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“Los seres que se habian dado a la tarea de vivir alii,
entendian, desde hacia siglos, que la felicidad nace de la justicia
y que la justicia nace del bien de todos™.

Ciro Alegria. El mundo es ancho y afeno.

“Esta mujer quiere trabajar v no tiene mas remedio que irse. Se
marcha al norte, a riesgo de morir de bala o sed en fa fravesia de la
frontera, y dice adios a sus hijos, queriendo decirles hasta luego.
Ya yéndose de Oaxaca, se arrodilla ante 1a Virgen de Guadalupe,
en su altarcito de paso, v 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
socicdad civil deben contribuir positivamente con sus propios
esfuerzos y recursos a fin de eliminar las inequidades entre las
personas y reducir Ia brecha entre los paiscs desarrollados y los
paises en desarrollo en un empefio mundial por reducir las ten-
siones sociales y lograr un mayor grado de estabilidad v seguri-
dad social ¥ economica”.

Declaracién de Copenhague sobre desarrollo social 1995
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INTRODUCCION

;Por qué los gobiernos no se ocupan de la poblacién pobre, o al menos
1o 1o hacen suficientemente? ;Por qué se muestran reacios a apostar de-
cididamente por ¢l aumento de las capacidades y oportunidades ds la po-
blacion desfavorecida? (Es que no se dan cuenta de os beneficios que ello
traeria tanto para pobres como para no pobres? Estas preguntas son recu-
trentes en los coloquios que se producen durante las sesiones dedicadas a
la pobreza en algunos curses 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 botén de mues-
tra la situacidn en los paises donde vivimos los autores de esta obra. Fn
Nicaragua, donde reside Melba Castillo, las estimaciones mds conserva-
doras cifran en un 50% el porcentaje de poblacidn que esta por debajo de
la linea de pobreza (aunque mediciones alternativas elevan esa cifra al
75% de la poblacién). Nicaragua es un pais empobrecido que ha sufrido
en los fltimos decenios la dictadura de Somoza, un gran terremoto, una
revolucion, una guerra instigada por BEE UU, el catastréfico Huracan
Mitch y varias erupciones volednicas. En esas condiciones ne es il su-
perar la pobreza, pero tampoco ayuda el hecho de que el 10% mds rico de
la poblacion -y sobre tedo el 1% mas rico!— ha ido aumentande en los 1il-
timos afios la parte que capta de] ingrese nacional hasta apropiarse de ca-
s1 la mitad del mismo al comenzar el actual milenio. Fa el Reino Unido
—donde ha fijado su residencia Pilar Jaime—, una de las sicte cconomias
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 Espafa ~donde vive ¢l abajo firmante-, flamante Estado miembro
de la Unidn Europea, Céritas ha denunciado la existencia de mas de ocho
millones de pobres, el 20% de la poblacién.
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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 cases 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 aciual,
podria colmar sobradamente las ansias de todos sus habitanies de Hevar
una vida digna y donde, ademads, mil doscientos millones de personas su-
fren adn una pobreza severa, y quedan lejos de cubrir siquiera sus nece-
sidades mas elementales (sifuacidn que también alcanza a casi dos
millones de personas en Espafia). Y excusa indignante para quienes quie-
ren formar parte de una sociedad que pueda sentirse orguliosa de si mis-
ma por haber side capaz de crradicar la pobreza, una sociedad llena de
orgullo por contar enire sus micmbros Unicaments con personas llenas de
dignidad y con la autoestima bien alta, una sociedad, en fin, que haya de-
Jjado de sentir la verglienza que supone mantener Una situacids que degra-
da la condicién de la humanidad, cuandoe podifa eliminarla casi por
completo con relativa facilidad.

Porque si que es posible erradicar ta 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 casus— Y buscamos explicaciones al hecho de que, dentro de las
fronteras de algunas naciones en desarrollo, la mortalidad infuntil de los
seciores pobres quintuplique ta de los ricos, mientras en otras de igual ren-
ta solumente la duplica.

A quicnes fes cuesta mds prestar st apoyo vy esfuerzo sélo por razo-
nes £ticas habrd que recordarles que la superacidn de la pobreza se ne-
cesita también para la consecucidn de no pocos “bienes piblicos
mundiales” que beneficiarian, y mucho, a los no pobres. En las paginas
de esta obru se ofrecen distintos ejemplos: la paz, 1a salud para todos,
la calidad medicambicntal, la seguridad humana... se tornan en inal-
canzables ante situaciones de grave inequidad. Al contrario, dotar de
mayores capacidades v oportunidades a la poblacion desfavorecida a
través del acceso a la salud y educacion y a otros “activos”, como la tie-
rra ¢ el crédito, permite aprovechar su aporte, de otre modo desperdi-
cizdo, al crecimiento econdmico de un pals, en provecho tambidn de los

ectores no pobres. Ademds, una mayor igualdad favorece la estabili-
dad social, otra condicidn sine gua non para la inversion y el desarro-
He. Serd una casualidad pero en la década de los 80 los Unicos paises
centroamericanos que no sufrieron fevanlamientos armados vy, después,
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guerras prolongadas, Costa Rica y Honduras, fueron los que habian realiza-
do una reforma agraria aflos atras.

Defendemos aqui, pues, como tantas otras personas, que la resolucion
de fos grandes problemas mundiales (conflictos, inseguridad humana, in-
estabilidad econdmica, deterioro medioambiental, epidemias y enferme-
dades, migraciones fuera de control.) pasa ineludiblemente por el
desarrollo v la reduccién drdstica 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 informacion que nunca sobre el estado de la pobreza y la des-
igualdad en el mundo; es decir, sahemos dénde cstamos (Capitulo 1.

- 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 IIT).

— Un mayor conocimiento sobre las dificultades que enfrenta la supe-
racidn de la pobreza, o cudles son los obstéculos que vamos a encontrar
(Capitulo IV).

— La ensefanza de experiencias exitosas en la reduccion de la pobre-
za al interior de los pafses 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 Hegar a donde
queremos {Capitulo V).

- Un mayor conocimiento y una mayor conciencia sobre la importan-
cia de la igualdad de género, como un fin en s mismo y como un medio
esencial para la superacion de la pobreza. Su relevancia aconsejd dedicar
un Capitulo especifico del tibro a su andlisis (Capitulo VI).

Por ofra parte contamos también cons

— Bl compromiso, al menos formal, de los grandes organismos de coo-
peraciton —como el Banco Mundial- en 1a inclusion de la Tucha contra la
pobreza entre sus principales objetives (Capitulo V).

- Una mayor conciencia que nunca en sectores crecientes de la pobla-
¢ion mundial sobre la verglienza que supone la existencia de la pobreza
en el siglo XXJ, lo que se expresa en ¢! movimiento mundial en favor de
una globalizacion alterpativa y en las mbltiples iniciativas llevadas a ca-
bo para lograr la condonacion de la deuda de los pafses empobrecidos
{Capitule 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 piblicos mundiales
esenciales para toda la humanidad, para pobres y no pobres, lo que resui-
ta vital para conseguir el apoyo de los no pobres en la superacion de la po-
breza (de ello se habla en distintas partes del libro).

No es arriesgado afirmar, por todo lo anterior, que nos encontramos an-
te una oporfunidad histdrica para dejar atrds la pobreza. Lograrlo depende
esencialmente de la voluntad polftica de los gobiernos. Los de los palses
desarrollades deberdn poner los recursos necesarios pars ¢llo, no muchos
en relacion a sus posibilidades. Deberdn también mantener una cierta co-
herencia entre ¢l objetivo del desarrollo v aquellas politicas infermas que
tienen un impacte considerable en los palses en desarrollo (como la co-
mercial, la agricola o la de cooperacion al desarrollo). Los gobiernos de
los paises en desarrollo, por su parte, deberdn hacer un buen uso de Jos re-
cursoes, propios y externos, levande a cabo politicas adecuadas para el lo-
gro del objetivo que nos ocupa (Capitulo V).

A la sociedad civil organizada le corresponde un papel primordial: ejer-
cer presidn sobre los gobiernos, sean del signo que sean, vy sobre los or-
ganismos internacionales, de forma civica v no violenta, pero firme y
permanente, para lograr que cumplan con lo que ellos mismos han apro-
bade. Pues, en el mundo global, la responsabilidad de la sociedad civil or-
ganizada ~ONG, sindicatos, movimientos populares..— es basica, al
cotstifuirse como uno de los pocos conlrapesos existentes, juato a los me-
dios de comunicacién independientes, frente a los poderes econdmicos
globales. Su responsabilidad es grande, pero su awforidad moral y su ca-
pacidad de movilizacién y presién popular también lo es. Sin la sociedad
civil organizada serian impensables avances en la construccidn de un
mundo mejor como los que se han ido logrande en los Glilmos afios: des-
de la prohibicion de fabricar, almacenar o utilizar minas anti-persona,
hasta las medidas de alivio de la deuds externa para los palses con eleva-
das deudas v bajos ingresos {(la Iniciativa HIPC renovadey, desde algunas
reglas mas justas del comercio internacional que se van abriendo paso (co-
mo el plan “Todo excepto armas” de la Comisién de la Unién Europea pa-
ra tos “paises menos adelantados™), hasta el acuerdo gue permile la
produccion de medicamentos gendricos para combatir algunas enferme-
dades en los paises del Sur en caso de emergencia sanitaria (sin tener que
esperar a que expiren las patentes farmacéuticas). Se trata de pequefios lo-
gros, insuficientes todavia, aunque no desdefiables, que nos recuerdan que
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¢l mundo se puede cambiar y que marcan un camino: el de la retvindicacidn
constanfe ante los poderes piiblicos sobre lo que es de justicia conseguir.

Sobre el contenido de la obra, resta mencionar que el Capitulo I sc de-
tiene en los distintos conceptos de la pobreza (o mejor, en las distintas po-
brezas, en plural); los métodos de medicion utilizados v. por otra parte, en
aigunas relaciones o vineulos relevantes para el desarrollo de fos demds
capitulos, como los existentes entre el crecimienfo econdmico, la distri-
bucidn de la renta y la pobreza, Por su parte, el Capitulo VI, con el que
se cierra el trabajo, se ocupa de algunas experiencias de cooperacién in-
ternacional especialmente interesantes. Se ¢entra en el caso de Nicaragua
y estudia tres niveles de intervencién: 1) el “macro”, donde analiza los lo-
gros y limitaciones del “Documento de Fstrategia de Reduccién de Po-
breza” alli elaborado; if) el “meso”™ o sectorial, donde estudia un exitoso
programa en el sector educative que busca aumentar las capacidades de la
poblacion iletrada; v por tltimo i) el “micro”, donde refiere un provecto
relacionado con el empoderamients de las mujeres, en correspondencia
con fo defendido en el Capitulo VI,

Aunque el trabajo es suficientemente abarcador, adolece también de algu-
nas carencias que conviene mencionar. Asi, no se han podido tratar, por ra-
zones de espacio, todas las medidas de politica relevantes para la reduccién
de la pobreza, ni en lo que atafie al 4&mbito interno de decisidn de los paises
en desarrolio (donde nos tuvimos que conformar con un breve anélisis de lag
mas relevantes: las redistributivas y Ias de promocién de la dindmica econé-
mica), ni en lo referido al dmbito externo de decisién de estos pafses (donde
nos centramos en las politicas comerciales de los pafses desarrollados, el pTO-
blema de la deuda externa y la necesidad de mejorar fa transferencia fecno-
logica). Asuntos come la necesidad de regular la competencia internacional,
controlando el poder monopolistico de las grandes empresas transnacionales,
0 la de garantizar el pago de impuestos por parte de esas mismas eImpresas,
quedaron fuera de estas paginas. Tampoco se incluyd alguna seccion sobre
las importantes relaciones existentes entre pobreza y medioambiente. Quede
ello para otro provecto.

Por otra parte, la eleccidn que se ha hecho en favor de una visién glo-
bal y estratégica de las tareas necesarias para la superacién de Ta pobreza
tampoco ha dejado espacio para ocuparse de técnicas y metodelogias con-
cretas para la infegracién de la lucha contra la pobreza en el “Ciclo del
Proyecto” —formulacion, ejecucion y seguimiento—. Quede también para
un momento posterior.
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CAPITULO 1
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 v/o dc los bienes nece-
sarios para la satisfaccion de necesidades bésicas (alimentarse, vestirse...).

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

La segunda es mds interesante que la primera porque se refiere a las
causas de la pobreza —por ejemplo, la dificuitad de acceder a “activos”,
como la educacion, la salud, la tierra o un empleo— y no $6lo a una de sus
consecuencias —10s INJresos 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
entormo.

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 situacion saludable --por ejemple, los alimentos
adecuados— se habla de pobreza extrema, severa o absoluta; por otro la-
do, cuando los ingresos alcanzan para satisfacer las necesidades basicas
(alimentos, vestido, vivienda) pero son insuficientes para cubrir ofras ne-
cesidades que normaimente se cubren en el mismo entorno —por ejemplo,

' Lectura aconsejada: PNUD (1997).
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muy basicos (alimentos, vestido) o a otro tipo de bienes mas amplio, cu-
vo disfrute estd generalizado en seciedades desarrolladas v en algunas ca-
pas sociales de los paises en desarrollo (en adelante, PED): por ejemplo,
agua caliente, teléfono, television o un escritorio para estudiar o trabajar.
Segin lo que se considere que debe integrar la “cesta”™ o “canasta” mini-
ma a la que han de acceder las personas para vivir dignamente, la linea de
pobreza se sttuard en un nivel mds elevado o mds byjo, quedando por de-
bajo de la misma, por tanto, un nlimero mayor 0 menor de personas en la
condicidn de pobres,

En segundo lugar estd el cardcier multidimensional o unidimensional
de los indicadores elegidos para lag mediciones de pobreza. Si se consi-
dera solo el nivel de ingresos necesario para comprar la costa o canasta
que se requiere para sobrevivir v reproducirse, el resultado serd distinto
que sl se consideran otros elementos que dan satisfuccidn a la vida huma-
na, como el acceso al conocimiento o el disfrute de tiempo de descanso.

No obstante, los distintos métodos utilizades para medic la pobreza —al-
zunos mds complejos que otros v mds indicados para paises con un cierto
nivel de desarrolio— pueden ofrecer una informacidn complementaria. Las
sigulentes lineas se ocupan de los principales.

1} La pobreza como carenciu de ingresos o de acceso a bienes v servicios”
En ¢l mundo en desarrollo se utiliza en general el método de la “pobreza de
alimentos”. La /fnea de pobreza se sitha en el costo de una cesta o canasta
que garantiza una dicta basica para los principales grupos de edad, junto a
unos pocos bienes no alimentarios esenciales (jabdsn, ropa...). A continua-
cidn, vna encuesta determing la proporcién de persenas que vive en hogares
CON N consumo —o un ingreso— inferior a esa Hnea (Recuadre 1.1).

En muchos paises latinoamericanos se utiliza para 1a evaluacion de la
pobreza el método de las necesidades bidsicas insatisfechas (NBI). Con-
gigte en identificar uns serie de elementos indispensables para el bienestar
familiar, ademads de los alimentos, como la asisicncia sanitaria, educacidn
de los nifios/as, vivienda v condiciones de habitabilidad de la vivienda
—por giemplo, la disponibilidad de agua y luz—. El hogar que no tiene ac-
ceso a alguno de ellos se califica como pobre. También en EEUU se uti-
liza esta acepcion de la pobreza. All se identifica una cesta de bienes y
servicios basicos y se valora a precios de mercado. Quienes no cuentan

‘ Lectura aconsejada: Murtin Guomdn ef al (2001,
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con una renta suficiente como para adquirir esa cesta se consideran pobres,
En la practica, 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 multipiica 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 dis-
frutar la mayoria de los ciudadanos. Ast, no sélo es pobre aguel que care-
ce de bienes esenciales sino también quien no puede acceder a bicnes y
servicios cuyo disfrute es habitual. En concreto, 1a linea de pobreza mo-
derada se sitlia en la mitad del ingreso medio per cdpita vy la de pobreza
extrema o severa en la cuarta parte del ingreso medio per capita. Segim
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 tomo a & mi-
Hones de personas). La pobreza severa o extrema afectaba al 2% de las fa-
milias (250 mil hogares, algo mds de 1 millén de personas). En ambos
casos se irata de cifras aproximadas.

Nétese que, segn esta Gltima acepeion de pobreza, si los ingresos rea-
les de toda la poblacién se incrementan de forma proparcional a los in-
gresos pasados, el porcentaje de pobres sc mantendrfa, aungue sus rentas
hayan crecido. Ello refleja ¢l hecho de que este concepto de pobreza estd

£l factor mencionado es la cifra inversa del peso relativo de los alimentos en el gasto to-
tal de una familia media. Esta linea de pobreza se conoce como “linea de Orshanski”, per
el nombre del avtor que la elabord.
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mds relacionado con el de la distribucion del ingreso, v con la desigual-
dad v la exclusidn, que con el de la msuficlencia 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 V1)

23 La pobreza como insatisfaccion

Otra forma de aproximarse a la pobreza existente es preguntar directa-
mente a la poblacidn de una zona o pais si se siente pobre. Para ello se
aprovechan las encuesias de presupuestos famifiares. El problema aqui es
que las percepciones de los pobres acerca de su situacion varfun en fun-
¢ion de su entorno. Por ejemplo, en Espafia, los menores porcentajes de
pobres segitn su propia percepcion se encueniran en Extremadura, Ceuta
v Melilla, precisamente las zonas con mayor pobreza “objetiva™. Al con-
trario, el mayor nlmere de pobres en términos relatives segln su auto-ca-
lificacidn 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 acepcién es mas abarcadora y mulitidimensional que las anteriores
v mas interesante, pues guarda relacion con las causas de la pobreza (la di-
ficultad de acceso a una educacion adecuada, por ejemplo). Tambien es
mas dificil de medir, debido precisamente a las numerosas variables que
tiene que conternplar: desde la falta de acceso a “activos” productivos (tie-
1ra, erédito) hasta la carencia de acceso a servicios soviales (educacion, sa-
tudj; desde el nivel de ingresos escaso, hasta la ausencia de libertades
politicas y civiles que sufren en muchos casos los pobres (lo que les difi-
culta su organizacion y la posibilidad de reclamar sus derechos).

El PNUD (1997} caleuld un fndice de pobreza huomana (IPH) relativa-
mente sencillo, utilizando como varisbles ¢l porcentaje de personas que,
en un pals 0 regién determinada, s¢ estima morivdn 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 de

* Lectura acousejada: PNUD (1997).
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nifios menores de 5 afios desnutridos (con peso insuficiente). Su atencidn
se concentrd asf en la privacidn de tres dimensiones esenciales en la vida
humana: Ia supervivencia (representada por la longevidad); los conoci-
mientos (representados por la capacidad de leer) y un nivel de vida digno
o decente (representado por el aprovisionamiento de agua potable, nutri-
cion y servicios sanitarios) . Por otra parte, en el caso de la medicién de
pobreza de las mujeres, el PNUD desagregé los datos para hombres y mu-
jeres (véase el Capitulo VI).

El PNUD compara el IPH con mediciones relativas a la pobreza de in-
greso y encuentra que la reduccion de ta pobreza de ingreso v la reduccion
de la pobreza de opciones y oportunidades humanas no siempre coinciden.
Algunos paises, notablemente algunos estados arabes, han reducido 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 educa-
cion y salud basica de su poblacién. Otros paises por el contrario, han in-
vertido en la reduccion de privaciones de la poblacién, logrando mejores
resultados en la reduccién de la pobreza humana que en la de ingreso
—China y Costa Rica son dos e¢jemplos—.

E1 PNUD compara también el IPH con el indice de Desarrollo Huma-
no (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
paiscs se distribuye de forma desigual, sin alcanzar a los que sufren ma-
yores privaciones. Por el contrario, Zimbabwe, Cuba, China y Vietnam
ocupan un tugar superior en el IPH que en el IDH, lo que indica gue el
desarrollo humano alcanzado ha llegado mejor a los pobres. En lo que res-
pecta a los paises desarrollados, mientras sus IDH son muy parecidos, sus
indices de pobreza humana oscilan entre el 6.8% en ¢l caso de Suecia v
un elevado 15,8% de EEUU, lo que indica que, ademas de deseable, es po-
sible redistribuir mejor el desarrollo alcanzado. Bl Cuadro 1.1 muestra los

" La forma de célendo del indice de pobreza humana se encuentra en PNTID (1997; 141)

¥ El indice de desarrollo humano mide tos logros de un pais en tres dimensiones hisicas pa-
ra la gente: la longevidad, medida a través de la esperanza de vida; los conocimientos, me-
didos a través de la alfahetizacion logradz v la matricula cn los distintes niveles de
ensefiariza; y un nivel decente de vida, medido per ¢l PIB real per cdpita.

29




distintos niveles de pobreza que existian en los paises miembros de la
Union Europea en 1999 y ensefia que pafses ricos como Italia y Reino
Unido, también duplicaban la exislente en Succia.

Cuadre 1.1. Tasa de riesgo de pebreza en los paises de la UE

Paises Tasa de ricsgo de pobieza en %

Por debajo de la media de Ja UE
— Suecia 9
— Dinamarca i
- Alemania il
— Palses Bajos 11
- Finlandia 11
-~ Austria 12
— Bélgica 13
- Luxemburgo 13

Media UE 15
- Francia 15

Por encima de 1a media de Ja UE

- Irlanda 18
- ftalia 18
- Egpafia 19
— Reino Unido 19
— Portugal 21
- Grecia 21

Nota: El estudio elaborado por Eurostat considera pobres a las personas con in-
aresos inferiores al 60% del promedio nacional’.
Fuente: Eurostat.

La” intensidad” o “profundidad” de la pobreza

Ademds del niimero de pobres, inferesa conocer también el grado o
intensidad de 1a pobreza. Ello permite saber el incremento de renta que
necesitan los hogares pobres —que pueden dividirse en estratos— para
salir de ese estado. Esta medicion, también lfamada “brecha de pobre-
za”, indica Ja distancia media de los pobres —o de sus distintos estratos—

® Por ello 5o coincide para Suecia ef nivel de pobreza expresado en el texto con el que re-
coge ol Cuadro.
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con respecto a la linea de pobreza. Elle posibilita captar un empeora-
miento o 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 menciond, los distintos métodos de medir la pobreza expli-
can la obtencion de resultados muy diversos. Por ejemplo, en México,
las estimaciones realizados sobre el nivel de pobreza total (severa y mo-
derada) a fines de los noventa varfan entre el 14% (13 millones de per-
sonas) segin 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 Reptiblica .
En Nicaragua, segiin el método de Ias “necesidades basicas insatisfe-
chas” (NBI). la pobreza total alcanzaba al 72% de los hogares {la po-
breza extrema al 44%) al finalizer 1a década de los noventa; sin
embargo, segtin el Bance Mundial, que utiliza una linea de pobreza de-
finida a partir del coste de 23 productos alimenticios basicos, s6lo es
pobre el 48% de la poblacion nicaragiiense (incluyende un 17% de po-
breza extrema)''. Para el conjunto de América Latina las cifras varian
enire 60 millones de pobres —aproximadamente el 13% de la pobla-
cion— cuando se utilizan criterios que sitéian una fnea de pobreza ex-
trema muy baja, v 300 millones el 65% de la poblacién—, cuando la
metodologia recoge distintas dimensiones de lo que se puede conside-
rar como la capacidad de levar una vida digna.

Asl, pues, una primera limitacidn de las mediciones de la pobreza es
que dependen muy centralmente de la metodologia utilizada, lo que a su
vez depende de la percepcidn de la pobreza que se tenga: estrecha —o si se
quiere, “avara”™-, seglin la cual una persona es pohre sdlo si no pucde cu-
brir sus necesidades basicas, o amplia —més “generosa™, que supone po-
bre a tode 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 hahita”. Nosotros entendemos que, ya instalados en el siglo XXI,

" Véase Herndndoz Lags (2001).
' Véase Vargas (2001).




la aspiracién de una sociedad justa y democritica no puede ser otra que
eliminar todas las pobrezas.

Otras limitaciones para conocer el estado de pobreza ticnen 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 re-
af que se registra habitualmente en los censos de poblacién v encuestas de
hogares -no tanto por parte de los asalariados como por parte de los sec-
tores empresariales y profesionales—. Otra limitacidn importante de las
encuestas de presupuestos familiares es que sc dirigen a hogares indivi-
duales, lo que deja fuera a los pobres “sin techo”, a hogares colectivos
~asilos, circeles—y a la poblacién inmigrante “sin papeles” —que tratard
de evadir su inclusion en las encuestas—, entre otros sectores de poblacién
donde se ubican importantes bolsas de pobreza. El resuliado es Gue la po-
breza real serd mayor que la que pueda ser registrada.

Hay vias para ajustar los resultados y hacerlos mids flables. Por ejem-
plo, en los palses en desarrollo, cuando se intenta maedir la carencia de
bienes esenciales, suelen ser indicadores mas fiables y utiles los datos so-
bre las condiciones de la vivienda que recogen los censos de poblacién, o
la informacién sobre la salud y fa 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 pals son grandes, las de medir la pobreza internacional ¥ comparar
la existente en los distintos paises son aln mayores, 5i se puede cuestio-
nar una linea de pobreza nacional determinada, con mds r4z6n se puede
discuiir cualquier linea de pobreza internacional, entre oiras FAZONes, POr-
que no en todos los palses se accede a los mismos bienes ¥ servicios con
el equivalente a un délar, ni en todos ellos es igual la provisidn de hien-
es plblicos {educacién, salud) por parte del Esiado o que se llama el

salario social—.

* Estay diferentes percepeiones se mmestran también on las dimetsiones que s¢ toman en
cuenla para decidir a quiénes se consideran pobres. Por gjemple, si ademdas del nivel de in-
gresos de los hogares contamos con ofros tres datos: el acceso a electricidad, a agua pota-
ble y a la escuela de los nifiosias, se puede definir a los pobres come los que carecen de
estos tres biencs a la vez, o bicn, como fos que carecen de alguac de los tres biencs. Kl no-
mero de pobres serd mayor, obviamente, en el segundo case.
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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
délar 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 sitfia en el doble de la anterior: 2 délares. Y para tener en
cuenta las diferencias existentes en la capacidad adquisitiva entre las dis-
tintas regiones -la llamada “paridad del poder adquisitivo”™ (PPAY-, el
Banco Mundial sugiere una linea de pobreza extrema de 2 dolares para
América Latina, de 4 para los paises de Furopa oriental y la CEly de 14,4
délares diarios por persona para la comparacion entre paises desarrolla-
dos (que coincide con la linen de pobreza de EE UU)”. La ventaja de es-
te método es su sencillez. Su principal inconveniente es que, al {ijar 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 (1PH). EL 1PH muestra que,
mientras en algunos paises ~come Trinidad y Tobago, Cuba, Chile, Sin-
gapur y Costa Rica- la pobreza humana afecta a menos del 10% de la po-
blacion, en casi la mitad de los paises en desarrollo de los que se disponia
de datos en 1997 (78 paises en total}, una tercera parte de la poblacion vi-
ve en pobreza humana,

. Qué cabe concluir de todo lo anterior? En primer fugar, 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 informacién, Otra idea mds concreta es que no resul-
ta dificil medir la pobreza extrema o severa, aquella pobreza absoluta que
dificulta o impide la sobrevivencia bioldgica cuando faltan bienes esen-
ciales. La urgencia en sv erradicacién debiera movilizar en o inmediato y
gin cicaterfas los esfiuerzos 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 opeiones para vivir una vida digna y valorada, definida de
acuerdo a los parametros socialmente aceptados en nuestros dias.

" Qe trala de cifras ajustadas al distinto poder adguisitiva existente e oada pais por ¢l equi-
valents a 1 délar —paridad de poder adguisitivo (PPA) en délares™.
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3. Relacién entre erecimiento econdmico, distribucién de Ia renta v
pobreza

La evolucidn del nivel de pobreza registrado en un pais ademas de de-
pender, como hemos visto, de la lnea de pobreza que se | ‘a definido, lo
hace también de otros tres factores: a) la base de partida; o} sus fasas de
crecimiento; y ¢) ¢l reparto de los frutos del crecimicnto —su MAayor o me-
nor equidad— En el caso de los palses en desatrollo, a estos factores hay
que atadir ef comportamiento Internacional ~generoso o avaro— de los pa-
ises desarrollados. Nos centramos 2 continuacion en la relacidn entre el
crecimiento y fa equidad ~Interna e internacional— con la pobreza, uno de
fos aspectos mas controvertidos v que diferencia m gjor a lus distintas es-
cuelas econbmicas —y a las diferentes posiciones politicas—.

Relacion enire el crecimiento econémico v la reduccion de la pubreza

La relacion entre el crecimicnto econdinice y T reduccin de la pobre-
za es poco discutida: el crecimiento disminuye la pobreza sobre todo por-
que pernite ampliar las oportunidades de los pobres debido a I creacion
de empleo que Heva aparejada y, por otra parte, por la mejora de los sis-
temas de salud y educacion que una sociedad mds rica se permite. Al con-
trario, las crisis econdmicas son dramdticas para poblacidn mis
vulnerable por la reduccion automdtica de empleo que conllev an y por la
disminpucion del gasto piblice social que suponen. Por tunto, aguellas po-
liticas que promuevan ol crecimiento deben ser bienvenidas.

Ahora bien, las cosas no son tan simples, pues Lajy que mahﬁgau entre

Pt

un crecimiento de tipo “incluvente”, aguel quc realmente beneficia a las
mayorias, ¥ creciientos de {'ipe “excluyente” cuyos frulos se concentran
mds bien en las clases privilegiadas, dejando poco para los pobres. Algu-
nos gjemplios ‘Dd'éulﬁdll pura tlustrar tales diferencias: segfin ¢l PNUD, el
producto (PNB) de Brasil crecid un 3,1% anual duranie las décadas de los
70y los 80. micntras el ingreso del 2090 mds pobre de la poblacién crecid

sélo el 0,3%. El producte del Reino Unido crecit a un promedio del 2,2%
anual durante las décadas comprendidas entre 1968 v 1988, nero ¢l ingre-
so del 20% de la poblacion mas pobre s61o 1o hizo el 0,3%. Mientras tan-
to Suecia, uno de los paises mas igualitarios del mundo, que contd con un
crecimiento parecido al del Reino Unido en ese periodo, el ingreso del
20% de la poblacion mas pobre crecié el 6,3%. Otros gjemplos que de-
muestran que los beneficios del crecimiento sobre 1a pobreza no son
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automaticos fueron Argentina, Honduras y EEUU, paises que, en deter-
minados perfodos, mostraron tasas de crecimiento positivas y a la vez re-
gistraron un aumento de fa pobreza “ De modo que, parece claro que
aungue el crecimiento constifuye una condicidn necesaria para reducir ia
pobreza, no es una condicion suficiente, La extensidn con que lo consiga de-
pendera de otros factores, como la base de partida del pals, su impacto en el
empleo, la capacidad de ejercer presion politica de cada grupo o clase social
1o que se reflejard, por gjemplo, en la existencia de un salario minimo dig-
no- o las politicas piiblicas aplicadas, sobre todo en le que respecta al uso
de los recursos publicos para favorecer el desarrollo humano.

Relacion entre la distribucion de la renta y la pohreza

Ia base de partida del pais es particularmente relevanie, y con ello en-
tramos en la relacion que existe entre la distribucion de la renta y la po-
breza: ésta se reduce con mas facilidad cuanto mayor es la igualdad de
partida. Algunos estudios han estimado gue un crecimiento del PIB per
capita del 10% reduciria la pobreza de ingreso en un 30% en sociedades
relativamente igualitarias, mientras séio 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 ofros con la misma renta per capita:
asi, en Honduras, el porcentaje de poblacién pobre {con menos de 1 ddlar
diario) es cinco veces mayor que en Indonesia, con un producto per capita
similar; en Suddfrica la pobreza es cinco veces la de Malasia, también con un
producto similar. £ crecimiento, pues, no reduce de igual modo la nobreza
en todas partes v en eflo tiene mucho que ver la distribucién inicial de fa ri-
queza, que se reflejard en la distribucidn de la renta —y ambas, a sy vez, en
los niveles de pobreza—. En algunos pafses del Sudeste asiitico, como Mala-
sia, Corea o Indonesia, que cuentan con una distribucion relativamente cqui-
tativa del capital y a tierra, la “sensibilidad” de la pobreza al crecimiento —es
deeir, lo que aquella se reduce debido a este factor— es mucho mayor que en
otros, como en los de América Latina —con cxcepciones, como Costa Rica y
Uruguay—, donde el crecimiento econémico reduce escasamente la pobreza.
En esta Hnea, ¢l PNUD ha calculade que el crecimiento explica sélo alrede-
dor de 1a mitad de ta reduccion de la pobreza; el resto depende de las politi-
cas aplicadas con ef objetivo de reducirla.

" Véage PNUD (1997).
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Er otras palabras, a mayor desigualdad, mayor pobreza. Si los frutos de
la actividad econdmica se concentran en pocas manos, el nive! de pobre-
za serd mayor que en el caso de que estén bien repartidos. Esta afirmacion
se puede comprobar grificamente cruzando los datos de pobreza v des-
igualdad correspondientes a pafses de una determinada zona geografica.
Ef Gralico 1.1 referide a América Lating, bien ilustra la relacidn existen-
te entre ambas varjables.

Grafico 1.4

Relacion entre desigualdad y pobreza en América Latina
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Fuente: Elaboracion propia.

Por supuesto que la buse de partida se puede modificar a lo largo del
ticmpo con politicas piblicas que busquen una mayor equidad. Cuando se
reparten mejor los frutos del crecimiento, tas familias pobres aumentan su
renta y mejoran su dicta alimenticia y Ia educucion de sus hijos, Io que au-
menta el desarrollo humano y reduce la pobreza. Aunque fas politicas y
estrategias de reduccion de pobreza se tratan en el Capliulo 5, se puede
adelantar aqui que son particularmente importantes las que consiguen fa-
cilitar a Tos pobres el acceso a “actives” que aumentan sus oportunidades
de vivir con dignidad: activos productives, como [a tierra, el crédito o la
vivienda (donde se inician generalmente las microempresas); activos Jisi-
cos, oMo caminos, agua o electricidad; activos personales, como salud ¥
educacion; y activos sociales y politicos, como la posibilidad de organi-
zarse y negociar la mejora de los servicios sociales con los poderes Joca-
les y los organismos gubernamentales (véase ¢l Recuadro 4.1).
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El cuadro 1.2 ilustra la importancia que tienen el crecimiento y la
distribucion de 1a renta en la reduccién de la pobreza. Avanzar en am-
bos aspectos a Ia vez, en 1o que serfa un crecimiento “incluyente” —al
cabo, lo que se conoce como desarrollo humano © crecimiento con
equidad— es la tmica garantia real de reducir la pobreza de forma ripi-
da. Todas las deméas combinaciones que se dan entre €l estancamien-
to econdmico v la inequidad, perpetiian o incrementan los niveles de

pobreza.
Cuadro 1.2, Relacidn entre el crecimiento,
la distribucién de }a renta y la pobreza
Distribucion de la renta
Se mantiene
Situacion de | Situacidn de
Mejora partida equi- | partida in- | Empeora
tativa equitativa
, Resultado
Reduccidn .
lent ambiguo
.. enta o
Crecimiento . (probable-
. manteni-
ECONOMICe . mente au-
mientio de la
menia la
pobreza
pobreza)
Reduceion
. lenta o mante-
Estapcamientio ..
nimiento de la
nobroza
! Aumento de la pobreza en
L, todos los casos
Reduccion ;
Receston lenta O mante-
nimiento de la
pobreza

Fuente: Flaboracion 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 imporiante de sus rentas a pagar el servicio de la dewda externa a
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los paises desarrollados ", verd esfumarse la fuversion que necesita en el
desarrollo humano vy, con ella, los esfuerzos por reducir la pobreza. Algo
parecido ocwere cuando un pals en desarrollo enfrenta la competencia co-

1ercial desleal en terceros mercados por parte de las grandes polencias,
gue subvencionan distintos rubros de sus exportaciones, como los pro-
ductos agricolas: verd reducides sus ingresos y nienoscabadas sus posibi-
lidades de invertir en sus ciudadanos. De este modo, en muchas ocasiones,
la retérica de los gobiernos occidentales en favor del desarrolio se conitra-
dice 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 desarvollo humano
v al crecimiento econdmico

La relacién inversa ha sido mds discutida. Algunos autores han defen-
dido que, en sus inicios, el proceso de crecimiento va apargjado con la
desiguaidad en la distribucién de la renta. Para ellos, la desigualdad per-
mitiria un mayor ahorro (acumulacion) en las capas sociales Tavorecidas,
lo que a su vez permitirfa alcanzar mayores tasas de inversion v de creci-
miento . En una fase posterior. cuande Ia cconomia se cxpande, la des-
igualdad se reducird por la generacion de cmpleo en la indusiiia v 1a
aparicion de clases medias ligadas a ese sector y al de servicios,

Besde ofros puntos de vista mas progresistas, esa idea tal vez sirva pa-
ra describir {a historia de algunos paises industrializados, sobre todo si se
introducen en el relato las luchas obreras por la libertad ¥ la justicia so-
cial, pero no explica la evolucién de los paises empobrecidos. En estos,
como se dijo, no hay evidencia de un “gotes™ autondtico de los frutos del
crecimiento hacia los pobres. Sin embargo, hay no POCAS razones para cre-
er que existe un sentido inverso de la direccidn, en el que la equidad tie-
ne efectos beneficiosos sobre el crecimiento. Algunas vias a través de las
cuales fa reduccion de la pobreza y una mayor igualdad pueden potenciar
el crecimiento son las siguientes:

g ¢ por anteriores gobicmos diclatoriales
y/o ulilizades para Tz compra de armas debido a situaciones hélicas provacadas por la Gue-

rra Fria.

“Sase por ejemplo Kuznels {1955).



13 Tin primer lugar, el acceso a activos productivos {tierra, crédito} v
personales (salud, educacion) por parte de la poblacion mas desfavorecida
permite aprovechar sus capacidades antes desperdiciadas, to que expande asl
la produccion de un pais. Por gjemplo en la agricultura, la cducacion eleva la
oroductividad de los agricultores que utilizan técnicas modernas,

2) Ademis, la equidad aumenta lo que se ha llamado “capital humane™
los trabajadores bien formados y saludables son més productivos, lo que
potencia el crecimiento y también la mversién, pues a los inversores, na-
cionales o extranjeros, no les es indiferente Ia formacida alcanzada por la
mano de obra de un pafs a la hora de tomar sus decisiones. Asi, se ha de-
mostrado que la enseRanza secundaria y la téenico-profesional, facilitan
la adquisicién de destrezas y capacidad de gestion.

3) Por ofra parte, la ensefianza secundaria y universitaria son { funda-
mentales para el desarrollo y buen hacer de instituciones claves para un
pais —de gobierno, juridicas, financieras..— todas ellas esenciales para el
desarroilo econdmico.

4 La mc'ora de las condiciones de vida de la poblacidn hace confiar en
que aumentara su demanda de bienes —a los que 'mtes no podzan acceder-
lo que tambxcn generard buenas expectativas econdmicas y, asi, mis in-
versién y mds crecimiento. Ademds, una mayor igualdad reduciria et con-
sumo ostentoso de tantos bienes importados y la fuga de capitales,
mientras que, a través del aumento del consumo popular, se incrementaria
la demanda de bienes producidos localmente (alimentos, vestido, vivien-
da) v, mediante ese tirén, aumentaria también la inversion nacional, la ge-
neracién de empleo local y el know--how (saber—hacer) productivo de un
pais. Y al contrario, si un pais carece de un mercado interno suficiente de-
bido a que la poblacion tiene una escasa capacidad adquisitiva, sera de-
masiado dependiente v vulnerable a lo que suceda con los mercados
externos (a la coyuntura internacional).

5) Una sociedad més equitativa y cohesionada es mds estable politica y
ncialmente, lo que también favorece las expectativas de mversion y, de
ahi, el crecimiento, Al contrario, la desigualdad excesiva promueve ¢l des-
contento ciudadano, incrementa la inestabilidad social y politica y, en con-
secuencia, ahuyenta la inversion.
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Lo anterior, entre otras razones, sirve para explicar las diferencias ob-
servadas entre Latinoamérica y las economias de Asia oriental: mientras
estas se caracterizaron en las Gltimas tres décadas por una distribucién
del ingreso equitativa y un rdpido crecimicnto econdmico, el bajo creci-
miento registrado en Latinoamérica tendria que ver con una aguda pola-
rizacién del ingreso . En la comparacién de fos niveles de desigualdad
entre ambas regiones, la distribucién de activos es esencial® la mayor
desigualdad de Ta propiedad de recursos naturales v las diferencias de la
desigualdad de educacion explicarfan mas de! 80% de las diferencias de
desigualdad de Ingreso entre ambas zonas ™.

Hay razones poderosas, pues, para pensar en la exislencia de una re-
lacion positiva v bidireceional entre el erecimiento ¥ la equidad. Ahko-
ra bien, ninguna de fas dos es automdtica: 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 to-
das las polilicus que busquen una mayor equidad tienen e! mismo im-
pacto sobre el crecimiento econdmico. Los proyeclos capaces de
ofrecer capacidades y oportunidades a los sectores de menores ingresos
de la poblacion, 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 im-
prescindibles desde un punto de vista socjal como respuesta a determi-
nadas siftuaciones de pobreza y de gmergencia, pero probablemente
muestren un impacto menor sobre el crecimiento.

7 Véanse Rodrik (1996), Watkins (1999) y Pipitone (1996 ¥ L1999, Pipitone afinma que en
los Gltimaos 30 afios no han existido casos de crecimiento acelerado en condiciones de agu-
da polarizacion de fa riqueza,

® Véase Londodio v Székely (1998). Estos autores afisran gue Latincamérica cuenta con 5,2
afios de educacidn, cuatro menos que los palses del sudeste asidtico de renta similar.
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CArPiTULO I
EL ESTADO DE LA CUESTION, ;DONDE ESTAMOS?

1. Radiegrafia 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 supenia al finalizar los 90. No
obstante, puesto que la poblacidn mundial ha aumentado, ¢l niimero ab-
soluto de pobres no disminuyd, manteniéndose en torne a mil doscientos
millones de personas que viven con menos de 1 délar diario. Se estima que
ochocientos millones de personas no tienen lo suficiente para comer.

Otreos mil ochocientos millones de personas viven en pobreza modera-
da, es decir, con un gasto mferior a 2 délares diarios, pero superiora [ do-
lar. Sumados a los mil doscientos mitiones anteriores, el resuitado es que
unos tres mil millones de personas, la mitad de la poblacion mundial, son
pobres de ingreso.

La salud v la educacidn han mejorado en las tres iltimas décadas del si-
glo XX: [a esperanza de vida pasd de 46 a 62 afios y la alfabetizacion de
adultos aument6 del 48% al 70%. Pero eso significa que, todavia, unos
achocientos millones de adultos son analfaberos, 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 proporcion de nifios que no
asisten a la escuela se redujo a la mitad, del 50 al 25% del total, apro-
ximadamente. Pero esto suponc que, al comenzar el siglo XX, mds de
cien millones de nifios todavia no van a la escucla primaria, 1o que les
condenard, sino se¢ hace nada al respecto, a ser pobres toda su vida. Por

' Las cifras seleccionadas para este apartado provienen prinzipalmente de los informes de
desarroilo humano del PNUD (varios afios).
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otra parte, mas de ciento cincuenta millones de nifios padecen de esca-
sa nutricién v bajo peso, lo que aumenta el riesgo de contraer enferme-
dades 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 v de aclivos, como la tierra, el erédito o la educacidn. Casi
dos tercios de los adultos anaifabetos son mujeres. Su sobrecarga de tareas
productivas y reproductivas limita sus pusibilidades y potencialidades para
escapar de la pobreza®. No obstante, ¢l nivel de la desigualdad de género va-
ria significativamente, En un extremo estan 43 palses —incluyende la ladia—
donde las tasas de alfabetizacion del hombre estin 15 puntos porcentuales
por encima de las tasas de la mujer (véase el Capitulo V1),

La pobreza es sobre todo rural, $i bien, 1a urbana ha crecido con mucha
rapidez. Fa América Latina vy el Caribe la pobreza rural (que alcanza al 58%
de la poblaciény casi dobla a la urbana (el 33%). Las grandes bolsas de po-
hreza se encueniran en el cam

s $in terra, © con Una pequelia propiedad
y escasos medics de produccidn, v en los cinturones peritéricos de las gran-
des cludades de los palses en desarrollo {asenfamienios o barrios marginales).

La pobreza es mayor en los pueblos indigenas. En México, por giem-
plo, la tasa de

pobreza en los municipios con una gran mayoria indigena
supera el 80%, mientras deude los indigenas son una pequefla minoria es
inferior al 20%. En Australia, comne promedio, fos no aborigenes duplican
¢l ingrese de los aborigenes.

La pobreza ne periencee en exclusiva a los PED. En Estados Unidos de
América, una cuarta parte de los nifios vive en hogares gue se encusniran por
debajo de la tiea de pobreza. En Espafia, una quinta parte de la poblacién,
unos ochio millones de personas, vive por debajo delumbral de pobreza mo-
derada v un millon de persanas en pobreza extrenia. En EEUU, el Reino Uni-
do y Australia, més del 209 de las personas ancianas son pobres de ingreso.

2. La situacidn de 1a pobreza por regioncs. Tendencias
2.1, Pobreza de ingreso.

Si, come se dijo, la pobreza en el mundo se redujo en términos relati-
vos en la Gltima década, no en todas las regionas se ha avanzado igual. Bn

R indice de desarrollo relativo al género (IDG) -un indice igual que ef del desarrello hu-

al IDH en todos fos ‘j’héé.\\,h del muado

mans (of IDHY pero referido a la mujor— es infurt
{véase Capiiulo VI).
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América Latina, Africa subsahariana, Europa oriental v Asia central, lIa
pobreza aumenté en los afios 80 v 90.

En Ameérica Latina la pobreza auwmentd de forma considerable en los
afios 80, sin que se redujera apreciablemente en tos 90, En 1999 el por-
centaje de poblacion pobre era el mismo que en 1980: el 35% (Cuadro
2.1). Al finalizar los 90, mas de descientos millones de personas eran po-
bres 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 ! mundo rural al wrbane.

Cuadre 1.1, Poblacién pobre en América Latina v el Caribe

{porcentajcs)
Pobreza moderada Pobreza extrema o indigencia
Total Urbana Rural Total Urbana Rursal
1970 40 26 62 19 10 34
1980 is 25 54 13 9 28
199G 41 s 38 18 12 34
1999 35 30 54 14 9 31

Fuente: CEPAL (1999}

No obstante, las diferencias entre distintos palses son notables. Fn Cen-
troamérica por ejemplo, Costa Rica registraba un 17% de pobreza al fina-
lizar la década de los 90, frente a mds del 40% en El Salvador, v mas del
60% en Nicaragua, Honduras v Guatemala,

El nimero de pobres también aumentd en el Africa subsahariana.
Alli, casi trescientos millones de habitantes, en torno al 46% de la po-
blacién, estan por debajo de la linea de pobreza de 1 délar diaric. 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 aguella regién,
al contrario que en la Africana, la pobreza extrema, aunque lentamente,
se estd reduciendo.

La pobreza de ingreso aumentd notablemente en Furopa oriental v Asia
central en la Gitima década. Se ha estimado que, en las también llamadas
“gconomias en transicion”, el mimero de pobres pasé de trece millones en

* Lectura recomendada sobre la situzcién de pohreza en América Lating: Meding (2001).
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1987 a ciento veinte mitiones a fines de los 90 (de ellos, sesenta millones
en Rusia), lo que significa que casi un tercio de la poblacidn padecia esta
injusta situacion al comenzar el auevo siglo.

Por otre lade, la mayor reduccion de la pebreza se dio en Asia oriental
y suderiental. 8ien las décadas de Tos 70 v los 80, Corea, Singapur v Tai-
whn hablan conseguido grandes progresos en la reduccion de la pobreza,
los avances en los Oltimos afios correspondieron o Malasia, Taillandia,
Vietnam, Filipinas y China. Este dltimo pals 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 T délar al dia se redujo de wnos 420 millones a unos 280
mitlones (jen poco mas de una décadal). El éxito de Asia oriental y sud-
oriental es lo que explica que, & pesar de lo sucedido en otras dreas del mun-
do, el numero relative de pobres en el conjunio de los paises en desarrolio
se haya reducido en los Gliimos afios.

El grafico 2.1 refleja los elevados niveles de pobreza exlrema que se re-
gistran en las distintas regiones del mundo en desarrollo. Incluye también
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, Oiros indicadores de la privacion humana. Carencias en solud y
educacion

La salud y la educacidn son fundamentales para ¢l bicoestar de las
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personas, su autoestima y para tener 1a oportunidad de integrase en la socie-
dad que habitan de forma digna. Tambicn lo son para la equidad y cohesion
social, pues sustentan la 1gualdad de oportunidades, y son claves como fac-
tores del crecimiento ccondmico, como hubo ocasion de mencionar,

Son mumerosos los indicadores relacionados con la salud v la educacién
que preden mostrar la privacion humana en las diversas regiones del mundo.
Algunos de ellos, relevantes, como los que sc recogen a continuacion en el
texto y ios recuadros 2.1, 2.2 ¥ 2.3, se encuentran en las series estadisticas
ofrecidas por las principales organizaciones multilaterales”.

- Anaifabetizmo adulio.

Como se adelantd, la altabetizacion de adultos aumentd del 48% a mas
del 70% en tas tres Gltimas décadas, lo que constituye un avance no des-
defable; pero elio significa también que unos ochocientos cincuenta mi-
llones de adultos, cerca del 30% de la poblacion de los paises en
desarrollo, son todavia analfabetos. Las proporciones varian mucho entre
las distintas regiones. Africa subsahariana, los paises drabes v, sobre to-
do, Asia meridional, mantienen unos niveles de anallabetismo de adulios
superiores al 40% —en India es el 43%—. No obstante, hay que destacar la
evolucién seguida por los estados drabes, que han reducido esta carencia
con cierta rapidez en los Gltimos quinguenios: en 1970 registraban ol
T0% de analfabetismo de adultos frente al 40% de 1998, Bn América La-
ting existen diferencias apreciables entre Sudamérica, donde Ia poblaciéa

* Aqui se han utilizade sebre tode los informes de desarvollo humeano del PNUD y los in-
Formes sobre ol desarrollo mundial del Ranco Mundial,
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anaifabeta en la mayoria de los paises no llega al 10% —con la excepeidn
de Brasil, donde supera el 15%-— v, por otra parte, Centroamérica, donde
Guatemala, Honduras v Nicaragua registran alrededor del 30% de anal-
fabetisio ¥ El Salvador mas del 209% —la excepeidn alli es Costa Rica, con
s6lo un 4,5% de anatlabetismo adulto— Por dltimo, en Asia oriental y sud-
oricntal el porcentaje de poblacidn que no sabe leer ¥ escribir se sitiia por
debajo de la media de los palses en desarrollo. Los palses mas poblados,
China ¢ Indonesia, muestran un analfabetismo de alrededor del 15%.

— Falia de aeceso a servicios de salud, malnuiricion infantil y carencia
5

de agua potable.

La privacitn de salud comienza por la malnutricién en la infancia y si-
gue por la falta de acceso a servicios de salud y a agua potable.

El porcentaje de nifios/as malmutridos menores de cinco afios ascendia, a
mediados de log 90 al 22% como promedio en los palses en desarrollo. Ll
avance aqui no ha sido desdefiable pues dos décadas antes, en 1975, ef por-
cenfaje de nifios malnutridos en los PED superaba el 40%. Pero sigue siendo
una vergllenza para la humanidad comenzar el siglo XXI con estos indices,
cuando el remedio a situacion tan escandalosa estd facilmente a su alcance.
Por regiones geogrificas, los mayores porcentajes correspondian a Asia me-
ridional, donde el 51% de los nifivs menores de cinco afios mostraba insufi-
clencia de pesa; Africa subsahariana, con el 33% de nifios malnutridos, vy
Asia oriental y el Pacifico, con el 22%. Por debajo del promedic, los estados
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arabes registrabap el 15% de malnutricion infantit v Latinoamérica e 8% —si
bien, Guatemala v Honduras superan el 23%—. Los antiguos paises socialis-
tas de Furopa vy Asia central mostrabai un 894 de malnutricion infantil,

Por atro lado, en tomo al 20% de la poblacién de ios palses en desarro-
Ho, es decir. mis de ochocientos millones de persenas, carecen de acceso
a los servicios de salud, En el Africa subsahariana ese porcentaje se eleva
hasta el 50% de la poblacién, o que supone que mids de doscientos milio-
nes de Africanos no pueden ser asistidos por personal santtario. 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 drabes.

En lo que respecta a la poblacién mundial que no accede a agua mejora-
da también se acerea a los mil millones de personas. De nuevo se encuentran
en Africa los mayores porcentajes, con més del 50% de sus habitantes cn esa
situacion {mas de doscientos millones de personas). Las cifras de los que n
acceden a agua potuble para el resto de las regiones a mediados de los 90 eran
las siguientes: cien millones en América Latina v ¢f Caribe: aleo mas de dos-
cientos millones en Asia meridional; casi quinientos millones en Asia orien-
tal y el Pacifico y cincuenta millones en los pafses drabes.

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 palses desarrollados {Recuadros 2.3 v 2.4)
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3. Desiguaidad v pobreza. Tendencias

3.1 Radiografia de la desigualdad dentro de los paises

Existen varias formas de medir la desigualdad. Una de las mds utiliza-
das y sencillas es comparar los ingresos del 20% de fa poblacion con ma-
yores ingresos con los del 20% de la poblacién de menores ingresos.
Cuanto mayor sea el indice obtenido, mayores serdn las diferencias socia-
les. B1 Cuadro 2.2 presenta este indice en cincuenta paises de distintas re-
giones del mundo.

A partir de la informacién 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 puises des-
arrollados que han construido un estado de bienestar indiscutible, como los
nérdicos europeos y Japdn. En ellos, el 20% de Ia poblacién mas rica no lle-
au o multiplicar por euatro los ingresos del 20% de la poblacidn mis pobre.

i) En ol siguienie escalon estdn los paises cuyo 20% de poblacion
més rica percibe unos ingresos enire 4 ¥ & veces mas elevados que el
20% de la poblacién mas pobre. Es ¢l caso del resto de los palses des-
arrollados, inciuida Espafia, pero con la notable excepeion de EEUU el
de bastantes asiaticos {Indonesia, Corea, Sri Lanka, India, Tailandia y
China); algunos Africanos (Uganda, Tanzania. Etjopia y Mozambijue)
y o pocos estados drabes (Egipto, Mauritania, Paquistin...) —no reco-
gidos en el Cuadro-.

iiiy Ei tercer escaldn lo forman aquellos paises donde el 20% de la po-
biacién mas rica percibe unos ingresos entre § v 12 veces superiores a los
del 20% de la poblacién més pobre. Entre ellos se encuentra EEUU, don-
de esa proporeion alcanza las 9 veces, varios paises def esle y sudeste asiad-
fico de rapido crecimiento (Singapur, Malasia), los paises de Awmdrica
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Latina mas equitativos (Costa Rica v Uruguay) v algunos Africanos de
equidad intermedia en aquel Continente (Madagascar, Kenia, Burkina
Fasso v Mali).

iv) En el Gltimo nivel, con desigualdades aun mas pronunciadas, estan
la mayor parte de los paises latinoamericanos (exceplo Uruguay, Costa
Rica y Pertt) y los paises Africanos mds desiguales (Zimbabwe, Niger). En
no pocos casos (Guatemala, Chile, Cotorbia, Nicaragua, Paraguay, Bra-
sil, Honduras —y Zimbabwe v Niger-) los ingresos del 20% de la pobla-
cion mas rica multiptican por 15 (incluso por mas de 30 cn algin case) a
los de fa poblacién mas pobre (Cuadro 2.2).

Cuadro 2.2. Distribucién del ingreso en paises seleccionados
Relacion entre ¢l 20% de la poblacién con ingresos mas altos
v el 20% de menores ingresos.

(Informacion correspondiente o log afios 9.

Patses Relacion « Amdérica | Relacidn Relacion Relacidn
desarre-  20%209% 0 Lating 0% Asia 20%/20% ¢ Africa 20 20%
Hados

Japon 3.4 Truguay 8,9 Indonesia 44 Liganda 6.4
Dins z 36 Costa Rica 11,5 Rep. Coren 3.3 Tanyana 6,7
Suecia 3,6 Pertt 11,7 Sri Lanka 3,3 Etiopia 6,7
Bélgica 3,6 Yenezela 13,6 India 37 Mozambique 7.2
Finlandia 36 Panaima 14,8 Taitandia 7.6 g 9.6
Noruega 37 - 14,8 China .0 10,0
Alemania 47 México 14,3 Singapur 3.6 £ 10,0
Ttalia 4.2 (Guatemala 15,8 Malasia 12,4 Mali 12,2
Canadd 52 Chile 182 Nigeria 12,8
Espaiia 54 Colombia 20,3 Zimhawe 15,6
Paises Bajos | 5.5 Brasil 24,4 Niger 20,7
Francia 3,6 Nicaragua 27.9

Rein o 6,5 Paragmay 31,8

Australia 7.0 Honduras 381

EEUU 9.0

Fuente: Elaborado a partir de PNUD, 2001

Existen otras formas de medir la desigualdad que complementan la -
formacion anterior. La relacién analizada entre el 20% de la poblacion que
més gana y el 20% que menos percibe, a pesar de ser muy ilustrativa, tie-
ne una limitacitn: 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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Y%

Quintil 1 Quintl 21 Quintit 3 | Quiniil 4 | Quislil 3| Total

Pais A 1% 4 2,1% 20% 37.9% 1000y
Pals B 2.0% 20% 20%% 20% 10U

60% de
las ing

Porcentaje de ia renta
Porcentaje de la remta

Fuente: Elaboracion propia

Otra forma habitual de medir la desigualdad es utilizando el “Indice de
Gini”, que tiene un valor comprendido enire 0, cuando la igualdad es mé-
xima, y 1, cuando la desipusldad es mdxima. Su ventaja es que toma en
cuenta fa distribucion de la renfa en todos los estratos de Ta poblacion, y
no solo en los de mayores y menores ingresos {véase la Nota técnica 1).

Pues bien, lu observacion de los valores que alcanza of Indice de Ginien
47 palses seleccionados de América Latina, Asia, Aftica ¥ paises desarro-
Hades {Cuadro 2.3}, confirma los resuliados obtenidos anieriormente: la
menor desigualdad se observa de muevo, con mucha diferencia, en los pai-

ses ndrdicos euwropeos y Japén, con un indice de Gini de afrededor de 9:25.
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A continvacion estan el resto de los paises desarrollados, con un indice de
Gini comprendido entre 0,30 v 0,40, En este grupo entrarian bastantes eco-
nomias asiaticas {Corea, Sri Lanka, Indonesia, Nepal, India) buena parte de
los pafses arabes (Egipto, Mauritania, Paquistan), los Africanos més equi-
tativos {Uganda, Mozambique) v se guedarion fuera todos los latinoame-
rieanos. En un tercer grupo, con un indice de Gint comprendide entre (0,4
y 0,5 encontramos a EEUU, algunos asidticos {(China, Tailandia, Indone-
sia), bastantes Africanos (Etiopia, Kenia, Madagascar, Burkina-Faso) y los
paises latinoamericanos mas equitativos (Uruguay, Costa Rica, Bolivia).
Por nitimo, en ¢l grupo con mayor desigualdad del planeta, con un Indice
de Gini superior a 0,5, estdn buena parte de los paises latinoamericanos
—superando a todos ¢llos Brasil, con un indice que alcanza 0,60~ y algunos
paises Africanos (Nigeria, Zimbabwe) (Cradro 2.3).

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

OCDE Latinoamérica, Asia
Dinamarca (1992) 1 24,7 | Urugnay (198%) 42,3 | Corea (1993) 3,6
Suecia (1992) 25,0 | Bolivia (1990} 420 | SriLanks (1993) | 344
Noruega (19955 258 | Bcuador (1995} 43,7 | Indonesia (1996} | 30,5
Finfandia {1291} 25,4 1 Costa Rica {1996) 47,0 | Nepal (199%) 36,7
Tapém (1993) 249 | Panama (1997) 485 | India {1997} 378
Alemania {1994) 30,0 | R.Dominicana (1996) | 48,7 | China (199%) 40,3
Holanda (1994) 32,6 | Venezuela (1996) 488 | Tatlandia (1998) | 41,4
Espafia (1990} 32,6 | Nicaragua (i293) 50,3 | Malasia {1995) 48.5
Francia (1995} 32,7 1 £l Salvader (1996) 52,3
Portugal (1994) 35,6 | Honduras (1996) 53,7 Africa
Australia (1994) 35,2 | México (1995} 53,7  Uganda 39,2
Reino Unido (1991) 1 36,1 | Chile (1994) 56,5 | Mozambique 39.6
EEUU {1997) 40,8 1 Colomisia (1996) 57,1 | Etiepia 400
Paraguay (1995} 591 | Kemia 44,5
Guatemala {1989) 39.6 | Madagascar 46.0
Brasil {1996) 60,0 | Burkina-Faso 48,2
Maki 50,5
Niger 50,5
MNigeria 50,6
Zimbawe 56,8

Fuente: Banco Mundial (2001)
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3.2, Radiografia de lu desigualdad entre paises

El aumento de fa desigualdad o de la brecha de ingresoes entre paises no
es un fenémeno nuevo en la historia contempordnea. La reconstruceion de
series estadisticas sobre la produccion de una serie de paises desde co-
mienzos del siglo XIX lleva a concluir que Ta divergencia entre los desarro-
Nados y Ta mayoria de los pafses en desarrollo se ha ampliado sin cesar’,
Algunas estimaciones han encontrado que mientras Europa Occidental,
América del Norte, Australia y Japin tenian unos ingresos sicte veces su-
periores a los del resto del mundo en 1998, la diferencia era de dos a uno
en 1820. Y la diferencia entre Estados Unidos (el pals mds tico) v Africa
(la regién mas pobre) al finalizar la década de los 90 era de veinte a uno.
Se ha encontrado también que mientras el PIB per cdpita de Furopa Oc-
cidental se muitiplico por 13 en el periodo 1820-1992 y el de EEUU por
17, el correspondiente a América Latina se multiplicd por 7, el de Asia por
6 v el de Africa solo por 3.

Pero estas tendencias no son s6lo cosa del pasado. Desde 1980 a 1994,
el crecimiento per cadpita en los paises desarrollados ascendid al 1,5%
anual como promedio, mientras los paises de menor desarrollo crecieron
al 0,34% de media, lo que provocd un ensanchamiento atin mayor de la
brecha existente entre ambos grupoes de paises. Aquellos que, comao los del
sudeste asiatico (Corea, Taiwén, Singapus), han sido capaces de crecer
con rapidez hasla acercarse al mundo desarrollado, son raros en la histo-
ria. Més frecuente es lo contrario, que los paises en desarrollo encuentren
dificultades y obstaculos para crecer mas deprisa: asi, mas de la mitad de
los paises que tenian una renta per cdpila inferior a 1000 ddlares en 1960,
apenas han aumentado sus ingresos per cdpita desde entonces.

3.3. Radivgrafia de la desigualdad agregada
Cuando se agregan las dos desigualdades, la existentes en el inierior de
los paises y la registradas enire los paises, aparecen cifras abrumadoras.
La comparacidn entre los segmentos més ricos de ia poblacion de los pa-
ises desarrollados y los segmentos pobres de los paises en desarrollo pa-
rece exfraida de la ficcidn:
= Fl 1% més rico de la poblacién mundial recibié tanto ingreso
como el 57% maés pobre.

* Lecturas recomendadas: Maddison {2002) y Pritchett (1997).
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« 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),

= Bl patrimonio de las 225 personas mas ricas del munde equivale
a los ingresos de 2.500 mitlones de personas pebres de ingreso.

+  Segin Naciones Unidas, el costo de lograr y mantener el acce-
so universal a log servicios basicos (ensefianza, salud, atencion
a 1a salud reproductiva para todas las mujeres, alimentacion y
agua limpia y saneamiento) suma 44 mil millones de ddlares
aruales; cifra equivalente al 4% de la riqueza de tas 225 perso-
nas mas ricas del mundo.

Se ha tratado de calcular la relacion existente entre los ingresos del
20% de ta poblacion del planeta con mayores ingresos y los dei 20% con
menores ingresos. El calculo es complicado por las diferencias en las pa-
ridades de poder adquisitivo (PPA) existentes entre los paises (de ello se
hablé en el Capitulo 1). Y debe considerarse que, aunque la poblacién de
mayores ingresos se localiza mayoritariamente en los paises industrializa-
dos, algunos segmentos de la poblacion del mundo en desarrollo forman
parte de esos sectores mas ricos, mientras, al contrario, abundan los po-
bres de los paises ricos, como ya se ha comentado. Una primera estima-
cion, sin tener en cuenta las paridades de poder adquisitivo, fa realizo el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrolio (PNUD). Este organis-
mo enconiréd que, al comenzar la década de los 60, la relacion entre los in-
gresos del 20% de la poblacidn del planeta con mayores ingresos y los del
20% de menores ingresos era de 30 veces (equiparable, pues, a las dife-
rencias existentes en los paises latincamericanos mas mequitativos), pero
a mediados de los afios 90, en poco més de tres décadas, aquelia propot-
¢idn se habia ¢levado a 78 veces {Cuadro 2.4}

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

1960 1989 1994
Participacién del 20% mas rico / PNB mundial (a); 70,2% | 82,7% 86%
Participacién 20% més pobre / PNB mundial (b} | 2,3% 1,4% 1,1%
Retacion (a) / (b) 30,5 59.1 78

Fuente: Elaborado a partir de datos def PNUD (varios afios)
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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 paises,
pues a estas se agregan las diferencias existentes entre los paises. Tal vez
lo mds preccupante ¢s la tendencia que se observa en todos los estudios:
un ripido aumento de la desigualdad mundial entre los mas ricos y los més
pobres —con distintas estimaciones sobre lo que ocurre con los estratos in-
termedios—. El Cuadro 2.4, aunque deje dudas sobre el nivel de la des-
iguaidad real entre los més ricos y los mds pobres -por la metodologia
emplenda en su construceidn- permite afirmar que la poblacion mundial
mds rica se apropia de un porcentaje elevadisimo y creciente de la renta
del planeta.

Una conclusion se muestra como evidente: ¢l mercado mundial, dejado
a su propia dindmica, no es capaz de acortar las distancias de renta e in-
gresos entre los paises. Revertir estas tendencias v lograr una convergen-
cia mayor exige un papel activo de los poderes publicos nacionales ¥ unas
nuevas reglas de juego Internacionales,
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CAPITULO 1
OBJETIVOS DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL
EN LA LUCHA CONTRA LA POBREZA
:DONDE QUERFMOS IR?

En la altima década se ha ido forjande un cierte consenso en la comu-
midad internacional sobre el derecho al desarrollo de los puehlos y la obli-
gacion dc—: redueir la pobreza. La presidn y las movilizaciones efectuadas
por la sociedad civil organizada en los pafses desarrollados vy 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 da los 90. El consenso es mucho
menor, como habré ocasion de ver, en lo gue respecta a las medidas ne-
cesarias nara aloanzar esas metas.

Este Capitulo se centra en los objetivos aprobados por fa comuntdad

\

internacional relacionados con la reduccidn de la pobreza v en tus ten-

dencias observadas respecto a ellos en distintas regiones del p’irmcia.
También pone de manifiesto la inexistencia de objetivos relacionados
con la reduccidn de las desigualdades v se refiere a la importancia que

tendria su planteamiento.

1. Avanees en Iz comunidad infernzacional en la blisqueds de un
consenso para luchar contra la pebreza

Los principales momentos en la fitacidn de objetives relacionados con
la Tucha 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 ¢l

acontecimiento que marcO un punto de inflexion en la preccupacidn de la
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comunidad internacional por la lucha conira la pobreza. Alli se recogio la
universalidad ¢ indivisibilidad de los derechos civiles, culturales, econs-
micos, politicos y sociales de las personas, incluyendo el derecho al desa-
rrollo. Como consecuencia, erradicar la pobreza v promover el desarrollo
dejo de ser unma opceidn generosa cuyo ejercicio quedaba al libre albedrio
de los paises desarrollados v se convirtié en una obligacion moral para to-
dos 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 conté con fa parlicipacion de mas de cien jefes de
estado y de gobicmo y la presencia de las principales organizaciones in-
ternacionales. Allf se establecieron determinados objetivos de desarrollo y
se aprobd la idea de afadir objetivos sociales a fa agenda del desarrollo,
hasts entonces muy dominada por objetivos macroecondmicos. En la De-
claracion final sc recoge el compromiso “como imperativo &tico, social,
politico y econdmico de la humanidad, de lograr el objetivo de erradicar
la pobreza en el mundy mediante una accidn nacional enérgica y la coo-

peracitn internacional™’,

La “Estrategia para el Siglo XXI7 del Comité de Ayuds ol 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

1

La Declarucion de Copenhague se puede consultar en la pagina web det PNUD:
www.andp.org
Comité de Ayuda al Desaizofle de fa OCTE {1996).
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OCDE se hizo eco de la necesidad, planteada en las Cumbres de Naciones
Unidas mencionadas, de asumir y explicitar objctivos sociales en la agen-
da del desarrolla. En concreto, recogid, entre otras, las siguientes metas
relacionadas con la pobreza:

1. Reducir a la mitad la cxtrema pobreza existente en 1990 para el
ano 20135, de acuerdo con la “Declaracién de Copenhague™.

2. Conscguir la educacion primaria universal también en 2015, si-
guiendo la Cumbre de NNUU sabre la educacion celebrada en
Jomtien.

3. Eliminar las diferencias de género en el acceso a Ia educacién pri-
maria y secundaria en ¢f afio 2005, de acuerdo con Ia Cumbre de
Naciones Unidas sobre la mujer celebrada en Beijing,

4. Reductr, no mas tarde de 2013, la mortalidad infanti] existente en
1990 en dos tercios.

5. Reducir la mortalidad materna en tres cuartos para el mismo afio

{de acuerdo con la Cumbre de
EI Cairo).
6. Mejorar el acceso a la salud bisica v la planificacion famitiar P~

NUU sobre poblacton reunids en

ra todas las personas, también para el afio 2015,

La Declaracion conjunta de Naciones Unidas, la Organizacion de
Cooperacicon v Desarrollo Econdmico (OCDE), ef FM] v el RBanco
Mundial (20001

Fue esta una declaracion inusual. firmada por los responsables de las cua-
tro organizaciones mencionadas, en la que afinman categdricamente que el
principal desafio al que se enfrenta la comunidad internacional es el de la o=
breza en todas sus formas®. La declaracion imsiste en la necesidad de lograr
siete objetivos definidos en los acuerdos v resoluciones de las conferencias

mundiales organizadas por las Naciones Unidas en el primer quinquenic de
los 90, que quedarian compuestos por los seis recogidos mas arriba por el
CAD de la OCDE, junto a otro mas. de alcance medicambiental-

“Poner en prictica para 2003 estrategias nacionales de desarrolle sos-
tenible 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 v cada uno de ellos a la vez.

P NNUU, OCDE, FMT BM (20000 L mardu agfor pare fados.
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2. Objetives aprobados en la Cumbre del Wilenio para la reduceién
de Ia pobreza {(20064)

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




Fuente: Plataforma 2105 y mas. Declaracion de Principios

Come puede observarse, los siete primeros objetivos son concretos y
medibles, mientras que las metas recogidas en el objetivo ndimero ocho,
referidas mas bien al camino necesario para acercarse a aquelios ohjeti-
VoS, son impreeisas Y comprometen escasamente. No obstante, la fija-
cion de estos objetivos por parte de la comunidad interpacional, en

3

particular de los siete primeros, tiene ventajas que no deben pasar des-
apercibidas:

D

2)

En primer lugar, es dificil no compartir unos objetives relacionados
centralmente con Ia ampliacion de las capacidades v oportunidades
de las personas —en la Hinea estudiada en ¢l Capitulo primero—. Difi-
il el desacuerdo, ademas, si se considera que se trata de objerives
minimes. pues nada fmpide que puedan ser superados.

Al haberse aprobado por 1a préctica totalidad de los gobiernos del
planeta, estos objetivos se han convertido en una abligacién exi-
gible a todos ellos, tanto en los paises industrializados como en
los paises en desarrollo. Todos los gobiernos tienen la obligacion
de poner los medios y voluntad necesarios para promover el desa-
rrollo y erradicar la pobreza, cumpliendo asi con fo que eflos mis-
mos han acordado,
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3) Alcanzar los objetivos aprobados obliga a poner ta Tucha contra la
nobreza en tn fugar central en las politicas publicas de los PED
y en las politicas de los paises industrializados que tengan un -
pacto externo en el mundo en desarrollo, entre las que se encuen-
e la politica de cooperacién al desarrollo (en los siguientes
capftulos se insistird en la coherencia necesaria entre el obyetive
del desatrollo v las politicas de los paises desarrollados con efec-
tos en tos PED).

4) Por Gltimo, ocuparse realmente de la pobreza v lograr los objeti-
vos aprobados en la Cumbre del Milenio obliga a reforzar lu co-
ordinacion de esfuerzos entre las distintas agencias de
cooperacidn v a fortalecer el mudtilateralismo. Desde ahora, todos
los organismos de cooperacion y desarrollo tienen unos objetivos
minimos v compartidos que lograr, Ello requiere lambién definm
con mayor precision las politicas idéneus para la erradicacion de
Ja pobreza. comprometer los recursos necesarios y disenar con
acierto 1os planes de accidn requeridos.

Lo anterior no guiere decir que debamos quedarnos totalmente satisfechos
con estos siete objetivos, incluso aunque se consiguicsen superar. Y ello por
dos razones: en primer lugar, porque hace falta avanzar en otros asunios taim-
bién esenciales para la dignidad de las personas, como el respeto a las liber-
tades fundamentales de los seres humanos vy a la diversidad de valores éticos
y culturales. Aunque estin 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 entraiia fijar metas
en esos Ambitos. En cualguier caso, la libertad humana es un fin en s mistma
y, ademas, facilita la superacion del estado de pobreza: es mids probable que
fos colectivos desfavorecidos puedan mejorar su nivel de vida si tienen la po-
sibilidad de organizarse y exigir sus reivindicaciones que, al contrario, cuan-
do se ven sometidos a gobiernos dictatoriales que reprimen sus demandas,
Fn estos regimenes las dificultades para que una sociedad alcance una ma-
yor equidad se multiplican.

In segundo lugar, las metas seflaladas para 2015 dicen poco sobre as-
pectos cualitativos de la pobreza, que son tambicn esenciales. Considére-
se por ejemplo el caso de la educacion. El porcentaje de nifios/as que
asisten regularmente a la escuela es, sin duda, us buen indicador sobre las
oportunidades y opciones que se les abrirdn cuando sean adultos y, por
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tanto, sobre la reduccién de la pobreza futura. Pero tan importante como fa
cantidad de educacién que se ofrece (medida por el nfimere de plazas esco-
fares ofertadas y utilizadas) es su calidad, 1o que tiene que ver, entre otros
factores, con la formacion de los maestros, los incentivos gue éstos perciben,
la adecuacion de los textos utilizados al entorno del alumno/a o la calidad de
las instalaciones escolares. Por ello, como habré ocasidn de ver en log si-
guientes capitulos, estos objetivos genéricos deberdn concretarse en cada
pais en metas especificas adecuadas y adaptadas a sus propias realidades.

En suma, lograr los Objetivos del Milenio es una condicidn necesaria
para reducir la pobreza pero no es una condicion sufliciente si quedan re-
legados aspectos como los mencionadoes,

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

Los progresos y refrasos acumulados en los Gltimes afios con respecto
a los ebjetivos de la Cumbre del Milenjo se ilustran a continuacién para
distintas regiones del mundo en desarrollo, Por razones de espacio sélo se
ofrecen los graficos referidos a dos objetivos esenciales: 1a reduccitn a la
mitad de la pobreza extrema en 2015 y la universalizacién de la ensefian-
za primaria para el mismo ano. Al final de la seceién se hace una referen-
cia breve a las tendencias observadas en otros indicadores®,

~ Pobreza extrema de ingreso. Tendencias

El Grifico 3.1 muestra los porcentajes de poblacion en pobreza extre-
ma en {os anos 1990 y 1998 para distintas regiones geograficas v, por ofro
lado, la Jinea que seniala el progreso requerido para cumplir el objetivo de
ta Cumibre del Milenio de reducir la pobreza extrema de ingreso & la mi-
tad en 2015. Como puede observarse solo Asia oriental y el Pacifico ile-
va canrino de cumplir —v superar— la meta.

Las ofras cuatro regiones que aparecen en el Griafico, de seguir la ten-
dencia actual. no cumpliran el objetivo. Particularmente. Ta reduccidn de

* Una exposicion detatlada sobre las tendencias de Tos distintos indicadores relacionados
con los Objetivos del Milenio se encuentra cn QCDE {2001). En version resumida sc en-
cuentrs en “Un wunde mefor pars wdos”, documento conjunto de NNUU, OCDE, BM v
FML Se aconscjo también Ia lectura de Devarajan, Miller y Swanson {2002). Por su parte,
el PNUD actualiza periddicnmente los datns reiatives a lfos Objetives del Milenio en
www.undp.erg
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la pobreza a la mitad serd muy dificil en ¢l Africa subsahariana doude, de
mantenesse Ta tendencia, la pobreza extrema se reducird solo en el 15%. La
tendencia también es dramatica en Europa y Asia central (los palses dela ex
Unida Soviética) donde lu pobreza aumentd en términos absolutos y relutl-
vos en la década del 90, América Latina y Asia meridional también acumu-
lan retrasos: de no variar la tendencia, la pobreza se reducird en ambas
regiones en lu cuarta parte en lugar de hacetlo en fa mitad. Por timo, los pa-
ises Arabes (que no se rellejan en ¢f Grifico) mantuvieron un porcentaje si-
milar de pobreza extrema al comenzar y finalizar la década de fos noventa,

Grifico 3.1. Progresos y retrasos en la reduccion de la pobreza extrema

Asia Oriental y Pacifico
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— Lograr Is ensefianza primarvia universal. Tendencias.

Las regiones que cumplirdn con el objetivo de lograr una ensefianza pri-
maria universal en 2015 si mantienen la tendencia registrada en la década
de log 90 serdn Latinoameérica y los paises de la exURSS. Fn Asia del Este
y el Pacifice también podria conseguirse, al igual que en os paises arabes,
aunque muestran cierto refraso en el ritmo de mejora necesario,

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

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

o La eliminucion de lus disparidudes de género en el acceso a la
educacién primaria v secundaria va muy retvasada en Asia meri-
dional y Africa subsahariana. Por el contrario, Heva un buen rit-
mo en el resto de las regiones del mundo en desarrollo,
particularmente en América Latina, donde el objetivo ya se ha al-
canzado.

»  Lareduccion de la mortalidad infantil en menores de cinco afos va
muy retrasada en Africa subsahariana. De no variar la tendencia ac-
tual, esta region habrd reducido sclamente entre un 5% y 10% la
mortalidad infantil en 20135, en lugar de los dos tercios (el 66%) se-
fialados 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’. Segin el PNUD (2002), 85
paises, con mds del 60% de la poblaciin mundial, estin atrasados en
cuanto al ritmo necesario para conseguir el objetivo previsto.

o La reduccion de lu mortalidad naterna en tres cuartos entre 1990
v 2019 estard lejos de conseguirse en Africa subsahariana y Asia
meridional, a juzgar por la desfavorable tendencia mostrada por la
proporcion de nacimientos atendidos por personal sanifario en
esas regiones®. De hecho, el porcentaje de nacimientos atendidos
en Africa subsahariana disminuyd a lo largo la década de los 90
del 50% al 46%. En Latinoamérica v los paises arabes este indi-
cador muestra un ritmo mis aceptable de crecimiento.

o Lareduccion a ta mitad de Tas personas sin acceso o ugua potable
estd fejos de conseguirse en ef mundo urbanc de Africa, Asia y
Latinoamérica de mantenerse la tendencia actual. La proporcion
de personas que carecen de agua polable en las ciudades de esas
regiones ha permanccido invariable a lo largo de los aftos 90: el
15% en Africa, ¢l 7% en Asia y un 10% en América Latina. Sin
embargo, el acceso a agua mejorada anmentd, aungue lentamen-
te. en el drea rural de estos tres conlinentes.

> Wo obstante, v atortunadamente, $¢ conocen bien lus causas de ta morialida
importancia del agua potable, los beneficios de fa terapia de rebidratacion para las diarreas,
el papel de ka vacunacion. ef de los profilictices pava reducir by incideacia de 1a maledis, la
impostancia de los cuidados prenatales y posparto para reducis la trasnision al nido del VIII
v, en general, de la educacion de las mujeres.

© La proporcién de nacimientes stendidos por persoual sanitario es dn indicador es-
srechamente relacionado con fa mertalidad materna sobre el que existen dulos registrados.
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El Cuadro 3.1 resume la informacion anterior. Como puede observarse,

de seguir las tendencias actuales, Africa subsahariana y Asia meridional

no cumpliran ninguno de los objetivos de la Cumbre del Milenio: en Amé-

rica Latina se incumpliran la mavor parte de ellos; en los paises arabes y

los de Europa v Asia cenfral la situacién serda ambigua: algunos Hegarén a

cumplirse, pero otros no; por Gltimo, Asia del este y el Pacifico logrard al-

canzar la mavoria de las metas,

Cuadro 3.1 ;Se cumplirdn los objetivos aprobados en Ia Cumbre del

RMilenio de mantenerse las tendencias actuales?

Adrica
sub-
sahariana

Asia
meri-
dional

América
Latina

Paises
Arabes

Europa y
Asia
central

Agia del
esfe v
Pacifico

Reduccitnz la
mitad de

la pobreza
exirema

SENO

SI

Educacidn
primaria
universal

SIANG

Si

SI/NG

Eliminacion de
las disparidades
de género en
cnscianza

ST

Reduccion de la
mortalidad
infantit en

dos tercios

SI

s1

Reduccitn de la
mortalidad
materng en
tres cuarlos

SI/NG

SENO

ek

Reducir a la
mitad el %

de personas sin
agua potable

NG S

n.d.

(n.d}: no hay datos.
Fuenie: Elaboracidn propia a partir de OCDE (2001).

Por paises, de mantenerse la tendencia actual, la situacidn es la si-

guiente: un grupo numeroso va retrasado en fa reduccion a la mitad de
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la pobreza; la mayorfa de los pafses en desarrollo alcanzardn los objetivos re-
feridos o la universalizacion de la ensefianza primaria y la igualdad de género
en la educacién primaria —en la secundaria subsisten las dudas— la mitad de los
paises sobre los que s¢ dispone de informacion no conseguirdn reducir lu mor-
talidad infantil en dos tercios; una mayorfa de paises no logrard disminuir la
mortalidad materna en tres cuartos; por Gltimo, ¢f acceso a agua potable para
la mitad de la poblacion que no dispone de ella aparece como un objetivo in-
alcanzable pura 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. Niznero de paises en camino y retrasados en los
objetivos de In Cumbre del Milenio®

Paiscs bien Paises refrasa-
o = N £

encaminados dos en las metas o hay datos
Reduceidn a la mi- }
tad de la pobreza 57 43 68
exirema
WL FEORPA 3 T
i,",u‘u&l‘gmn primaria 51 24 93
universal

Eliminacién de las
disparidade de

dnr:)paud s 90 i4 64
género en ensefian-
Za primaria

Sliminacidn de las

M s | E 2y o
disparidades  de
género en enseflan-
za secundaria

81 20 67

Reduceidn de la
mortalidad Infantil 85 81 2
en dos tercios

Reduccion de la
morlalidad materna 37 48 83
en tres cuarlos

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

Fuente: PNUD (2001 v 2002)
Queda, pues, un gran esfuerzo que realizar para revertir estas tenden-
cias. Isfuerzo que corresponde realizar a todos los paises del mundo, des-

arrollados v en desarrollo.
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Para terminar este apartado, interesa mencionar que el PNUD elabora
un Informe anual sobre la Declaracién del Milenio con evaluacionss so-
bre los avances mundinles registrados periddicamente en tos objetivos de
la Cumbre. El PNUD se propone también la elaboracién de informes
anuales para cada pafs, con informacion sobre el progreso logrado local-
mente en cada uno de los objetivos .

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

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

Come hubo ocasidn de estudiar en el Capitulo 1, la reduccién de la po-
breza esta estrechamente relacionada con el crecimiento econdmiico y con
el reparto de sus fiutos, por lo que merece fa pena profundizar un poco
mds en las posibilidades que presentan diferentes combinaciones de cre-
cimiento y equidad. El alcance de este asunto es clare: si con (incluso pe-
quefias) mejoras en la distribucion de la renta se pueden conseguir
reducciones rapidas de la pobreza, ello afirmard la comveniencia de fjar
objetivos para la reduccién de la desigualdad en los paises v enfre paises.
Por otro lado, la constatada existencia de un tipe de crecimiento “exclu-
vente”. capaz de dejar fuera a Ja poblacién pebre de un pals o a zonas del
mundo en desarrollo, habla también de la necesidad de fijar objetivos pa-
ra la reduccion de la desigualdad, de modo que el reparto de los frutos del
crecimiento sea mas incluyente,

E! Recuadro 3.2 analiza, a partir de un sencillo gjemplo, el impacto so-
re la pobreza de cuatro posibles combinaciones: 1} fa de un crecimiento
cuvos frutos se reparten respetando la distribucion inicial de la renta ( dis-
tribucion “neutra’™ 2) la de un crecimiento excluvente, que deja fuera ala
poblacién desfavorecida: 3) la redistribucion de la renta sm crecimiento;
v 4) avances simultaneos en el crecimiento v la equidad.

Pues hien. 1a combinacion peor para la superacion de la pobreza es el
crecimionto de ting excluvente: por mucho que un pals crezea, no s6lo no
aleanzara los objetivos de Ta Cumbre del Milenio, sino que tampoco vera
reducir la pobreza en mnguna medida; es mas, ésta podria incluso aumentar.

Para actualizar estos datos pueden consullarse tante la pagina del PNUD
(www.andp.org) como fa del Banco Mundial relativa a los Obictives del Milenio
{www.developmentgoals.org).
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La combinacidn ideal es ol crecimivnto con equided que, en nuestro ejemplo,
pemite fa emradicacion de la pobreza extrema en un solo afio, sin que los es-
tratos sociales mds favorecidos, incluyendo el mds rico, vean reducidos sus
ingresos. Las combinaciones intermedias son, por una parte, el crecimiento
sin variacion en la distribucion de la reata, que demora durante més tiempo
la meta de reduccion de la pobreza (3 afios en nuestro gjemplo); y, por G-
mo, ta redistribucion sin crecimiento, 1a cual consigue reducir la pobreza de
forma inmediata e irreprochable desde un punto de vista ético— peto, pre-
sumiblemente, fleva a la resistencia activa de los sectores ricos de la socie-
dad en defensa de sus privilegios, lo que hard més dificil realizar las reformas
politicas, econdmicas y sociales necesarias para alcanzar las metas descadas,

En todo caso, la relevancia de la equidad en fa erradicacion de la pobieza
es incuestionable, en contra de las afirmaciones que insisten en que lo que
importa es ¢l crecimiento econdmico. Por supuesto el crecimicnto es rele-
vante, enfre otas razones porgue facilita la posibilidad de hacer reformas re-
distributivas sin tantas resistencias politicas como en su ausencia; peroe no
menos importante es mejorar fa equidad, pues, incluso con avances leves, los
objetivos de ta Cumbre del Milenio se hacen alcanzables.
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Fuente: Elaboracién propia

Un informe elaborado por un equipo comjunio del PNUD, la Comisidn
Econdmica para América Latina (CEPALY v un lustituto de investigacion
brasileno (IPEA) trabajo en las distintas combinaciones cntre crecimiento
¥ equidad que harfan posible la consecucion de los objetivos del 2015 en
dieciocho palses de América Latina™. Sus resultados son elocuentes: si los
paises lalimoamericanos no cambian los patrones de crecimiento y equidad
observados en los afios 90, sélo siete de ellos (Argentina, Chile, Colom-
bia, Replblica Dominicana, Honduras, Panama v Uruguay). cuyo rasgo
comin fue que consiguieron reducir la desigualdad (salvo Chile) v crecer
ccondmicamente, conseguirian veducir 2 lo mitad la pobreza extrema en
2015 (el estudio utiliza datos de los anos 90, antes de la crisis de Argenti-
na v Uruguay, v del paso del Huracdn “Mitch™ por Honduras; con datos
actualizados, el ndmero de paises con posibilidades de reducir la pobreza,
de seguir sin cambios el patrdn redistributive, se reduciria a cuatro). Otros
seis (Brasil, Costa Rica, El Salvador, Gualemala, México v Nicaragua) re-
ducirian la pobreza, pero a un ritmo insuficiente para cumplir con los

° PNUD, CEPAL ¢ IPEA {2002).
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objetivos del Milenio. Por ltirso, cinco paises (Bolivia, Ecuador, Para-
guay, Perll y Venezuela) verian aumentar sus niveles de pobreza extrema,
bien por experimentar una mayor inequidad, hien por caidas en sus ingre-
s08 per cdpite, bien por ambas 1azones,

Por el contrario, en nn escenario alternativo. con un crecimiento del 3%
anual (o menor en algunos cases) v con reducciones en fa desigualdad del
4% (0 menores en algunos casos)’. dieciséis de los dieciocho paises estu-
diados cumplirian con los objetivos del Milenie. De este modo, para mu-
chos de los paises considerados, la reduccidn en uno o dos puntos del
Indice de Gini consigue los mismos resultados en la reduceidn de la po-
breza que muchos afios de crecimiento econdmico. La principal leccion
gue se desprende del estudio es que incluso pequedas reducciones en la
inequidad tienen un impacto elevado en la reduccion de la pobreza. A ello
hay que afiadir, como hemos visto, que muy probablemente una elevada
desigualdad obstaculiza la posibilidad de alcanzar mayores tasas de crect-
miento econdmico,

Pues bien, a pesar de lo anterior, no hay ningiin objetive explicito refe-
rido a la reduccion de la desigualdad de ingreso ni intra ni entre paises
en la Cumbre del Milenio ni en la Declaracion conjunta de Naciones Uni-
das, la Organizacion de Cooperacidén y Desarrollo Econdmico (OCDE), ¢l
FMI y el Banco Mundial (2000) (aunque si la hay en relacion a la des-
igualdad de género en el acceso a la educacion, como hemos visto). No
obstante, en la “Declaracion de Copenhague” (al ignal que en otros docu-
mentos de Naciones Unidas) se recogié el compromise de “promaver la
distribucidn equitativa de log ingresos y un mayor acceso a los recursos
mediante 1o equidad v 1o gualdad de oportunidades para todos™, lo que
permite exigin una actuacién piblica decidida, nactonal ¢ internacional,
también a favor de este objetive,

A continuacidn se profundiza en Ias tendencias gue sigue la distribu-
cidn de la renta infra v enrre palses, por oo fuera el caso de que las dife-
roncias on sy reparto se redujesen por fa accion espontdnea def mercado
{en cuvo caso no haria {alta una accidn consciente v deliberada por parte
de tos poderes publicos para avanzar en este objetive). En of dltimo apar-
tado de esta seccion se exploran posibles objetivos para o comunidad in-
ternacional en este ambito.

¥ Los auiores miden la reduccidn de la desigualdad en puntos del Indice de Gini (véase No-
ia téenica 1).
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4.2 Tendencias en la distribucion de la renia infra y entre puises

— 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
tos ultimos afos la desigualdad ha aumentado— depende del periodo de
tiempe considerado y del drea geogrifica observada.

51 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 XTX que en la actualidad. Pero la evidencia parece dis-
tinla en épocas més recientes. Un estudio sobre 73 paises con el 80% de
la poblacién mundial encontré que, desde 1950, la desigualdad habia au-
mentadoe en 48 de ellos, se habia reducido en 9 v no mostraba una ten-
dencia clara en los 16 restantes .

Si atendemos a la evolucién de la desigualdad en dreas concretas del
mundo en las altimas décadas también se encuentran diferencias: Amé-
rica Latina apenas registré variaciones en sus elevados niveles de des-
igualdad, 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 transicién vividos: en Rusia, el caso extremo, el Indice de Gini pasé
de 0,24, un nivel similar al de los paises nérdicos europeos, a 0,48, un
nivel casi comparable al de América Latina. En China la desigualdad se
redujo hasta los afios 80, para crecer a partir de esa fecha. Y en la In-
dia, el olro pais mas populoso del planeta, la desigualdad se redujo has-
{a afios recientes, deteniéndose ese proceso recientemente.

“ Recogido en PNUD (2002).
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En lo que respecta a los paises industrintizados, el comportamiento fire
muy diferente entre los 70 y primeros 80 al observade desde mediadoes de los
80 hasta la actualidad: st en aquellos afios la equidad aumentd con cardcter
general, con las notables excepciones de EEUU (Recuadro 3.3) v ef Reino
Unido, la desigualdad crecid desde entonces en todos ellos, excepto en Dina-
marca ~donde se redujo— y Canadé ~donde no se incrementa- (Cuadro 3.3).

Cuadro 3.3; Tendencia de 1a distribucidn del ingreseo
en los paises de la OCDE

Cambios observados Cambios observados
enire los perfodos entre los periodos
1970-75 y 1985-89 1985-89 y 1995-199¢

Anustralia 0 +

Austria 0 ++
Bélgica 0 +

Canada - 0
Dinamarca n.d. _
Finlandia - +

Francia - n.d.
Alemania - 4

Trlanda - +

ftalia —— ++

Japdn O ++
Holanda 0 +
Nueva Zelanda 0 L4+
Noruega 0 + 4

Suecia "

Suiza n.d. +

Reino Unido ++ 4

EEUU + + + +

Los simboles 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%.

{~F Reduccion de la desigualdad entre 1% y 7%, (— -): Reduccion de la des-
ignaldad entre 7% y 15%.

Los resultados se basan en el porcentaje de cambio de los coelicientes de Gini y
reflcjan ias tendencias generales de que se da cuenta en cstudios nacionales ¥
comparados.

Fuente: PNUD (2001; 21).
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A partir de esta variedad de situaciones parcce razonable considerar
que 1o que ocuwre con la equidad en el interior de cada pafs estd relacio-
nade con las politicas pblicas que imperan en cada perfodo: si son redis-
tributivas v logran repartiv los frutos del crechmiento, la desigualdad se
reduce, en caso contrario, aumenta,

w Tendencias en la distribucion de la renta entre los puises.

En lo que respecta a la distribucidn de la renta entre grupos de pai-
ses, la tendencia hacia una mayor desigualdad, como se comenté en el
Capitulo 1I, parece bien documentada. Las diferencias entre los paises
desarrollades y la mayoria de los palses en desarrollo se amplid sin
cesur desde comienzos del siglo X1X y siguid ensanchindose en dé-
cadas mas recientes. Ademas, ¢ rilimo de divergencia en las fasas de
crecimiento entre el Norte y el Sur crecid mas deprisa en la segunda
mitad de la década de los 90 que en la primera, lo gue posiblemente
guarda relacién con el empuje creciente que experimenta el proceso
de giobalizacion.

Bl caso de Africa subsahariana es extremo: en 1960 su ingreso per cdpita
era la novena parte del correspondiente a los paises de la OCDE, mientras en
1998 fue tan solo una decimoctava parte. También América Latina v Asia
meridional han visto reducir la proporcion de su renta per cdpita frente a la
de fos paises del Norte, si bien en cifras mucho menores. S6lo Asia oriental
y el Pacifico han acoitado distancias, logrando que sus ingresos pasasen a
significar una quinta parte de los ingresos de los paises desarroliados en
1698, frente a la décima parte que representaban en 1960,

— Tendencias en la distribucion de la renta agregada (intra y enire
paises).

El grado de igualdad o desigualdad apregado dependera de lo que su-
ceda con la desigualdad infra paises y entre paises. Si la desigualdad in-
tra paises se reduce en buena medida y por otra parte no aumenta, o o
hace poce, la desigualdad enfre palses, como sucedid en los afios inme-
diatamente posteriores 2 la Segunda Guerra Mundial, la desigualdad agre-
gada se reduce. Al contrario, si, comoe en las dos Gltimas décadas, el
reparto de la renta eatre pafses es mas desigual v la distribucion al interior
de los mismos empeora, el resultade no puede ser olro que ung mayor in-
equidad en ¢! pluneta.

En periodos largos de tiempo las estimaciones que se han realizado
indican que los niveles de desigualdad en el mundo han aumentado
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constantemente, con algunas etapas breves —como despuée de la Segunda
(Guerra Mundial- en las que dismimuyd. Se ha estimado que el Indice de
Gini pas6 de 0,50 en 1820 a 0,63 en 1992

4.3. Hacia una defiricion de objetivos para la reduccion de la desigualdad.

Si el mercado dejado a su propia dindmica no es capaz de reducir las des-
igualdades enfre ¢ infrg pajses —si es que no las aumenta— vy, por otro lado,
si, como hemos visto, la reduccion de las desigualdades es tan importante co-
mo el crecimiento econdmico para la reduccion de la pobreza, parece clara
la necesidad de fijar objetivos referidos al logro de mayor igualdad.

- (bjetivos de igualdad dentro de las paises.

Respecte a la desigualdad dentre de los pafses, la casuistica es dema-
siado grande {como se ha visto en tos Cuadros 2.3 v 2.4), lo que hace di-
ficil fijar objetivos con la precisidn que este asunto merece. Por ejemplo,
en America Latina, entre Brasil v Uruguay, en los dos extremos de la es-
cala, ¢l indice de Gini muestra una diferencia de casi 20 puntos, casi la
misma que existe entre Uruguay y Dinamarca, ¢l pafs mas equitativo del
mundo. Por tanto, no valen recetas generales. Mas bien hay que precisar
ios objetivos de igunaldad a partir del caso particular de cada pais. No obs-
tante, como aproximacion, hemos visto que para América Latina, con re-
ducciones en la desigualdad del 4% (o menores) en el Indice de Gini, la
gran mayoria de los paises conseguirian cumplir los ohjctivos del Milenio
en 2015 manteniendo tasas de crecimiento que estin a su alcance.

A partir de ese dato y de la informacion ofrecida en los Cuadros 2.3 v
2.4, se podria considerar, como hipétesis de partida, que fos paises en desarro-
o mds desiguales del mundo, con un Indice de Gini superior a 0,50 (la
mayor parte de los paises latinoamericanos, excepto Uruguay, Costa Rica
v Pertl, y los paises africanos mds desiguales), debarfan de aproximarse en
el medio plazo al siguiente grupo de paises con desigualdades algo meno-
res, 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 EBUL, algunos paises asidticos {China, Tailandia, Indonesia), bas-
tantes africanos (Etiopia, Kenia, Madagascar, Burkina—Faso) y los Iatino-

' El coeficiente Theil, otro indicador de la desigunldad, pasd de 0,52 en 1820 a 0,80 en

1650 v 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, re-
duciende en 3 puntos el Indice de Gini hasta situarlo cerca de 0,35.

Por Gitimo, 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 asidticos (Corea, Sri Lanka, Indonesia, Nepal, India), buena
parte de los estados arabes (Egipto, Paquistan ..) v los afticanos mds equi-
tativos (Uganda, Mozambigue), tendrian que reducirlo en algunos puntos
hasta dejarlo por debajo de 0,30, acercindose asi a los paises mas equita-
tivos. Bl objetivo de reducir la desigualdad se propone también para los
paises industrializados, particularmente EEUU vy el Reino Unido, no sélo
por razones €ticas, sino porque lo requieren también para combatit con
éxito sus elevados niveles de pobreza relativa.

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

- Gbjetivos de igualdad entre paises.

Como hubo ocasion de mencionar, la diferencia de ingresos entre el
20% de la poblacién de mayores ingresos v el 20% més pobre ascendia a
78 veces a mediados de la década pasada (véase Cuadro 2.5). Segln aque-
lla 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. Bs cierto gue estas ciftas sobreestiman 1os ni-
veles de desigualdad realmente existentes, pues, como se menciond, no se
ulilizaron en su calculo los tipos de conversion de las paridades del poder
adquisitivo (PPA) para las distintas monedas. Pero nos pueden servir co-
mo aproximacién a lo que se quiere significar.

Un sencillo caleulo numérico {véase la nota iéenica 3) permite concluir
que, sin variaciones del PIB mundial, si los ingresos del 20% mas tico de
la poblacién mundial fuesen “sélo™ 33 veces mayores que los del 20% de
la poblacion mis 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 reduccidn de fa desigualdad mundial en el me-
dio plazo de ese tipo se superarian con creces los objetivos de fa Cumbre
ded Milenio.

Por otra parte, un calculo similar permite comprobar que si la relacion
de ingresos entre el 20% mds rico de la poblacidn y el 20% mas pobre fue-
se solo de 25 veces, sc erradicaria también la pobreza moderada de ingreso
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def planeta (véase Cuadro 3.4 y nota técnica 3). Como ya hemos visto, si
ese proceso se acompafia de un crecimiento economico razonable, la po-

blacién mas rica ni siquiera veria mermados sus ingresos con el paso del

tiempo (tan s6io crecerian a una tasa algo menor que la del conjunto de la

economia). ;No podria ser este un objetivo alcanzable para 20157

Cuadro 3.4. Resultados en la lucha contra la pebreza
de una mayor iguaidad agregada *

Ano de
referencia

Relacion de ingresos entre el 20%
de la poblacion mundial que més in-
gresos percibe y ¢l 20% que menos
recibe.

Resultade en la pobreza

1994

Los ingresos dei 20% mas rico de la
poblacién eran 78 veces maycres
que Jos det 20% mas pobre.

1200 millones en pobre-
7a exirema y 1800 mi-
{iones mds en pobreza
moderada de ingreso.

Medio plazo

Los ingresos del 20% mas rico de
la poblacién son 50 veces mayores
que los del 20% de la poblacion
mas pobre,

Se erradica la pobreza
extrema incluso sin au-
mentos del PIB mun-
dial.

Largo plazo

Los ingresos det 20% mas rico de
la poblacidn son 25 veces mayores
que los del 20% de la poblacién
més pobre.

Se erradica la pobreza
moderada.

Fuente: Elaboracion propia (véase nota téenica 3).

Esta simulacion es solo una aproximacion a la realidad, pues parte de cifras de ta des-

igualdad de ingreso en el mundo sobre—valoradas, ya que no tienen en cuenta la paridad del

poder adquisitivo en la conversion de las monedas.
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CAPITULO IV
OBSTACULOS EXISTENTES A LA REDUCCION
DE LA POBREZA EN EL MUNDO.
;QUE DIFICULTADES VAMOS A ENCONTRAR?

Hasta ahora hemos visto qué es la pobreza y cdmo se mide, cudnta exis-
te v que objetivos se ha propuesto la comunidad mternacional en su re-
duccion. El presente Capitulo se centra en los factores gue producen la
pobreza v los obstaculos existentes para su erradicacion. Con ello se trata
ahora de centrar los probiemas, para referirse después, en el Capitulo V, a
las soluciones més indicadas.

Este Capitulo se ocupa de seis principales obstaculos para la reduccion
rapida de la pobreza. Los tres primeros se relacionan con la situacion de
partida desfavorable que enfrentan los pobres. Se trata de rasgos que de-
finen la pobreza y que hay que revertir: 1) la falta de¢ capacidades v de
oportunidades de los pobres; 2} su mayor vulnerabilidad ante distintos
factores que inciden en sus condiciones de vida (guerras y conflictos, ca-
tastrofes naturales, epidemias v enfermedades, crisis econdmicas...}; v 3}
su falta de poder, o ]a dificultad de hacer oir su voz en los lugares donde
se toman las decisiones.

Los tres Gltimos obstdculos se refieren méas bien a la ausencia o nsuli-
ciencia de las medidas de politica que serfan adecuadas para reducir la po-
breza. 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 fograr un crecimiento inctu-
yente a nivel mundial; y 6} las limitaciones que muestra el actual sistems
de cooperacidn internacional en la tucha contra la pobreza,

Al final se ofrece un “arbol de problemas de la pobreza” -siguiendo el

queda de soluciones.
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. SITUACION DE PARTIDA: CARENCIA DE CAPACIDADES Y
OPORTUNIDADES, VULNERABILIDAD Y FALTA DE PODER

1. Falta de capacidades y de aportunidades y opciones

1.a falta de oportunidades y opciones es un rasgo tan relevante de ia
pobreza que, junto a la falta de ingresos, sirve para definirla, como se
estudio en el Capftulo I. La falta de oportunidades deriva en bajos ni-
veles de ingresos y consumo y proviene a su vez, en buena parie, de la
“falta de capacidades”. Las capacidades mds elementales del desarrollo
humano son tener una vida larga y saludable, recibir educacion, acce-
der a los recursos necesarios para alcanzar un nivel de vida aceptable y
poder participar en la vida de Ia comunidad a la que se pertenece. La
falta de capacidades, a su vez, estd causada principalmente por una es-
casa equidad en ia distribucién de la riqueza, bicnes y otros “activos™ a
nivel doméstico, local, nacional o internacional. El siguiente esquema
1fustra estas relaciones.

Esquema 4.1. Relacién entre Ia falta de equidad y
ia de capacidades y oportunidades

En:

Acceso a la educacidon
Acceso a ta salud

Acceso a la tierra

Acceso al crédito

Acceso a infraestructuras...

Escasa educacion y cupacilacion
Escasa safud

Escaso capital

Escaso acceso a infraesiructuras...

Fuente: Elaboracidn propia
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In efecto, existe una relacidn bien probada entre la educacidn v el
nivel de ingresos de las personas, v existe también una relacién estre-
cha entre la salud y el nivel de mgresos proveniente del trabajo agrico-
ta. La carencia de estas capacidades condena a la pobreza crénica y
estructural.

Por su parte, la distribucidn desigual de la propiedad de la fierra es una
causa fimdamental de los bajos ingresos existentes en las dreas rurales y
lo es también de ineficiencias productivas: existe evidencia de que las
granjas de tamafio intermedio o incluso pequeific son mas productivas que
las grandes'. Se ha afirmado también que los procesos de desarrollo ace-
lerado exitosos a largoe plazo presentaron profundas transformaciones
agrarias en sus fascs 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 crédifos, 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
educacion y la salud, y la de realizar actividades productivas o acceder
a un empleo.

Para avanzar en las medidas piblicas que serfan necesarias para do-
tar de mayores capacidades y oportunidades a los pobres ~y con ello
nos adelantamos un poce al centenido del Capitule 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 atasie al Ambite 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 ejemple, ;se destinan mAis recursos a la uni-
versidad o a los grandes hospitales que a la ensefanza primaria o
a la atencion primaria de fa salud?).

Véase Todara (1986),
* Véase, por gjemplo, Pipitone (1999). Tal habria sido ¢l caso de Suecia en 1878, Japon
en 1868, Corea del Sur y Talwdn a fines de los cuarenta y China, Tailandia y Malasia en
afios posteriores
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— ;Existe discriminacion de determinados grupos en su acceso a los
servicios publicos (cscuclas, hospitales) por razones de sexo, reli-
2ion, élnicas o cualquier otra?

~ ¢Es que los gastos militares ¢ la corrupeidn desvian recursos que
debieran mvertirse en aumentar las capacidades humanas?

— (Es que la falte 0 mala calidad de camines y carreteras en zonas
rurales dificulta el acceso a la alencidn sanitaria v a las escuclas,
o inpide el acceso de los productos agricolas a los mercados ur-
banos?

En lo que respecta al ambito de responsabiiidad de los paises desaro-
ttados, algunas preguntas clave son las siguientes:

- o Es que el pago del servicio de la deuda exterma agota o disminu-
ve dristicamente los recursos de que disponen los PED para los
sectores de educacion y salud?

— (Es que las subvenciones a la exportacion de los productos agri-
colas de los paises del Norte compiten deslealmente con la pro-
duccion de los paises det Sur, desplazande a los productores
locales de sus propios mercados?

— ¢ Es que el actual sistenw de patentes dificulta el acceso de los po-
bres de los paises det Sur a los medicamentos esenciales en caso
de enfermedad?

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

I.a mayor vulnerabilidad ¢ 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 ni-
vel individual o familiar (nivel “micro™), como una enfermedad; a ni-
vel tocal o regional (nivel “meso”), como la degradacion del suelo de
una zona o la pérdida de una cosecha; y a nivel nacional o internacio-
nal {“macro™), como en caso de una guerra o una crisis economica in-
ternacional.

En general, la reduccion de ingresos que provocan estos factores afec-
ta de manera especial a la poblacién més desfavorecida porque tiene me-
nos 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 fendmenos naturales
adversos (viviendas pobremente construidas en lugares peligrosos). La
posesion de escasos “activos™ (véase Recuadro 4.1), en general, estd aso-
clada a una mayor inseguridad. Y si los riesgos provocados por los {acto-
res “micro” pueden asumirse por parte de la familia o 1a comunidad, los
factores de riesgo “meso” y “macro” cuando se concretan son devastado-
res para los pobres si las medidas de apoyoe del sector piblice resultan in-
suficientes.

Fuente: inspirade en PNUD (1997; £8-69),

El cuadro 4.1, muestra las principates fuentes de riesgoes para los po-
bres, 1as mas relevantes de las cuales se estudian a continuacién,
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Cuadro 4.1, Principales factores de riesgo para los pobres

Ambito Micro Meso Macro

Exceso de lluvia Tetromotos
Sequia Inundaciones

Natural Derrumbes Sequia
Erupcion volcdnica Huracanes
Plagas
Polusion

Medio Vertidos tdxicos

ambiental Deforestacidn

Degradacion del suelo
Desertificacion

Enfermedad | Epidemia Eptdemia
Saiud Invalidez
Muerte
Crimen N
Social Violencia Terrorismo Guerras o
domésticn Contlictos civiles

Desenmpleo estacional | Crisig econdnuca
Pérdida de cosechas mundial

Shocks provocados por
Econdmico i empeoramiento

de los térmings de
intercambio
internacionsl

Tuente: recogido de Klugman (2000}, quien lo adapta de varios autores

2.1 Mayor vulnerabilidad ante guerras v conflictos

A diferencia de épocas pasadas, las guerras v contlictos bélicos se han
dado en las Gltimas décadas més entre grupos rivales en el seno de los pa-
ises en desarrollo que entre Estados. Esto no quiere decir que las princi-
pales potencias no havan tenido responsabilidad alguna en ello ya que,
durante la guerra fria, las superpotencias se enfreataron siempre a traves
del apoyo a grupos rivales de paises del Tercer Mundo (Vietnam, Mo-
zambique, Afganistan..} evitando una conflagracidn directa que hubiera
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 proporcidn de victimas civiles en los conflictos
recientes ha sido abrumadora, registrindose la mayoria en los pafses en
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desarrollo de menores ingresos. Asi, se ha estimado que, entre 1960 y
1995, ¢l 1,5% de la poblacién africana murid como consecuencia de
conflictos frente a un 0,2% en los pafses desarrollades”. Por otro lado,
fas clases medias y altas tienen mayores posibilidades de protegerse en
situaciones adversas, gastando los shorros de que disponen, buscando
ayuda ¢ emigrando de forma fransitoria o definitiva,

El Cuadro 4.2 recoge cifras sobre los costos humanos de los mayores
conflictos registrados en las ultimas décadas, conflictos donde murié més
del 1% de Ia poblacidn de cada pats. Como puede apreciarse, la prictica
totalidad de los mismos tuve como escenario a paises en desarrollo y la
mayoria de las victimas fue pobiacion civil.

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

Pais Cifra en miles | % de la poblacién en 19951 % de civiles
Afganistdn 1550 7.1 65
Angola 730 7.6 n.d
Bosnia—Herzegovina 263 8.0 n.d
Burundi 280 5.3 n.d
Camhoya 1221 12,2 69
El Salvador 75 14 67
Etiopia 614 I 84
Guatemala 140 i3 71
Irak 400-600 3,0 10
Kauwait 200 12,0 50
Libano 163 4,9 71
Liberia 155 6,7 nd
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 611l 3,1 OR
Vietnam 1000 1,4 49

Fuente: Stewart, ¥., V., Fitzgerald and Associates (2001

* Lectura recomendada: Stewart, Fitzgerald and Associates (2001).
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Pero los dafios de las guerras no se limitan a la muerle de personas nia
la destruceidn fisica de puentes, caminos, plantas productivas o redes de
comunicaciones. Cabria distinguir distintos niveles para referirse a esios
dafios. A nivel “macro”, se reduce la produceién ~a menudo la agricola,
empujando al campesine a las ciudades en busca de proteccidn—, el em-
pleo, las exportacicnes, la inversion piblica y privada, los ingresos pibli-
cos ¥ los beneficios empresariales de aguellas actividades no vinculadas a
la guerra. Ensegnida sumenia la deuda externa, pues el gobiero se ve
obligado a acudir a préstamos internacionales (a elevados tipos de interés)
para cubrir las importaciones indispensables de armas y de algunos bien-
es basicos de consumo, lo gue hipoteca el futuro del pals. Por ejemplo, en
Nicaragua, en los cast diez aftos del conflicto (1982 a 1990), el PIB se re-
dujo en un 40% y la deuds extema se quintuplicd, pasando de 2.100 mi-
llones de dolares a 10.700 millones de dblares 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 drastica reduccidn de los ser-
vicios publicos, con grave perjuicio para la poblacidn pobre. A nivel
“micro”, la poblacidn sufre la violencia vy el terror ejercido por los grupos
armados (incluyendo el producido por las minas antipersona); es chjeto de
ta pérdida de bienes y “‘activos™; se multiplica el hambre y la maluuiricién
v crece la emigracidn, desestructuriandose las refaciones sociales y fami-
liares gue normalmente sirven de apovo en caso de necesidad. La pobla-
cion civil es tambicn, habitualmente, la principal victima de los embargos
internacionales gue pueden producirse en estas situaciones.

Iin suma, las guerras y conflictos suponen un obstaculo enorme para el
desarrollo humano, porque afectan a fodos sus determinantes: al capital
humano, en términos de poblacion fallecida, movilizada, desplazada, re-
fugiada o emigrada; al capital fisico, en términos de dafios a la inversion
acumulada en el pasado (infraestructuras, capacidad productiva) y sobre
la inversion presente, por las expectativas desfavorables que se generan en
los inversores nacionales v extranjeros; al capital social, por la desinte-
gracion comunitaria y [a emigracion que producen; y al papel del Estado,
va que fos efectos de un gasto mulitar excesivo en las cuentas piblicas pro-
vocan su paralizacion y falta de respuesta a las necesidades de la pobla-
¢idn v la econoimia del pais.

Las guerras y conflictos suponen, en consecuencia, un obstaculo enor-
me para la reduccidn de la pobreza, ya que reducen todos los bienes y “ac-
tivos” de personas v colectividades: actives econcmicos, como el acceso
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a la tierra ~en las zonas de guerra se reducen las dreas de cultivo—, al ga-
nado o a un empleo o autoempleo; activos sociales, como la organizacion
comunitaria y su capacidad de ejercer presidn, al menos donde la guerra
es mas cruda v alcanza a una parte importante del tervitorio v la poblacien;
activos ambientales y de infraestructura, como carreteras y comunicacio-
nes, o el acceso a la electricidad v al agna; v activos personales, como la
propia autoestima, ta nutricion, salud y educacion, en la medida en que se
reducen los bienes piiblicos y privados.

2.2, Mayor exposicion a epidemias y enfermedades

La pobreza es un terreno fértil para la difusion de epidemias v enferme-
dades debido a la menor resistencia del sisterna mmunolégies de quienes han
padecido vwna alimentacion defigiente; al menor acceso a servicios sanitartos
v sociales, a la educacion v a la informacidn; y a la mayor exposicidn al ries-
go de contraer enfermedades al vivir en ambientes malsanos {Recuadro 4.2),
Por etlo se habla de “inequidad” en la salud. El resultado es que, por enfer-
medades prevenibles v para las que existen vacunas, mueren cada din mas
del triple de niflos que el nlimero de personas gue perdieron Ia vida en el ata-
que a las torres gemelas de Nueva York, Al afio, mas de tres mitlones de ni-
fios. En Aftica, esas enfermedades, junto a la malaria, la tuberculosis v el
VIH/SIDA producen cada semana 150.000 muertes.

En el mundo, €1 99% de los 8,8 millones de personas que cada afio des-
arrolian la tuberculosis v 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 ias que

Fuente; OMS.
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més de 30 millones vivian en Africa. Se estima que entre el 90% vy el 95%
de los casos de VIH/SIDA ~que ha provocado ya la muerte de veintilin
miliones de personas, incluyendo mds de cuatro millones de nifios- se
producen en los PED. La incidencia del VIH/SIDA en los palses mds po-
bres es mds de 10 veces mayor que la de los paises industializados. La
malaria, por su parte, afecta a entre 300 y 500 millones de personas, ma-
tando a dos millones al aflo y siende endémica en mas de 10 paises. Se ha
calculado que ¢l PIB africano es, en conjunto, un tercio inferior al que
existiria sin dicha enfermedad. ¥n conjunto, esas tres enfermedades sega-
ron la vida de 5,7 millones de personas en 2001.

No obstante, como suele denunciar 1a Organizacién Mundial de la Sa-
iud (OMS), es muy poco lo que se dedica anualmente a investigacion y
desarrolio de nuevos medicamentos y vacunas para las enfermedades pro-
pias de las zonas tropicales: menos del 1% de los 70.000 millones de dé-
lares que se invierien en todo el mundo. Y de 1.393 nuevoes fArmacos
aprobados en fos Gltimos 25 afios, sélo 16 {poco mas del 1%) combaten
las enfermedades tropicales y la tuberculosis —de ellos, sélo 3 no deriva-
ron de la investigacion militar o veterinaria—

A su vez, en relacion bidireccional, las epidemias vy enfermedades re-
ducen el desarrollo humano y generan mas pobreza. Reducen el desarro-
llo humano, perdiéndose 1o que con anterioridad, y con mucho esfuerzo,
sc habia logrado. Por ejemplo, de acuerdo al PNUD (1997), en Bostwana,
Burundi, el Camerin, Congo, Kenia, Ruanda, el Togo y Zimbaue, la es-
peranza 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 v 80, a los niveles registrados en los 60. Y generan mds pobre-
7a, porque los pobres dependen muy particularmente de su trabajo para el
sustento y porque et gasto de atencidn a los enfermos consume con rapi-
dew sus ahorros escasos. Ademas, en caso de eafermedad grave, las fami-
fias se ven obligadas a vender sus bienes (tierra, ganado), a conlraer
deudas 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 ef deterioro mediovambienial

51 bien los problemas medivambientales de cada pals varfan en Juncidn
de distintos factores, como su ubicacion geografica, el grado de desarvollo
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alcanzade o sus politicas econdmicas y ecoldgicas, por lo que cualquier
generalizacion supone simplificar la realidad, resulta uitil considerar —y no
s incierto— que mientras algunos derivan de la pobreza v e subdesarrollo
y afectan sobre todo a paises del Tercer Mundo, otros se han originado por
el clevado nivel de produccitn y consumo de los palses desarrofados”.

Entre los primeros destacan los cinco siguientes: 1) Ig falta de agua po-
table y su cada vez menor calidad, debide a 1a contaminacién, que afecta
a unos 1,200 millones de personas; ii} el saneamiento béasico inadecuado,
que afecta a unos 1.700 nyllones; i) la contaminacidn del aire en el inte-
rior de las viviendas producida por la combustién de lefia, carbén vegetal
0 estiéreol para cocinar, que afecta a la salud de entre 400 v 700 millones
de personas; iv) la contaminacion del aire de las cindades, que repercute
en la de unos 1.300 millones; y v) el agotamiento v la degradacién del sue-
lo agricola, que afecta a cientos de millones de habitantes del Tercer Mun-
do (casi la mitad de los 1.200 millones de habitantes mis pobres del
mundo se localizan en tierras marginales en el Sahel y en las cuencas al-
tas de los Andes y el Himalava). A ellos hay que afiadir la deforestacién
del bosque himedo tropical derivada de la explotacién irracional de la ma-
dera y la expansion de la frontera agricola, si bien 1a pérdida de biodiver-
sidad y el incremento de “gases de efecto invernadera” subsiguientes —los
bosques son un sumidero importante de CO2— afecta a todo el planeta y
no solo a los PED.

Entre los segundos —fos derivados de la actividad econdmica de los pa-
ises desarrollados— muestran cfectos planetarios la reduccién de la capa de
ozono, producida, cnire otros factores, por los clorofluorocarbonos
(CFCs)’, y el “efecto invernadero”, derivado de la emision de “gases de
electo invernadero” — En este gropo puede incluirse la “Tluvia dcida”,
pues ¢l desplazamiento de las nubes perjudica a terceros paises y no solo
a los que originan los contaminantes. Cahe pensar que son los PED, por
su situacién geografica y su mayor vulnerabilidad a la hora de enfrentar
las secuelas, los que sufren los dafios mas graves del deterioro medioam-
biental global producide por los paises desarrollados, al menos en el caso
del cambio climdtico.

* Sobre los problemas ambicntales s¢ aconsgia 'a lectra de Banco Mandial (1992, los in-

formes GEQ del PNUMA, los del WorldWatch Insritute v el Programa 21 del CNUMAD,
" La capa de ozono protege de los rayos ultravioleta, Un descenso del ozono en la estra-
tosfera supone el incremento de la radiacién wltravioleta con cfectos en la salud humana
—cincer de piel, sistema inmunclégico, cataratas oculares— v en ta fora v fauna.
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Asi pues, la relacién que liga la pobreza con ¢l medio ambiente es de
doble sentido: por un lado, lu poblacion pobre del planeta sufie especial-
mente el deteriore del medioambiente, puesto que se pegjudican activida-
des econdmicas que le son cruciales, por fa degradacidn del suelo agricota
o la sobreexplotacion pesquers, ¥ porque se dafla la cobertura de sus ne-
cesidades biasicas (por ejemplo, por la contaminacidn del agua); por otro
lado, fa poblacidn pobre se ve obliguda o generar problemas medio am-
bientules para sobrevivir, como el cultivo en espacios no adecuados para
uso agricola o el “despale”™ de zonas boscosas. Por otra parte, el sumento
de la peblacidn ha sido olro factor que ha provocado la adopeién de préc-
ticas ambientalmente nocivas, como el pastoreo excesivo, la reduccidn de
iempo de barbecho ¢ la extension de cultivos hasta pastizales y pendien-
tes -y no hay que olvidar aqui que el control de la natalidad estd muy re-
lacionado con el acceso de las mujeres a la educacion—.

Ahora bien, esa doble relacion entre pobreza y medio ambiente tiene
mmbién veniajas, puesto que determinadas actuaciones de los poderes pii-
blicos, como el suministro de agua, de infrasstructuras de saneamiento o
la capacitacion agricola impactan favorablemente en la reduccion de la
pobreza al tiempo que mejoran ¢l medivambiente y fuvorecen la expan-
s516m econdimica.

El Cuadro 4.3 ilustra algunas de las relaciones mencionadas mostran-
do el efecto del deterioro medioambiental en la salud y en la productivi-
Jdud de las personas.

2.4, Mayor vulnerabilidad ante las crisis econdmicas

Las crisis econdmicas han sido frecuentes en el Gltimo decento: Méxi-
co (1995-96), Asia oriental (1997-98); Rusia (1998); Argentina
(2001-2002); ¥ han tenido un rasgo inequivoco: su répido contagio a otros
palses en desarrollo. Sibien sus causas son diversas (politicas piblicas in-
adecuadas, caidas bruscas del precio de determinadas maferias primas...)
su contagio obedece al répido awmento de la interdependencia de las dis-
tintas econoniias nacionales debido al procese de globalizacion —particu-
larmente a la globalizacién financicra, el 4mbito donde se ha llegado mas
Jejos con el impulso liberatizador—. El proceso seguido en las Bltzmas cri-
sis se narra de forma sitaplificada en el Recuadro 4.2,

De este modo, junto a las guerras, epidemias y catastrofes naturales, las
crisis econdinicas son otro factor importante de reduccidn de la seguridad,
al afectar a la pobreza en todas sus formas: reduciendo el empleo ¢ ingre-
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Cuadro 4.3. Consccuencias para la salud y productividad

de una ordenacidén ambiental desacertada

ema

Ffectoenla

salnd

Efecto en la productividad.

Contaminacion
v cacaser del
agua.

Contamirmcion
del aire.

Residnos
solidos v
igrosos,

Degradacién
de los suelos.

Deforestacion.

Pérdida de
diversidad
hioidgica.

Mdas de dos miflones de muertes v
mifes de mtlones de casos de en-
fermedad al ane son atribuibles a
este problema.

Los niveles excesivos de particu-
las en las zonas wbanas son res-
ponsables de 300.000 & 700 000
muertes cada afo v de un 30
toses nfastiles cronic
zonas rurales, iz salud de unos 4ﬁ}f}
a 700 mitiones de mujeres y aifios
s resientie 4 causa del Gumo del
interior de lag v

enddas,

Las bas ;‘_d}_\ cn puirefaceion con-

tribuven a la difusion de enferme-

dades i wm\w\ de tuberias de
drenaje. Los ]lLH”()\ producidos

P residuos PEigrosos & me-
ndo son graves.

Menor nutricion de los agricutto-
res pobres que labran 39\ suelos
agatades; mayor sensibilidad & ias
sequias.
Tnundaciones Jecalzadas que pro-
ducen gmierios ¥ enlermedades.

Posible pérdida do nuevos medi-
camentos.

Tados de las enfermedades
transmitidas por veclores: resgos
derivados de desastres climdticos;
enfermedades atribwibles al agota-
miento de la capa de ozono (quizd
366000 casos adicionales al afio
de cancer de piel y 1,7 millones de
casos de cataratas).

Disminueidn de la peson
gusto de tiempo para s fa-
milias rurales v gastos muni-
cipales en suministro de agua
putable, limitacion de la acti-
vidad cconomica a causa de
restricciopes del agus.

Efectos de la thiva acida
bosques v masas de agua.

fﬂ

& oniainacion de {os recur
sos de aguas sublerraneas,

En dos suclos tropicales Tas
iad

perdidas de productivida
ascilan entre (1,3%

dei PNB.

Pérduda de explotacion fores-
tal sostenible, de extabilidad
de lay cuencas hidrolagicas v
de la captacian de carbone de
1ns hosques.

Reduseitn de la adapiabili-
dag de los cousistemas v pér-
dida de recursos genéticos.

5

Dranos a las invarsiones en zo-
nas cosleras debidos a la e
vacion del nivel del mar;
cambios regiomales de pro-
ductividad agricola; perturba-
cion de la cadena alimenticia
marina.

Fuente: Banco Mundial {1992; 5).




Fuente: Elaboracidn propia

s0s, aumentando la malnutricion infantil y el abandono escolar, incre-
mentando el endeudamiento o la venta de activos de los pobres... Y las cri-
sis golpean de manera especial a los pobres ya que apenas cuenfan con
ahorros o con suficiente acceso a sistemas de seguros (de desampleo, por
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ejemplo} para enfrentarlas y reducir asi el dafio que les es producido. Fs
més, cn paises con desigualdades sociales muy pronunciadas —~como la
mayoria de los latinoamericanos—, los sectores de mayores ingresos a
menude aumentaron sy participacidn en la renta nacional durante las
crisis (especulando con los precios de los bienes, la moneda o los tipos
de interés, o aprevechando la ocasion para comprar activos a precios de
saldo).

Por otra parte, Tas crisis dificultan Ia salida de Ia pobreza no sélo por el ras-
tro que dejan en términos de mayores deudas o de reduccion de activos por
su venta, sino también porque reducen 1a posibilidad de aumentar las capa-
cidades de los pobres (como la salud y la educacidn) al resentirse la cantidad
y calidad de los servicios plblicos prestados. EI Cuadro 4.4 muestra algunos
de los efectos de las crisis econdmicas en paises seleccionados.

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

Caida del Caida del Pobreza Pobreza en
PIB COMEUMY antes de el afio de
privado la crisis la crisis
Argentina 1995 4,1% 5,6% 16,8% 24,8%
Meéxico 1995 7,8% 11,1% 36,009 43,0%
indonesia 1998 14,6% 5,1% 11,3% 18,9%

Fuente: Banco Mundial (2001)

2.5. Menor proteccidn ante catdstrofes naturales

Se ha estimado que en la década de los 90, casi ef 90% de los grandes
desastres naturales registrados en el mundo y mas del 97% de las muertes
rejacionadas con esas catistrofes ocurrieron en los paises en desarrollo®.
So0lo en el ultime bienio de esa década un gran terremoto deio diecisiete
mil muertos en Turquia; se registraron prandes inundaciones en Victnam
y en Mozambique; el Huracan Mitch dejé ocho mil muertos ¥ graves se-
cuelas 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 frigiles y vulne-




TFapidsh CUllsUUCCIVHICS PLocdiliy, MUCAPELES UD 1055 ©F LlpUjy ¥ sa
fuerza de terremotos, tsunamis, inundaciones, huracanes o erupciones
volcdnicas " Basta comparar la escasa mortandad que producen esos
mismos fenodmenos en las zonas desarrolladas que los padecen (como
La Florida en EEUU, o Japon) frente & las secuclas de muerte v des-
truccidn que provocan en los paises empobrecidos, para concluir que es
la conjuncidn del desastre y la vulnerabilidad asociada a la pobreza,
més que el fendbmeno natural en s, la que resulia devastadora.

Por otra parte, hay razones para creer que algunos desastres naturales
se han visto amplificados en los Gltimos afios debido a la accidn humana
sobre la naturaleza. Tal parece ser ef caso del cambio climético, derivado
de la emisidn de gases de “efecto invernadero”, que podeia estar aumen-
tando la intensidad de los huracanes y ampliando la gravedad de los efec-
tos del fendmeno llamado “Fl Nifie”, 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, ademds de los factores institu-
cionales v culturales, los delerminantes 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 cast 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 posibifidad de los
pobres de acceder e influir en los gobiernos e instituciones locales, nacio-
nales o internacicnales y en los procesos que conforman la asignacion de
recursos y la aprobacién de leyes v eleccion de normas sociales.

Bsta fulia de poder es una caracteristica clara tanto de las personas y
grupos pobres como de los paises pobres y empobrecidos. Y hay que se-
fialar que un obsticulo de primer orden al “empoderamiente” de los po-
bres y, asi, a la reduccién de la pobreza, es cf interés que existe en

En el momento de escribir estas lineas (1-4--2003) los dinrios dun cuenta del detrumbe
de un carvo 26 Bolivia gue sepultd las tres calles principales do Chima, un poblado de mi-
neros, dejando centenares de muertos. Dicz afios antes, en la misma zona, otro cerro habia
sepultado a fos pobladores de Lipi-llipi.
¥ SQobre la influencia del comportamiente hamano en la intensidad alcanzada por los de-
sastres naturales v su efecto en los PED véase Abramovitz (1999).

Se recomiends la lectura de Lasdes (1998).
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determinados casos en mantener las cosas como estan y en impedir el lo-
gro de una sociedad mas igualitaria. En efecto, hay personas v grupos so-
ciales que se benefician divectamente de la pobreza, interesados en
perpetuar la falta de poder y la exclusion social de los pobres. Los ejem-
plos que pueden ofrecerse son numerosos, desde un estudio reciente en
Republica Dominicana que enconird que més de la mitad del trabajo do-
méstico realizado por nifios/as y adolescentes en la ciudad de Santo Do-
mingo no recibe salario algune —y que el 30% de ellos trabajan més de 12
horas diarias— en el sélo provecho de sus empleadores , hasta fa explota-
cion registrada cn los pafses ricos hacia los inmigrantes sin papeles, quie-
nes no pueden reclamar derecho laboral alguno ni mejoras salariales, ¢ la
de la mano de obra empleada en las “maquilas™ y zonas francas de los pa-
ises en desarrollo. donde la sindicalizacion del trabajador significa su des-
pido seguro (Recuadro 4.4).

Fuente: www info-ong (4-4-03),

Lo mismo se observa en el empefio que pusieron los gobiemos de los pai-
ses ricos en impedir una posicion comtin por parte de los pafses en desarrollo
en las negociaciones de la deuda externa cuando estallo el problema, a co-
mienzos de los 80. Los paises del Norte, con el apoyo de grupos financie~
ros locales de los pafses del Sur, lograron que las negociaciones de
reestructuracion de deuda se realizasen con cada pais deudor por separa-
do, mientras el grupo de paises desarrollados presentaba un frente bien
unido y organizado en el G-7y el Club de Paris, con el pacto explicito de
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grupo .

También puede observarse la enorme influencia de los paises desarro-
flados y la falta de poder de los paises empobrecidos comparando ¢l po-
der de voto en las principales instituciones financieras infernacionales: el
FMI ¥ ¢l Banco Mundial (Grafico 4.1).

Grafico 4.1. Poder del voto en las principales IFY

Poder de voto en of FAH Poder de voto en el banco Mundial
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Fuente: Intermdn-Oxfanu La realidad de la ayuda 2002-2003)

Sin embargo, aunque la pobreza convenga a determinadas personas o
grupos sociales sin escrapulos, su existencia no soko atenta conira la dig-
nidad de las personas sino que perjudica globalmente a la humanidad. En
etecto, como acabamos de ver, ademés de potenciarse con las guerras y
conilictos. la pobreza también los alimenta, a la vez que es causa impor-
tante de inestabilidad politica v social en perjuicio de todos, pobres y no
pobres; fa pobreza contribuye al deterioro medioambiental, ademas de po-
tenciarse con este; la pobreza es también un factor de extension de epide-
mias y enfermedades, ademdas de aumentar debido a estas; la pobreza
supone problemas migratorios dificiles de encauzar y, en fin, es el mejor
caldo de cultive para la inseguridad internacional (terrorismo, narcotrafl-
co, trata de mujeres...). Su erradicacion podrd perjudicar a algunos en el
corto plazo, pere salvard a la humanidad.

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

EL Club de Puris es el foro que refne a un pals deudor von sus acreedores oficiales pa-
ra negociar una refinanciacion o una reestructuracin de su deuda externa oficial bilateral.
Cubre las renegociaciones de los créditos a la exportacion y los préstamos de gobiemo a go-
bierno, incluidos fos concesionales.
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La pobreza es un fendmene esencialmente economico, relacionado con
sitraciones que dificultan que las persenas puedan satisfacer sus necesi-
dades basicas, integrarse y participar en la vida social. Pucde expresarse a
nivel individual, mediante el subconsumo, la carencia v 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 hurnana. Fn un sentido amplio, la pobreza estd interrelacionada
con: i) la insuficiencia de ingresos en dinero o bienes, y a baja disponibi-
lidad de bicnes que determinan otros factores; i1} la debilidad fisica, vin-
culada a la falta de fuerza, la desnutriciom, la salud precaria, la
incapacidad fisica; iii) el aislamiento ¢ lejania fisica, la carencia de edu-
cacion, la ignorancia, la falta de acceso a servicios de informacidn; iv) la
vulnerahilidad, con el riesgo de volverse mas pobre y mas falto de satis-
faccion; y v) la falta de poder, es decir, la incapacidad y debilidad para en-
frentar condiciones de explotacion o subordinacitén y Ias exigencias de las
personas que ejercen el pader”

Las piginas anteriores y esta definicion nos permitirin poner el foco de
atencion en otras dimensiones, ademas de los ingresos, como la salud, la
educacion, el riesgo v ia vulnerabilidad y la falta de poder. Las politicas
que permitan la superacién de ta pobreza tendrin que ocuparse de todos
esos ambitos y también de las relaciones que existen entre log mismos,
con el fin de que el avance en cada uno de eltos sirva para reforzar el de
los demas °.

II. LA AUSENCIA O INSUFICIENCIA DE LAS MEDIDAS DE
POLITICA ADECUADAS PARA REDUCIR LA POBREZA

4. ;Sirve el actual sistema econdmico v financiere internacional para
reduciv 1a desigualdad v 1a pobreza?

Como se estudio en ef Capitulo 2, puede afirmarse que el actual siste-
ma econdmico internacional, disefiado de acuerdo a los intereses de los

" Yomade, en versitm libre, de Jusidman y Salles (1998).

" No ohstante, como se dito en el Capitzlo 1, en ese marco de complejidad y relatividad
de los conceptos de pobreza, existe un nbeleo de privaciones absolutas y universales. La sa-
tisfaccion de esas necesidades constituye un derecho humano y supone una obligacion -
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paises ricos ¥ los mas pobres y que no es eficaz para combatir la pobreza.
Es importante tener en cuenta aqui la ausencia de mecanismos redistribu-
tivos a escala mundial. A continuacion se recogen algunas causas y mani-
festaciones relevantes de ese funcionamiento inequitative e incficaz de la
economia internacional.

1) En el dmbito comercial, 1a proteccion aplicada por los paises del
Norte a determivados productos, como los textiles o los agricolas,
perjudica especialmente las exportaciones de los paises en desa-
rrollo. Considérese que el promedio de aranceles con que los pai-
ses desarrollados gravan los productos procedentes de los palses
de menor desarrotlo es un 30% superior al promedio mundial *, o
que se quiere amparar en ¢f hechio de que las exportaciones de fos
Ultimos coinciden con sectores sensibles para los primeros. El
coste para los pafses en desarrollo de las barreras comerciales de
los paises ricos se ha estimado en 100.000 millones de dolares.

2) Ademads, a los paises en desarrollc les perjudican notablemente las
subvenciones a la agricultura que levan a cabo los paises des-
arrollados por un importe superior a los 300.000 millones de d6-
lares al afio, pues les roban terceros mercados a través de practicas
desleales de comercio (Recuadio 4.5).

3) También en el dmbito comercial, la apertura externa indiscrimi-
~ nada impulsada en los paises de menor desarrollo {(PMDs) por el
FMI suele tener efectos negativos, pues les imposibilita el

"OPNUD {1997; 10).
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desarrollo de una industria nacional, que se ve incapaz de compe-
tir con la de los paises industrializados. Considérese aqui que to-
dos los paises desarrollados sin excepcion han crecido al amparo
de politicas proteccionistas.

4) En el dmbito financiero, el libre movimiento intemacional de ca-
pitales, sin apenas regufaciones ni control, ha provocado la reduc-
cion del impuesto sobre las ganancias de capital en la préctica
totalidad de los paises del mundo. Reducciones que se han susti-
tuido por un aumento en la imposicion sobre los ingresos proce-
dentes del trabajo o por impuestos indirectos, como el IVA, Ello
ha conformado un sistema fiscal mds 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.

5) Ademés, como ya hubo ocasion de analizar, el libre movimiento
de capitales junto a la apertura financiera que ¢l FMI y ¢l BM han
impuesto en los paises en desarrollo provocéd una gran inestabili-
dad financiera en los paises “emergentes”™ —por su “efecte conta~
gio™ con efectos en el aumento de la pobreza. No obstante, hay
que distinguir entre la inversion directa y los movimientos espe-
culativos de capital a corto plazo: si la primera muestra efectos
positivos, los capitales a corto plazo suelen generar mas proble-
mas que los que solucionan ™.

6) El mercado internacional de capitales exige a los paises en desa-
rrollo la aplicacidn de politicas pro-ciclicas, mientras permite a
los paises desarrollados la adopcidén de politicas anti--ciclicas.
Por ejemplo, el gobierno de EE UU en 2002, ante el peligro de
una recesién, aumentd considerablemente el gasto plblico vy re-
dujo los tipos de interés y los impuestos —es verdad gae sobre to-
do a los mas ricos- con el fin de animar ¢l consumo y la
inversion, Mientras, Argentinag se vio obligada a reducir su gasto

is

Las “entradas” de capital a corto plazo porque pueden provocan apreciaciones de la mone-
da local con la consiguiente pérdida de 1a competitividad internacional, y porgue puedes in-
crementar con rapidez ¢l consamo, fomentando tensiones inflacionistas y desincentivando el
ahorto interno. Las salidas de capital que, cuando estallan las crisis son ripidas y generaliza-
das, porque provocan tensiones en la balanza de pagos, obligando a clevar los tipos de interés
para evitar que se multiplique la “fuga de capitales”, con efectos adversos sobre la inversion,
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8)
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fuesen aln mds capitales, lo que tuvo efectos drasticos sobre la
pobreza. Ello habla también de las limitaciones existentes en la
actuacion de los organismos internacionales ante problemas gra-
ves de la economia internacional.

En lo que respecta al problema de la dewda externy de los paises
en desarrollo, los gubiernos de fos paises del Norte han sido a la
vez juez, decidiendo unilateralmente las medidas a tomar en el se-
no del G-7, el Club de Paris y ¢l FML, y parte, en tanto que acre-
edores, demostrando muy poco interés en buscar una solucién
coherente con el objetive del desarrollo v desconsiderando las
condiciones en que se generd la deuda —que, en muchos casos, fue
contratada por regimenes corruptos y dictatoriales— y a quienes
beneficid —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 dmbito de la cooperacion al desarrolle, el sistema volunta-
rio de generacion de recursos de Ayuda Oficial al Desarrollo ha-
€C que sea poco menos que una guimera aproximarse al 0,7% del
P18 para el desarrotlo aprobado tantas veces en distintas Cumbres
de Naciones Unidas. Los paises desarrollados se han negado sis-
teméaticamente a considerar la generacion automética 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 fos pai-
ses en desarrollo ¥ economias en transicion .

i

9)

En el dmbito de la tecnologia, los PED adolecen de serias limita-
ciones para acceder a nuevas tecnologias medioambientales,

La deuda de AOD se define come Ia diferenciz entre Ia AOD reulmenle entregada y la

que resultaria de baber entregado ef 0,7% del PLB acordado en NNUU (véase Tefesia—Ca-
runcho, 1999),

100




agroindustriales y a los productos farmacéuticos patentados (co-
mo los medicamentos contra ¢l VIH-SIDA) debido al acuerdo so-
bre los “Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual
relacionados con el Comercio” (ADPIC)". Algunos PED, en par-
ticular, Brasil, India y Sudéfrica y, por otra parte, ONGD come
Médicos sin Fronteras y Oxfam Internacional, defienden la apli-
cacidn de las “clausulas de salvaguardia” contempladas en el AD-
PIC, que permiten a fos PED fabricar e importar medicamentos
genéricos ante situaciones de emergencia sanitaria (véase Recua-
dro 4.7) sin esperar al vencimiento del plazo de las patentes. Pero
estas cldusulas son dificiles de aplicar ante la presion de los pai-
ses desarrollados, sobre todo de EE UU. Por otre lado, 1a investi-
gacion mundial no se dirige apenas a log temas que mAas interesan
a los PED, cuyvos mercados ofrecen escaso atractivo a fas grandes
empresas transnacionales, como hubo ocasion de comentar en es-
te misme Capitulo para el case de los medicamentos,

10) Otro problema es 1a falta de reconocimiento de los conocimientos
de propiedad comim acumuiados por determinadas comunidades
de tos PED sin que las empresas privadas de los paises del Norte
repartan adecuadamente los beneficios asociados a los “descubri
mientos” basados en aquel conocimiento,

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

" Se trala de un acuerdo suscrito en la Ronda Uraguay del GATT que entrd en vigor pa-
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una globalizacion alternativa, donde la agenda social y la medioambiental
no queden desatendidas. Y habla también de la necesidad de repensar el
papel de las instituciones multilaterales, para que sean capaces de respon-
der a los retos nuevos que plantea la globalizacion.

3. Limitaciones en las medidas de politica econdémica impulsadas
per las IF1

Los factores refacionados con el desarrollo humano sostenible v con la
reduccion de fa pobreza son numerosos. Es importante, por supuesto, la
base de partida econdmica, social, politica y cultural de cada pafs, en tér-
mines del producte per cdpita aleanzade, el tamagio de su poblacion, el ni-
vel educativo logrado, el stock de capital fisico v tecnoldgico, sus recursos
naturales, la organizacion y eficacia del Estado, 1a fuerza de la sociedad
civil o el clima de libertades imperante.

Otros factores, como hemos visto, estan relacionados con las politicas
econcmicas externas de los paises desarrollados, en asuntos como la po-
litica comercial, financiera y de cooperacién al desarrollo. Por otra parte,
tambicn influye la coyuntura econdmica internacional que se atraviese,
pues estd relacionada con asuntos como la demanda y precios internacio-
nales, los tipos internacionales de interés vy el comportamiento de la in-
versidn extranjera,

Otee 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 desarrello.

Entre Jos demas factores destacan tres que corresponden al dmbito de
decisidn interno de cada pais:

t) lasolvencia de las politicas econdmicas aplicadas, a las que ense-
guida nos referiremos;

2} la solvencia de las politicas de cohesicn social, en términos de
distribucion de la renta, Tucha contra la pobreza, participacion cii-
dadana 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 aplicacién.

Precisamente los desacuerdos entre distintas escuclas geondimicas, se con-
centran en el énfasis mayor o menor que se reserva al papel del mercado y
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al del Estado. Desde posiciones liberales se acentia la importancia del bi-
bre mercado para el logro de una asignacion eficaz de recursos que facili-
te el crecimiento, mientras desde posiciones estructuralisias 'y
neokeynesianas se propugnan activas potiticas de desarrollo por parte del
Estado, capaces de corregir los “fallos del mercado”. El alcance de las po-
liticas sociales que se proponen difiere también, en consecuencia, enire las
distintas escuelas.

También se constatan difcrencias substanciales entre los paises des-
arroliados en asuntos como ¢l papel del sector piblico v el nivel de co-
bertura social alcanzado. Las distancias existentes entre el modelo
anglosajén v ¢l europeo continental son apreciables, mostrands mayor
desigualdad social y menor gasto de la Administracion central el primere
que el segundo (cuadro 4.5). No obstante, las Instituciones Financieras In-
ternacionales (en adelante, IFI), como el Banco Mundial y el Fondo Mo-
netario Internacional, siempre han promovido 1a vision norteamericana.

Entrando ya en las medidas de politica econdmica, su mterés es doble:
en primer lugar porque si son correctas seran positivas per se para el pais
que las aplica. En segundo lugar porque se crec que la cooperacion al desarro-
lio es mas eficaz cuanto mejores resulten las politicas aplicadas, Esto tie-
ne su légica: si un pais utiliza bien sus recursos es probable que también
use adecuadamenie los de la cooperaciton exierna.

Pues bien, la revision de las politicas econdmicas aplicadas en las dos
tltimas décadas obliga a considerar al menos cuatre dimensiones: 1) ajus-
te v estabilizacion; 2) cambio estructural; 3) promocion del desarrello;, v
4) cohesion social. Las dos primeras interesan por ser las que, disefiadas
por las IFL, se han aplicado profusamente en los PED desde la “crisis de
ta deuda” de los B(. Son las gue se analizaran en este Capituto. Las poli-
ticas redistributivas v las de promocion del desarrollo, casi ausentes en los
Ultimos quinquenios en los PELD, se estudiaran en ¢l Capitulo V, pues es-
tan estrechamente relacionadas con las estrategias de “crecimiento con
equidad”, 1a mejor via de reduccidn de la pobreza.

— Medidas de ajuste v estabilizacion.

Bl propésito de las medidas de ajuste y estabilizacion —entre las que
destacan la disciplina fiscal y la monetaria— es restaurar los equilibrios
macroecondmicos basicos, en particular, la estabilidad de precios, niveles
manejables de déficit publico y cierta estabilidad del tipo de cambio. En
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sobre el PIB en paises seleceionados

Relacién entre el 20% de la poblacién con ingresos
mds altos y el 20% de menores ingresos
{aflos noventa)

Japon 34
Dinamarca 3,6
Suecia 3,6
Bélgica 3,6
Finlandia 3.0
Noruega 37
Alemania 4.7
Halia 4,2
Canada 5.2
Espafia 54
Paises Bajos 5,5
Francia 5,6
Reino Unido 6,5
Australia 7.0
EEUU 9.0
Gasto de la Administracion Central sobre ¢l PIB (%)
(1998)
Paises Bajos 47.6
Belgica 46,6
Francia 46,6
Italia 447
Suecia 427
Dinamarca 41,4
Austria 40,5
Finlandia 40%
Espafia 36,1
Nomega 35,7
Finlandia 353
Alemania 32,9
Reino Unido 37,9
Australia 24,5
EEUU 21,1

Fuente: Cifras tomadas del PNUD (1998 v 2001)

de ajuste, pues una tasa de inflacion elevada perjudica la inversién v 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
cuestionados, entre otras razones, por imponer una reduccion excesiva del
gasto piblico, provocando no séto la disminucion de los gastos corrientes,
sino también los de inversion y el gasto en desarrollo (educacion, infraes-
tructuras o I+D). Hasta el Banco Mundial se distancié del FMI en su ac-
tuacion durante la crisis asidtica de la segunda mitad de los 90 por los
efectos duros y recesivos que tuvieron las medidas de ajuste en la reduc-
cion de la demanda ™. Y es que las politicas duras de ajuste, al menos en
el corto y medio plazo, reducen la inversion v la tasa de crecimiento, au-
mentan la pobreza y empeoran la distribucion de ta renta (en el largo pla-
zo, como decia Keynes, todos estaremos muertos). En todo caso, ajustes
alternativos, més cuidadosos con el impacto social, pueden conseguir tam-
bién un mejor desempefio econdmico. Ademas, un déficit pliblico mode-

negativos para el crecimiento. Al contrario, el empefic en reducir una in-
flacidn moderada es el que puede tener un efecto adverso sobre el creci-
miento. Respecto al gasto pablico, el sentido comin dice que lo relevante,
dentro de unos limites, es en qué sc gasta; el resultado sera distinto si se
invierte en educacion o en armas.

— Medidas de reforma estructural.

Las politicas de reforma estructura] buscan aumentar la competitividad
internacional a través de la fiberalizacién econdmica interna y la desregu-
lacién, la apertura comercial, la apertura financiera v ta reduccion del ta-
maiio y funciones del sector plblico. Veamos cada medida por separado.

* La liberalizacién econdmica y la desregulacién consiguen me-
jorat la asignacion de recursos y atracr capitales externos, por lo
que pueden impactar positivamente sobre el crecimiento, aun-
que no lo hacen necesariamente sobre la distribucién de la renta .
Por su parte, las privatizaciones logran en un primer momento
aumentar la inversion privada, pacional y extranjera, pero pue-
den suponer la reduccién de fa inversion publica. E efecto final

¥ Sgrecomisnda Ja lectura del Mulestar de lo Globalizacidn, de 1. Stiglitz (editorial Taurus).

" Los procesos de desregulacidn, al eliminar una serie de trabas v controles —autarizacio-
nes previas en sectores protegides, normas de repatriacion de beneficios— sirven como in-
centivo para alraer inversion externa. No obstante. como se sefiald. esta se mantiane nmv
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que escapan 2 estas paginas.

Respecto a la apertury comercial, aungue su principal objetivo
—el incremento de la competitividad internacional— no estd en
cuestidn, se han criticado los desarmes arancelarios répidos v
generalizados por sus efecios adversos sobre determinados sec-
tores empresariales con menor capacidad de reaccidn. Un pro-
ceso gradual v selectivo tiene Imenores costos v cuenta a su
favor con el argunento de la “indusiria naciente”. Al cabo, to-
dos los palises desarrollados excepto Inglaterra durante la revo-
lucidn industrial, construyeron sus sectores industriales
amparados en una prudente proteceidn del mercado interior y
en una acliva intervencion estalal, También el modelo del sud-
este asidtico se caracterizd por un proteccionmismo selectivo y
una amplia intervencion estatal en la politica de promocion de
exportaciones. Ademds, si de la apertura comercial ripida ¢ -
discriminada cabe esperar un efecto positivo sobre 1as exporta-
ciones, las importaciones suclen crecer mds deprisa, lo que
repercute sobre el déficit externo, empeorandolo.

En lo que atade a la apertura financiera, como se adelantd, hay
que distinguir enfre la vinculada a los moviniientos de capital
asociados a la economia real, como la inversidn directa (IED),
v los movimientos especulativos de corto plazo. La primera
muestra efectos positivos para el receptor, al pennitirle el acce-
so a nuevos mercados, capitales y tecnologia, incluyendo el
know—how empresarial y el efecto—demostracion sobre la em-
presa local —aunque no cabe desconocer efectos negativos aso-
ciados al posible “desplazamiento” del capital autéctono o a la
repairiacion de beneficios—. Pero la aperfura financiera a los
movimientos de capital a corte plazo, que ha beneficiado sobre
todo a las companias financieras que operan en Wall Street, ha
recibido serias eriticas ya que, por su cardcter 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 motivade que una serie de
paises - Chiie, Malasia, Corea dei Sur, Taiwan, Filipinas o Chi-
na— apliguen sensatas restricciones a los movimientos de capi-
tal a corto plazo,



L1 resultado de las medidas de reforma estructural dependerd. pues. de
cudles v cdmo se apliquen v del plazo gue se considerc.

Como resumen, ni la feeria ccondmica, ni los estudios empiricos glo-
bales ni log estudios de casos ofrecen respuestas definitivas a la pregunta
sobre el impacto de los programas de ajuste v reforma estructural sobre la
pobreza. No obstanpte, algunos aspecios estan claros: en primer lugar, es-
tos programas, tal ¥ como fueron concebidos por las IF1, 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 pebres v han empeorado la distribucidn de la renta. En
tercer lugar, en el largo plazo. atn i se concede que las reformas estrue-
turales consiguen efectos positivos sobre el crecimiento, su impacto sobre
la pobreza dependerd crucialmente del nivel de desigualdad de partida y

de las politicas activas que aplique el gobierno receptor para conseguir
que tos frutos deif crecimuento lleguen también a la poblacién mas desfa-
vorecida. Donde estas politicas han faltado. los programas de ajuste es-
tructural, como balance neto, no han favorecido la equidad ni reducido la
pobreza.




6. Limitaciones del sistems de cooperacidn al desarrolio en ia lucha

contra la pobreza

La vision de gue la AOD no ha registrado logros relevantes en la re-
ducecidn de la pobreza v 1a desigualdad de los paises receptores es bastan-
te compartida. Ello no deriva tanto de la falta de potencialidades del
sistema de avuda mternacional como de la escasa atencidn que se ha pres-
tado @ ese objetive desde el sistema de cooperacion internacional v desde
los propios gobiernos receptores, Stomitigar la pobreza no ha sido un ob-
jetivo prioritario de la AOD, al menos hasta hace pocos afios, es ldgico
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que su repercusién haya sido mucho menor que la deseada, No ohstante,
algunos estudios encuentran que en los tltimos afios la eficacia del siste-
ma de cooperacion ha mejorado v obtenido un mayor éxito en el alivie de
la pobreza.

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

) En primer lugar, la reducida cruantia de la AOD en relacién a tan in-
gente tarea. La ayuda, al comenzar el nueve milenio, equivalia a uros 10
ddlares al afic per cdpita para el conjunto de los PED —y a 17 délares per
capita si se tiene en cuenta solo la poblacion pobre del planeta - Aunque
su importancia es mayor en algunas zonas geograficas, sigue pareciendo
escasa si se compara el ,22% del PIB de los pafses de 1a OCDE a que as-
ciende en 1a actualidad con la experiencia exitosa que supuso en su dia el
Plan Marshall --que movilizé més del 3% del PIB estadounidense de la
epoca entre 1948 v 1952 o si se compara con las transferencias de re-
cursos intra—europeos que movilizan los programas estructurales de la UE
{el 0.47% del PIB comunitario), que supusieron para Espana la entrada ne-
ta de cerca de un billon de pesetas anual en la segunda mitad de los 90,
Considérese que la “deuda de AOD™, es decir, la diferencia entre lo que
sc entrega con ese fin (53.700 millones de dolares en 2000) v lo que de-
bia entregarse para cumplis con ¢l compromiso del 0,7% del PIB aproba-
do por NNUU (170.000 millones de délares) ascendié a mds de 110.000
millones de dolares sdlo en el afio 2000, una cifra que més que duplica los
50.000 millones de dolares en que se ha estimado la aveda internacional
necesaria para alcanzar los objetivos del Milenio.

2} Ademas. los intereses de los donantes prevalecen en muchas ocasio-
nes sobre el objetivo del desarrollo, lo que deriva en no pocos gjeniplos de
regresividad en la distribucion geogrdfica de la ayuda . El PNUD calcu-
16 que menos de un tercio de la AOD se dirigia al comenzar los 90 a los
diez paises més poblados y pobres del mundo, que concentran dos tercios

* Los casos de Israel y Cuba, los paises que recibieron mayor ayuda per cdpita del mun-

do en los afios 80 suministrada respectivamente por EEUU y la URSS, son paradigméticos,
En los afos $0/91 1a ayada per cdpita que Israel —coya renta por cdpite supera a 1 ospafio-
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AOD mundial fue a parar 2 Africa subsahariana y ef Sur de Asia, las re-
giones 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 so-
ciales basicos supusieron en 1998 s6lo un 8% de la ayuda externa total. En
el afio 2000 sélo el 1,5% de la AOD fue a parar a educacion bisica y sé-
1o el 2% a salud bisica, dos partidas que tienen un impacto enorme en la
reduccion de la pobreza. Ello muestra que el escaso porcentaje dedicado
al sector social se dirige en buena parte a los programas que benefician a

los sectores de mayores ingresos: educaciGn superior, grandes hospitales...
(véase el Recuadro 4.9).

4y Algunos emprendimnientos del sistema de cooperacion, no relaciona-
dos directamente con la pobreza, han tenido en muchos casos un impacto
adverso en los sectores mas desfavorecidos *'. En general, las tecnologias

* Un gjemplo bien estudiade {Cassen, 19863 fue el efecto destructor sobre el empleo ru-

ral preducido per la introduccidn de fractores cn determinadas zonas de la India.
P p
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intensivas en capital (apoyadas en buena parte en el uso de la ayuda—li-
gada) no son adecuadas por su escaso o negativo impacto sobre e empleo
y por los costos de mantenimiento que recaen sobre el receptor, intensivas
en ¢l uso de divisas cuya utilizacion alternativa quedsa asi esterilizada.

5) Por otra parte, como hemos visto, el “didlogo de politicas” fue ses-
gado hacia la liberalizacion econémica y, por el contrario, poco sensible a
las necesidades de los mds desfavorecidos. Las medidas del FMI en favor
de la liberalizacién econdmica mostraron desatencién e indiferencia hacia
sus efectos sociales.

6) Por dltimo, otros asuntos no menos importantes que también dificultan
el impacto positivo de la AOD en la reduccion de Ia pobreza son, por un la-
do, la escasa coordinacién de las agencias de cooperacion bilaterales, mas in-
teresadas en dejar patente su “presencia” y actuacién en los PED que en
multiplicar el impacto de la ayuda; y, por otro, el sesgo pronunciado en fa-
vor de la ayuda en forma de “proyecto” (la ayuda-proyecto), disefiada v gje-
cutada por el donante, mientras se considera escasamenic la
“ayuda-programa”, en la que el protagonismo de su ejecucién recae sobre el
pais receptor (lo que permite impulsar Ia produccion local y ¢l “aprender ha-
ciendo”, tan relevante en los procesos de desarrolio).

7. El 4rbol de problemas de Ia pobreza

El anélisis de los problemas, como es sabido, es una etapa fundamental
en Ja planificacién de las actuaciones de cooperacién —particularmente en
el Enfoque del Marco Légico (EML)-. Permite identificar los obstaculos
reales, importantes y prioritarios, para acercarse al chietive deseado. Pues
bien, los ambitos abordados en este Capitulo permiten confeccionar un
“arbol de problemas de la pobreza” como ¢l ofrecido en el Grafico 4.2.




Grafico 4.2 (A).Lucha contra la pobreza. Arbol de Preblemas (1)
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Fuente: Elaboracidn propia
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CAPITULC V
FSTRATEGIAS Y PLANES DE ACCION PARA SUPERAR
LA DESIGUALDAD Y LA POBREZA.
JCOMO LLEGAR A DONDE QUEREMOS?

Si hubiera que resumir el contenido del presente Capitule afa luz de lo
visto hasta aqul, 1a “receta méigica” para superar la desigualdad v fa po-
breza comsistitia en promover un crecimiento cluyente ¢ “crecimiento
con equidad” respetuoso con el medic ambiente.

Por crecimiento incluyente, como va se apuntd, hay que entender aquet
que. ademds de aumentar la rigueza de un pais, la distribuve equitativa-
mente, consiguiendo que los miembros de esa comunidad se sienian per-
sonas, ¢s decir, participes de una sociedad que les permite elevar su
biencstar. material v espiritual, ¥ el de aguellos que les rodean. Pero la
pregunta ahora es; [como lograr ese crecimiento incluyente? [ Como se
concreta esa “receta magica’?

Una forma de enconirar la respuesta es convertir el drbol de prablemas con
el que se card el Capitule anterior en un “arbol de soluciones” o drbol de
objetivos, en la jerga del mundo de la cooperacion a! desarrolio- (Grifico 5.1).

Fl nuevo “arbol” muestra cinco niveles. En el superior se relacionan los
“bienes piblicos wundiales™ {Recuadro 5.1) que se verian favorecidos por la
superacién de la pobreza en el planeta: disminuirian los conflictos y guerras
interétnicas; se producirla un mayor control de epidemias y enfermedades; se
reduciria la inestabilidad politica v social; se eliminaria uno de los factores
del deterioro medioambiental; se lograria yna mavor ordenacion de los pro-
blemas migratorios y aumentaria la seguridad internacional.

A continnacién aparece el propio objetivo de la superacion de la po-
breza. En la parte media del Gréfico, se recogen seis factores, coloreados
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duccion de su vulnerabilidad ante situaciones adversas; 3) su “empodera-
miento’”; 4} la consecueion de unas relaciones econdmicas internacionales
mas equitativas; 5) la promocion de unas peliticas plblicas, econémicas y
sociales, que resulten coherentes con el objetivo del crecimiento inclu-
yente; y 6) la consecucion de una cooperacién al desarrollo de mayor ca-
lidad. Estos factores serdn el objeto central de nuestro andlisis, si bien, al
cstar mediatizados por las casillas gue se muestran en los niveles inferio-
res del drbol, estas serdn asimismo objeto de comentarios.

En la base del drbol, en 1o que podilamos considerar sus “rafces”, se
muestran tos objetivos més profundos, relacionados con la igualdad y con
la democratizacién de los poderes plblicos nacionales e internacionales.
Se trata de factores que mediatizan el logro de los objetivos anteriores y a
los que también serd obligado referirse.

Liegadoes a este punto, son pertinentes dos aclaraciones. La primera es
que es necesario Avanzar en todus las casillas del arbol g fa 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

Lectwra recomendada: Kaul, Grunberg v Sterir {1999).
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0 local, universidades, movimientos populares, organismos internaciona-
les...) tengamos gue acuparnos de todos aguellos dmbitos. Cada cual tra-
bajard donde pueda, donde mas ganas tenga v mas util sea, pero es
importante contar con una vision global del arbol y de cada una de sus ra-
mas v tener una clara conciencia del lugar en el que cada uno se encuen-
tra en esta alianza en pos de la igualdad v 1a 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 (mico camino. Se trata mis bien de lograr entre todos/as
tnd corriente caudalosa e imparable hacia un mismo océano de justicia ¢
igualdad que se nuire de maitiples afluentes que hay que explorar y reco-
rrer. Aqui se hablaré de algunos de los que se estan recorriendo, que el lec-
tor puede completar con su propia experiencia y reflexion.

Ei Capttulo consta de dos partes. La primera, que abarca seis secciones,
profundiza en las estrategias para reducir la pobreza v la desigualdad en
cada uno de los dmbitos que emergieron en el Capitulo anterior como obs-
taculos a la veduccion de la pobreza, La segunda parte se refiere sobre to-
do a las distintas agendas {internacional, nacional, local...) que se han ido
soniendo en marcha por distintos actores para concretar algunas de las es-
trategias de superacion de la pobreza, concrecion que tiene que servir pa-
ra convertir ese descable objetivo en un objetivo posible.

1. Aumentar Ias capacidades y oportunidades para los pobres

Siguiendo una sugerente idea de algunos estudiosos de la pobreza, dos
ruedas interdependientes, con posibilidades de girar juntas hacia delante, pe-
ro tambien hacia atrés podidan ifustrar las condiciones para su superacion.
Esta necesitaria gue ambas se impulsen a la vez hacia delante (Grifico 3.2).

La rueda de lz izquierda representa las condiciones necesarias, pero no
suficientes, para superar la pobreza. Hustra las politicas y programas sociales
tendentes a garantizar la provisidn de activos para los pobres. Son las condi-
ciones que facilitan el proceso de reduccién de la pobreza, pero no lo garan-
tizan por st solas. La rueda de la derecha representa las condiciones
esenciales para generar procesos sostenibles de superacidn de la pobreza: las
conductas, el esfuerzo y I regponsabilidad de personas y grupos.

La primera rueds guarda relacidn, pues, con la provision de “activos™
v, asi, de oportunidades a ia poblacion desfavorecida. Estas medidas de
politica —y programas v proyectos— pueden clasificarse en seis ambitos:
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Grafieo 8.2, Condiciones necesarias v esenciales para la
superacién de la pobreza

AN

Responsebilidad de las Resporsabilidad del gropo,
politicas sociales individuo o comunidad

L. Politicas —y programas y proyectos— de desarrolio productivo y genera-
cidn de ingresos. Su finalidad es la provision de actives econdimicos y perso-
nales que faciliten la consecucion de un ingreso. En el &mbito rural destacan
el acceso a la tierra a través de Ta reforma agraria (Recuadro 5.2), la capacita-
cion, la construccion de infraestructura fisica (caminos, silos) y el crédito pa-
ra la comnpra de insumos agricolas, En el ambito urbano son relevantes las
politicas de apoyo a la micro, pequefia y mediana empresa y empresas del sec-
tor social, por su capacidad de generar empleo. Se incluye también agui el ac-
ceso al crédito, la capacitacién v la provisidn de clerta infracstructura
(electricidad, fransporte ...}, asf como el acceso a una vivienda (Recuadro 5.3).




2. Politicas -y programas y proyectos-—- de desarrollo social. Se encon-
trarian aqui las actuaciones dirigidas a fortalecer la organizacion de la so-
ciedad civil y su capacidad de buscar y gestionar soluciones, incluyendo
ta de negociat la oblencién de determinados servicios sociales con los po-
deres publicos.

3. Politicas para el desarrollo de infraestructura social y cultural y
servicios sociales. Se incluirian aqui, por un lado, la creacién de sedes
sociales, centros culturales, dreas deportivas... escuelas v centros de salud;
por otro, la prestacidn de servicios sociales, particularmente de salud, edu-
cacion ¥ formacidn profesional.

4. Politicas, programas y provectos de servicios bdasicos. S¢ encontra-
ria aqui la provisién de agua potable (Recuadro 5.4) v servicios de sanea-
miento, electricidad, teléfono ~v ahora acceso a intemet-... Se trata de
servicios necesarios para el bienestar de las personas, pero también para
La promocién de sus oportunidades v opeiones.

Fuente: Informe Mundial sobre el desarrollo de Tos recursos hideicos (NNUU,
2003

5. Politicas asisienciales. Incluirian aquellos subsidios monetarios o en
especie dirigidos a la poblacién en situacion de extrema pobreza o con
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dificultades para el aprovechamiento de oporfunidades productivas (an-
cianos, enfermos cronicos, huérfanos, accidentados. ).

6. Politicas, programas y provectos de mejora ambiental Se trata de
revertir el deteriore medicambiental que, como hemos visto, afecta la sa-
lad y reduce las posibilidades productivas de la poblacién (a través de la
erosion de tierras, el agotamiento de pesquerias...).

La segunda rueda det Grifico 5.2, en lo que aqui interesa, tiene que ver
con como aplicar las medidas de politica mencionadas v desarrallar los
programas y proyectos encaminados a la superacion de la pobreza par-
tiendo de la propia realidad de la poblacién desfavorecida, de sus anhelos,
iniciativas ¥ potencialidades, de su entorne y de su participacidn real en
el proceso de salida de su situacidn.

La constatacion es que, en ausencia de determinadas conductas, actitu-
des y valores de los sectores pobres, las mejoras propiciadas por las me-
didas de politica mencionadas, sin ser desdefiables, tienen una
probabilidad elevada de ser pasajeras. Esta segunda rueda tiene relacién,
pues, muy centralmente, con los “activos personales™ la autoestima de las
personas y grupos sociales y étnicos, la seguridad v confianza en sus pro-
pias fuerzas y energia, la importancia de sus conocimientos con indepen-
dencia del lugar donde hayan sido adquiridos. Y habla también de la
necesaria preparacion de los agentes institucionales ¢ intermediarios loca-
les que trabajan con los scctores pobres, quienes deben poner en un lugar
principal el respeto que se les debe en tanto que seres humanos que sim-
plemente han tenido menos oportunidades que aguellos que les vienen a ano-
yar. Si el edme falla, por ejemplo, porque los pobres se sienten humitlados o
discriminados per guien les habla, o cuando piensan que no son escuchados,
se mantendrin con su estima daflada, lo que comprometerd el resultado de
las infervenciones sociales derivadas de las politicas mencionadas.

Recucrdese, como vefamos al comenzar esta obra, que en el entorno de
pobreza coexisten distintos grupos ¢ segmentos con diversas situaciones
que exigen actuaciones diferentes. En algunos casos se trata de una po-
breza “coyuntural”, por lo que, para superarla, bastard con el acceso a un
crédilo o 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-




acertadamente, la

LA

uperacion de la pobreza pasa por Ui Camolo eIl i nd-
turaleza de las relaciones etire fos sectores pobres y no pobres y en la mo-
dificacion de actitudes v esquemas mentales de los sectores pobres vy,
sobre odo, de los no pobres”.

Como hemos visto, nuinerosas son las necesidades que han de ser cu-
biertas a través de las politicas sociales (infraestructura, vivienda, sanea-
miente, organizacion social, servicios bisicos y asistenciales...). Su
tratamiento con el detalle que merecen desborda por completo la exten-
sién de estes phginas. Nos centraremes, pues, en dos de ellas, que se cuen-

tan sin duda entre las mds relevantes: la salud v la educacion.

Sulud para todos/as.

Ya s¢ hizo referencia a la relacion bidireccional existente entre pobre-
za y salud: el deterioro de la salud aumenta el riesgo de padecer pobreza,
al tiempo que la pobreza ¢s un factor de desgo para la salud (Capltule [V).
El estuerzo en la mejora de la sulud de la poblacidn pobre se necesita, por
tanio, no stlo porgue ¢l estado de salud es, por se, un clemento funda-
mental de su bienestar, sine lambidn porque ¢ esencial para avanzar en la
superacion de la pobreza. Ademds, 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 in-
tervenciones {Jas campafias de inmunizacion, por ejemplo) que benefician
a toda la poblacian.

Y si las diferencias existentes en el estado de la salud entre distintos pai-
ses son bastante conecidas —algunas se han recogido en el Capitulo -, no
lo son tanto las registiadas entre distintos grupos sociales af inferior de los
paises. Por gjemplo, Bolivia, Kenia e India, registran una tasa similar de

mortalidad de nifios menores de cineo afios, algo superior a 100 por cada
]

mil pacidos vivos: pero, en los ties palses, cada quintl o guinlo mas po-
» y H

bre muestra indices més altes de mortalidad que el quintil inmediatamen-
te anterior en riqueza (Grafico 3.3). Otro ejomplo: en Burkina Faso, ia
probabilidad que ticnen los nifios pobres al nacer de ser atendidos por una
persona con formacién sanitaria es apenas un tercio de la que tienen los

nifios de familins acomodadas’.




Y es que, 1a 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 in-
fraestructura de saneamiento, redes de distribucion de agua o servicios sa-
nitarios accesibles, ademds de estar menos informada sobre sus derechos
y la manera de hacerlos efectivos.

Grafico 5.3. Mortalidad de nifios meneres de cineo afios entre
poblaciones pobres y no pobres. Paises seleccionados
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Fuente: Clacson of al (2000

Ahora bien, las diferencias en el estade de salnd entre sectores pobres y
no pobres varia muche entre los paises mencionados: en Kenia ol quinto
mas pobre de los nifios menores de cineo afios mucstra tna fasa de mortali-
dad que “solo” duplica a la correspondiente af quinti! de los mas acomoda-
dos, mientras en 1a India esa tasa se triplica entre amhos segmentos y en
Bolivia jse multiplica por cineo! (Grafico 5.3). Ello indica que hay marge-
nes para mejorar las condiciones de salud de la poblacién pobre inciuso en
Daises con escasos recurses y también en ausencia de un compromiso més
solidario y generoso por parte de la comunidad internacional.

Por otra parte, los determinantes de los resultados de Tas intervenciones
en ¢l sector salud, aunque complejos, son bastante conocidos. No solo tie-
nen que ver con ¢l sistema sanitario. Tampoco tienen relacion sélo con la
situacion geografica y la subsiguiente presencia o ausencia de determina-




hemorrigico o la malana). A la hora de explicar 10s resuitados oblenidos en

Jas intervenciones en salud, son también relevantes los siguientes factores:

1)

2)

3)

4)

¥l entorno familiar, incluyendo los ingresos y ofros activos del
hogar (0 ta carencia de ellos) v el nivel de educacidon alvanzado.
Aqui importan, entre ofros aspeclos, la cultura nutricional; el esti-
lo de vida mas o menos saludable (ausencia de adiccién al tabaco,
gjercicio fisico...); la atencion a los nifios; la informacion (el co-
nocimiento sobre los servicios a los que se tiene derecho o sobre
¢como prevenir el VIH/SIDA o sobre los beneficios que conlleva
la inmunizacidn...).

El entorno comunifario, en el que son relevantes, entre otros, los
dos siguientes aspectos: por un lado. la organizacion y moviliza-
cidn social en la promwocidn de la salud {por ejemplo, para cl lo-
gro de un mejor abastecimiento de agua o de un mejor transporle
al centro de salud; o para reducir la incidencia del paludismo eli-
minando ef vector que o trasmite): y. por olro, las tradiviones y
normas sociales existentes (por gjemplo, las que dificultan a la
mujer la practica de sexo seguro, aumentando asi su vuinerabili-
dad ante el VIFH/SIDA).

Las politicas publicas, lo que incluye, entre olros aspectos, la
prestacion de los servicios sanitarios y las facilidades de acceso a
Ios mismos, las reglamentaciones adecvadas {por ¢jemplo, sobre
medicamentos genéricos) v la existencia de los insumos impres-
cindibles (vacunas, medicaimenlos, anficonceptivos).

Las politicas en sectores ajenos a la sanidad con un impacto nota-
bie en la salud, como las educativas (subre 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 fas obras que brindan un mejor su-
ministro de agua y sancamiento tienen un impacto mucho mayor
si van acompafiadas de una campafia de promocion de la satud
(por ejempio, de educacion sobre higiene).

Por otra parte, es relevante también en la fijacion de prioridades por
parte de la Administracion del Estado, la participacién social, pues, en pai-

ses de escasos ingresos, no se puede hacer todo a la vez. Por ello, hay que
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poner énfasis en las actnaciones mas demandadas, de mayor impacto y cos-
te accesible. En general, algunas de las prioridades en los PED de ingresos
medios-bajos son: 1) la salud materno-infantil’; 2) safud y nutricién; 3) sa-
lud piblica (incluyendo campatias de informacion, comunicacién y educa-
cxon sobre sustancias dafiinas, como el tabaco o el alcobol); 4) nmunizacion,
prevencitn y control epidemiolégico de enfermedades endémicas; 5) aten-
cion a enfermedades crénicas (como Ia diabetes); y 6) emergencias y urgen-
cias (como es el caso de la deshidratacion infantil).

En suma, para la superacidn de la pobreza, deben realizarse suficientes
esfuerzos por parte del sector piblico, la sociedad civil organizada y el
sistema de cooperacidn internacional, no sé!o en ambitos refacionados con
el nivel de ingresos de los pobres, sino también en factores como fos men-
cicnados para el sector salud.

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

1} En si misma, la privacién de educacion supone una carencia no-
table de capacidades ¥ oportunidades. Superar la carencia de co-
nocimientos sigpifica vencer una de las caras v de los
determinantes de la pobreza,

2) La falta de formacion v capacitacidn es una cousa primordial de
la pobreza de ingreso. El acceso a la ensefianza, incluso sélo a la
bésica. aumenta las posibilidades de que nifios y adultos {mujercs,
minorias éfnicas...) encuientren mayores posibilidades de acceder
aun empleo o, en ef mundo rural, de incrementar ta productividad
agricola.

3) La educacién no sélo deriva en beneficios privados para quien la
posee o adguiere, smo que conlleva también una nrejora de fa si-
tuacidn general ¥ econdmica de un pals (se trata de un “bien pu-
blico™). Al cabo, una poblacion bien instruida es una poblacian

Un principio interesante ¢s que las intervenciones en sabud tienen un impacto acamula-
tivo, es decir, que Ia naturaleza v el costo de las intervenciones a una edad posterior de-
penden en parte de las intervenciones realizadas en edades mas tempranas, por lo que las
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mias productiva, 1o que tacilita ja expanseon y la Cgpaclaad ae ge-
nerar empleo de una econoifa. 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% Lo educacion estd relacionada positivamente con la salud repro-
ductive, infantil y de adultos (por gjemplo, influye en las condi-
ciones de higicne y, en general, en el estilo de vida més o menos
saludable de individuos ¥ familiag), por lo que tambidn supone un
aporie por esta via a la reduccidn de la pobreza,

Para quienes se inleresan por la reduccidn de lu pobreza desde el sector
educativo, el camine comicnza, tambidn aqui, a travds de la realizacidn de
un diagnostico lo mas preciso posible sobre la situacion educativa de un
pals, region o zona. El punto de partida es el analisis de los indicadores
disponibles, como la tasa de matricula para cada nivel educativo, la tasa
de inscripeion en el Gltimo afio de educacion basica (para medir el fraca-
50 escolar) o el coeficiente “nimero de alumnos / mimero de aulas”. Im-
porta mucho el estudio de las diferencias entre grupos especificos de
poblacion: pobres ¥ no pobres (Grifico 5.4 v Recuadro 5.5): nifios y ni-
fias; grupos émicos y minorias. Los indicaderes se pueden comparar con
las metas internacionales (Capitulo D), fus especificas def propic pais, las
que corresponden a la aspiracion ética de la iguaidad de oportunidades o
con fos correspondicntes a los paises mds avanzados del entorno.

emﬁ 14 y' 7
El ”“”u dx, IOSJ(_

cmi‘zs £ ;u,mu

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

El grafico 5.4 muestra la existencia de notables diferencias en la distri-
bucién del gasto pablico en educacion en favor de los no pobres en una

mayoria de paises. El grafico recoge también dos excepeiones: el caso de
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Rumania y el de Panama4, los dos tnicos pafses de una muestra de vein-
tiuno en los que, en la década de los 90, el quintil mas rico no acapard més
del 20% del gasto phiblico en educacién,

Grafice 5.4. Distribucian del gasto pablice en educacidn entre
poblaciones pobres y Bo pohres. Palses seleccionados
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos ofrecidos en BM {2000; 80}

Pues bien, si los resultados del diagndstico no son satisfactorios, como su-
cede en la mayorfa de los paises en desarrollo —y en no pocos de los des-
arroliados—, hay que determinar las causas. Estas, al igual que en el sector
salud, remiten a deficiencias dentro del propio sector educativo ¥ & otras aje-
nas a éste. Iintre [as primeras importan, entre otros aspectos, el nlimero msu-
ficiente de anfas. 1a posible escasa motivacién v preparacidn de los docentes
(salarios bajos, ) la inexistencia o falta de calidad de los materiales v textoy
docenies y 1a escasa pertinencia o adecuacién de log planes de estudio a las
necesidades de la comunidad y a los interescs del educando {de ali la im-
portancia de clerta descentralizacion en el sector, pues los plines de estudio
se adaptan mejor a las necesidades de la comunidad v de los pobres cuando
tas instancias con poder de decisidn le son més Cervanasy.

Enire las segundas, las deficiencias en sectores aienos al educativo
Pero con impacto en éste, interesan cspeciabmente, entra ofros asunios,
el enforno familiar, incluyendo el nivel de ingresos del hogar, el entor-
ne cormmmitario ~por ejemplo, la existencia de agua o combustible para
la cocina aumenta el tiempo disponible de lag nifias para ir a la escuela-,
el estade de las infraestructuras (que facilitan el ncceso al centro educa-
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aguellas causas que provocan los resultados insatisfactorios; por tanto,
pueden referirse al sector educativo o a otros sectores. En el sector edu-
cativo, algunos retos importantes, junto a la alfabetizacion universal y
a la igualdad en ¢l acceso a la enseflanza para nifios y niflas, hombres y
mujeres, v comunidades indigenas en su propio idioma son los siguien-
tes: 1) contar con un gasto anual por alumno /a suficiente; 2) lograr una
distribucién adecuada del mismo emre Ins distintos niveles educativos,
garantizando la gratuidad, al menos, de la ensefanza basica y un buen $is-
tema de beeas para los demds niveles; 3) atender la formacidn def profe-
sorado; 4) mejorar v adecuar los curricula y los textos y materiales
educativos a las necesidades de la comunidad: y 5) potenciar la educacion
relacionada con la salud, incluyendo informacion sobre lus enfermedades
de transmision sexual y sobre dietas y practicas de vida saludables.

En lo que respecla a otras politicas sectoriales con impacto en el sector
educativo, algunos retos sc encueniran en ¢l sistema de transporte y co-
municaciones (para facilitar el acceso de los alumnos /as a los centros edu-
cativos y a internet), el saneamiento en las zonas escolares y la
disponibilidad de determinadas subvenciones que, en caso de necesidad,
puedan compensar a las familias por el coste de oportunidud que repre-
senta 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. Auments de la seguridad humana

En el Capitulo anterior analizamos como los efectos que provocan de-
terminados factores de riesgo (conflictos, crisis, catastrofes, epidemias...},
cuando se concretan, afectan de manera especial a la poblacion mas des-
favorecida, bien porque tiene escasos ahorros, bien porque no accede al
crédito o, en 1o pocas ocasiones, a servicios de salud, bien porque habita
en lugares vulnerables, entre otras razones. La reduccida de la vulnerubi-
tidad y de la exposicidn al riesgo, es decir, el aumento de la seguridad hu-
nana (Recuadro 5.6), supone, en consecuencia, la remocidn de uno de los
principates obsticulos existentes para la superacion de la pubreza.

Ademas, no son pocos los hogares que padecen “pobreza ocasional”
(algunos estudios han encontrado que habitualmente ¢s mayor que la “ero-
nica™) motivada por alguno de los factores de riesgo estudiados. Con
estrategias de control de riesgo adecuadas se podiia evitar o al menos
acortar $u paso por esa situacidn,
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Las estrategias de control de riesgo a las que nos referiremos en estas
paginas son aquellas cuya promocién 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 di-
versificacion de cultives o de fuentes de ingreso (combinando trabajo
agricola y no agricola, por ejemple) v, cuando el riesgo se concreta, dis-
tintas estrategias de sobrevivencia: desde 1a venta de activos, como el ga-
nado (problematica, pues en época de crisis todos los afectados venden y
el precio baja) o el recurso al erédito —a menudo en condiciones de usura-
hasta, en ¢aso necesario, la emigracion; desde sacar a los hifos/as de la es-
cuela para que consigan ingresos adicionales, hasta la reduccién del con-
sumeo a niveles de desnutricion, pasande en algunos casos por la prictica
de actividades ilegales (hurto, atracos, narcotrétfica.. ). Precisamenie para
evitar la necesidad de recurnir a tales medidas dricticas, que pueden con-
vertir problemas transitorios en pobreza crénica, el sector ptiblico puede
promover mecanismos formales para el aumento de Ia seguridad humana.

Fs mas, el sector piiblice debe hacerlo, pues la seguridad humana es un
“hien publico” que necesita proveerse en cuantia suficiente para e buen
funcionamiento de una sociedad. Su carencia lleva a la desintegracion de
hogares v comunidades sometidos a la presion de distintas crisis (no es in-
frecuente el impacto de varias a la vez: sequia, guerras, desastres...} o al
efecto de crisis prelongadas y al aumento de la pobreza. Al contrario, la pro-
vision de més seguridad Ramana a través de distintas medidas, ademas de
suponer un mavor bienestar para las personas directamente beneticiadas, sir-
ve a toda la sociedad, pues mejora las expectativas de personas, griipos y
operadores econdmicos, de pobres y no pobres v, con ellas aumenta también
la inversion, el crecimiente, el empleo y el desarrollo ceondmico v social.

Pues bien, los mecanismos formales de control de riesgos y aumento de
fa seguridad humana se clasifican habitualmente en tres tipos: los que
reducen del riesgo de que se produzca la crisis (constiitense los Cuadros
5.1.A ¥ 5.1.B); los que disminuyen los efectos de una crisis en caso de




[P b bk LALLM ) 3 WL LGGLIGD W U G LU
no nos detenemos en cada politica o medida con el detalle que merece, si bien,
en fos cuadros mencionados, se oftecen comentarios sobre cada una de elias’.

Por supuesto, algunas medidas sirven tanto para reducir o mitigar los
electos de la crisis como para la supervivencia (el acceso a nucrocréditos,
las subvenciones a los alimentos o las transferencias en efectivo, por
gjesaplo) y podrian figurar indistintamente en los cuadios 5.2 ¥5.3. Seha
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 lasg
de mitigacién del riesgo pueden ser planificadas con mas antelacién.

Cuadro 5.1 (A) Mecanismos de reduccién del riesgo de que
se produzean las crisis. Factores en el ambito de decisién interno

Politicas Comentarios
Politicas de La medicina preventiva (como la vacunacion) y las nedidas
salud piblica de promocidn de salud (Campafias a favor de la higiene o de

una alimentacidn sana) redoven e desgo de enfermedad.

Politica Limitar la deforestacion y promover la reforestacion redu-
ambiental ce ¢ riesge de inundaciones y de precipitacion de aludes.
La infraestructura ansbiental {saneumiento, mejoramiento
de agua) reduce el riesgo de enfermedades y epidemios.
Politicas Elapoyo téenico y financiero a las anpresas de economia so-
de empleo cial v pequefias empresas, ef acceso al micro—credito para mi-

croempresas, o los programas de capacitacién y formacion
profesional y los servicios de orientacion y consulta para fa
blisqueda de empleo, reducen la vulnerabilidad asociada z la
falta de empleo. Se puede promover lambién la contratacién
de colectivos con altas tasus de desenipleo mediante incenti-
vos a las empresas conlratantes.

Poliiicas de La construceion de viviendas sociales que reduzesa ol “cha-
vivienda volisine” y de determinadas obras conexas (de drenaje, pre-
sas...) reducen los riesgos derivados de los desastres
naturaies (inundaciones, terremotos.,)) v los de la salud —el
hacinamiento se ha relacionado con enferniedades respira-
lorias ¢ infecciosas, estrés v depresion—.

Para Iz elaboracitn de los cundros se han consuliado diversas fuentes, entre ellas, particu-
lavmente, Banco Mundial (2002), Plataforma 2103 v mds (2003) y ddelaniado et al. {20003
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continuacidn Cuadre 3.1, (A)

Politicas

Comentarios

Inversidn en
infracsiructura
fisica

La construceion de diques, presas v caminos reduce el riesge
de desastres naturales (inundaciones...} v el resgo de no Hegar
a tiempo en caso de necesidad a la atencidn médico - sanitaria.

Poiiticas
econamicas
acertadas

Como vimos, et los 80 v 90 se produjoe en los PED una am-
plia liberalizacion de los movimientos de capital. Ello au-
mentd su vulnerabilidad anfe choques ccondmicos cxtemos.
Medidas para prevenir el efecto de eslos shooks son: 1) lare-
gulacion de los movimientos de capital, dificultando los es-
peculativos de corto plazo; 2} el mantenimicnto de un tipo de
cambio semi-flotante, que evite situaciones indeseadas aso-
ciadas al “anciaje™ de Ia moneda con otra de referencia {co-
mo la perdida de compeiitividad que sufrio Argentinag cuando
“ancld™ el peso al dolar, al apreciarse éste); 3) la reduccidn
(sin afectar el gasto socialy del gasto piblico en épocas de ex-
pansion, para aumentar el ahorre v reducir la demanda; 4) la
prevision de vias de inveccidn de liquidez para los momentos
de crists, como la apertura de lineas de crédito externas por
parte del Banco Central; 3) politicas de endeudamiento exier-
no prudentes. (Véase la seecidn 4 de cste Capitulo)

Fuente: Elahoracién propia

Cuadre 5.1 (B) Mecanismos de reduccion del riesgo de que se
produzean las erisis. Factores en el Ambito de decisién externeo

Medidas

Comentarios y shservaciones

Prevencion de
conflictos

La extrema desigualdad v la pobreza son factores que,
combinados con divisiones énicas v culturales, favorecen
la aparicion de conflictos. Pero también importa el gasto
militar mundial, que se estima llegd en 2001 a ochocientos
mil miliones de dblares. Numerosos paises (Israel, Arabia
Saudi, Rusia, China, Pagquistin....) gastan més en armas que
en educacion vy salud.

Entre las medidas de prevencion. es importante incidir en fo-
do ¢l “Cicle armamentista™ innovacién, produceidn de nue-
vas armas, comercio. despliegue v uso (Recuadre 5.7). Por
otra parte, en los PED en riesgo de conflicto hay que utilizar
todos los medios de Ta diplomacia y la economia, en forma de
incentivos {avuda externa o desincentivos (amenazas de san-
ciones...y para conitrar el conflicto. Otra medida necesaria es
nromover la educacién v fa cultura de Ta paz: ¢l aprendizaje
de la resolucion no vielenta de los conflictos, el conocimien-
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MMedidas

Comentarios y observaciones

Prevencion de
Clisis
econdnucas
nterpacionales

Pura hacer frente a la volatilidad de Jos mercados financicros
internacionales hacen falta, entee otras medidas: 1) Institucio-
nes internacionales con fondos suficientes v capacidad de in-
yeotar liquidez a las economias en desarvollo cuando la
neeesiten; 2) avanzar en procesos de coordinacion macroeco-
ndmica en las principales cconomias, tomando en cucnta los
efectos de sus politicas en el mundo en desarrollo; 3) la pro-
mocitn de politicas ccondniicas solventes (véase epigrafe 43;
4} controfar el movimiento de los capitales especulativos; y 5)
eliminar o3 “paraisos fiscales™ —centros off-shore—

Transferencia
tecnolégicu
para el
desarrolio de

los PED

Deslacan tres medidas: 1) la posibilidad de utilizar el co-
nocimiento yu existenle, como se requiere para la produc-
cion y comercializacién de medicamenlos genéricos en
caso de emergencia sasifariz, sin méas limitaciones; 2y el
desarrolio internacional, con apoyo oficial, de proyectos
cientifico—téenicos de inlerds para el Sur en campos como
el agricola, el medio ambicate y la salud (por ejemplo, pa-
ra combati enformedades y epidemias de gran mcidencia,
como ¢ paludismo, la malaria, Lo tuberculosis o el VIF/SI-
DA); y 3) el asesoramicnto en las negociaciones tecnologi-
cas internacionales a los PED, que tienen gue negociar mejor
el precio que pagan por ¢l uso del conocimicnto propiedad
de empresas extianjeras y el que cobran por los suyos.

Prevencion de
catastrofes
ambienlales
globales

La consideracion de la calidad medicambiental como un bien
pblico mundial y las estrechas relaciones existentes entre
pubreza ¥ medio ambiente, aconsejan vivamente invertis en la
calidad medivambiental. Pero, a pesar de la firma def Proio-
colo de Montreal en 1987 para fa reduceién de las substancias
que adefgazan la capa de ozono v de fa celebiacion de la
“Cumbre de Rio™ en 1992, que marcaron un punto de infle-
xi0n en la tucha contra {a degradacion medioambiental, que-
da un buen camine por recormer: los bosques htmedos
desaparecen, la pérdida de biodiversidad continGa, los suelos
se erosionan, las reservas de agua se agotan v la atmosfera sc
calienta. Se necesita un cambio en ¢! modelo, pues los avan-
ces en las nuevas politicas y tecnologias se contrarrestan con
ol aumenio de la poblacion, la produccion v el consume. En
particular, es necesario reducir la dependencia del petroleo v
promover una nueva cultura de la encrgla. Ademas, muchos
condlictos ~como fa guerra de Irak- estan refacionados con ¢l
conirol de recursos energétices. Entre las medidas: promover
la veduecidn del consumo energélico para que sea sostenible;
favorecer Ja produceidn de fuentes de energia renovable y
conseguir la ratificacion universal del Prolocolo de Kioto

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 5.2. Medidas que disminuyen los efectos de una crisis

en ¢aso de gue Hegue a producirse

Medidas Observaciones
Politicas La ensefianza basica gratuita y una politica adecuada de be-
educativas cas ¢ incentivos para asistir a la escuela (comida escolar,
adecuadas ayuda econdémica a los padres) reduce ¢l riesgo de que el
nifio ahandone la escuela durante la crisis
Micro—créditos | El acceso al micro—crédito puede evilar la venta de activos,

aumentar los activos productives y personales y permitir fa
creacion de microempresas. Estos programas soun eficaces
para los grupos de personas situados cerca def umbral de la
pobreza y también para mujeres pobres, al facilitar su em-
poderamicnio.

Seguro médico

Lo ideal es un seguro médico universal, financiado por el sis-
tema fiscal, que cubra al menos unas determinadas prestacio-
nes para toda la poblacion (salud materno—infantil,
inmunizazidn, servicios de urgencias, control epidemioldgico
. Junto a ello, algln tfipo de seguro que cubra a los pobres
en caso de emergencias médicas v enfermedades crénicas,
para evitar la venta de activos o ¢f eadendamiente excesivo.

Seguro para la
veez

En los PED, los trabajadores de mencres ingresos no partici-
pan en general de sistemas de pensiones. v Tos que trabajan
por cuenta propia y las mujeres que realizan trabajos domiés-
ticos ¥ en el mercado infortnal, no suelen estar cubiertos/as
por un seguro de vejez. Algin tipe de pension, gue llegue a
los mas pohres v ancianes, financiada por el sistema fiscal, es
ineludible para reducir la pobreza de csos sectores.

Seguro de
desempleo

En los paises empobrecidos y con un sector informal ex-
tenso, el seguro de desempleo no es viable, Pero resulta ofil
el desarrolle de programas sociales vincuiados al trabajo
{véase Cuadro 5.3)

Segurc contra
accidente ©
imvalidez

Entre las medidas menos cugstionadas estd el estableci-
miento de un fondo piblico de seguridad social (gue puede
complementarse con uno privade de mutualidades) a traveés
de cuotas costeadas por los frabajadores y empresas para
cubrir el riesgo de accidentes e invalidez.

Programas de
extension
agraria

El erecimiento de fa productividad agricola en las pequehas
propiedades ha side un factor notable en la reduccion del
riesgo de pobreza en numerosos paises. Una variedad mas
amplia de cultivos v de servicios de extension a disposicion
de los agricultores contribuye a que diversifiquen sus acti-
vidades e ingresos v asi, a reducir sus riesgos.




Medidas

Observaciones

Preparacion de
cIergencias

Se truta de identificar las posibles situaciones de crisis a tra-
veés de siviemas de alerta temprana (SAT) y medidas de pron-
| respuesta para evilar su estallido —sistemas de accidn
femprana— Existen centros especializados en prediccién de
hambrunas v desastres naturales (come <l de la FAO)Y y otros
en materia de contlicios. No obstante, Ia elaboracion del
diagadstico y las recomendaciones sobre {as medidas a tomar
son especificas para cada pais.

Mejora del
almacenamicnio
de cereales

La construceion de silos para almacenar cereales reduce el
riesgo de escasez de alimentos en caso de desastres clima-
tolbgicos (sequiy, inundaciones. )

Politicas para
reducir los
efectos de
guerras y
conflictos

Lz mejor politica es llevar los conflicios a su fin. Cuando
e80 Mo es posibie —hay conilictos enquistados durante
afos— ias politicas de los gobiernos y de los donantes pue-
den reducir los costes humanos v econémicos. Por ejem-
plo, ‘garantizande aiimentos (incluso racionsndelos) ¥
servicios médicos a la poblacion; reduciendo las causas
subyacentes def conilicto (por gjemplo, las desigualdades
sociales); manteniendo la provision de vacunas, medica-
mentos esenciales e isumos para la produccion, para evi-
tar la paralizacién de la vida ccondmica...

Fuente: Elaboracidn propia

Cuadro 5.3, Medidas que permiten sobrevivir

2 Ia crisis una vez producida

Medidas Observaciones
Programas Estes programas, promovidos desde instancias piblicas, in-
vinculados cluyen la construceidn de caminos o de sistemas de riego.

al trabajo

Lo ideal es gue ofrezean comida, un salario —alge inferior
al del mercado- y cierta capacitacidn,

Transferencias
en efeclivo

Sen esenclales para evilar la pobreza de los mayores y la
pobreza ¢rénica de los nifics, Deben dirigitse a los sectores
vulnerables de Is poblacidn (ancianes, nifios en hogares po-
bres, madres jefas de hogar con escasos ingresos) v ser ob-
jeto de un contrel eficaz, para que realmente eviten la
desnutricion o el trabajo infantil, Una posibilidad es com-
pensar a los padres por los ingresos que habifan obtenido
los hijos trabajando si no estuviesen en la escuela.
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contingacién Cuadre 5.3,

Medidas

Observaciones

Fondos sociales

Deben constituirse antes de la orisls ¥ crecer ¢n recursos
durante la misma {también con aportes externos), Fueden
fianciar micro— proyectos, o bras de mnfragstructura, Lc’\,x—
cios sociales, creacidn de capacidades comunitarias, est
mular la asistencia a clase.. Pueden combmarse con otros
programas {por gjemplo, de obras publicas).

Servicins de
bienestar
piblicos

Son ¢l conjunto de redes de sc:gmdad e recogen a4 lus

personas cuando se encuenlran en posiciones pzeuma&: ca-

rencia de ingresos v capacidades, exclusidn, enfermoedad. .

Incluyven servicios para disminuidos, comoe cenfros especia-
fes de fonmacidr o empleo; residencias para o tercera
edad... (Recvadro 3.8)

Subsidios a los
alimentos

Después de una perfurbacidn g,ravc. COmo ung crisis finan-
ciera wnternacional o un conflicto, los subsidios a fos ali-
mentos pueden ser la dnica {30‘»1%}1]&{;&( de mupedyr una
malnutriciom generalizada o ¢l hambre en paises que care-
cen de una red ampha de seguridad, Una vez pasada la eri-
sig, estos subsidios “universales” deberian reemnplazarse
por ayudas mds focalizadas hacia los pobres,

Fondos para
situaciones de
catdstrofe

{v avuda de
emergencial

Ep caso de emergencia, como la provocada por alglm de-
sastre natural, fas primeras necesidades que deben cubrivse
son fas de alimen{os, agua, cobijo, ropa, v medicmas. Eo-
seguida hay gque ocuparse de la z‘cpur’xcion de servicios de
agua. ¢l sistema de comunicaciones v fa recopstruccidn de
infraestructira sockal {escuelas, centros de salud)

G& 51 ar iéz
Crisis
econdmicas

En ol dmbito extemno, o papel de la comunidad internacio-
nal es esencial para hacer frente a las necesidades de ligui-
dez més urgentes y hacer crefhle un programa de respuiesta
en el que confien civdadanes y operadores econdmicos,
Elio habla tambiéa de 1n nocesidad de una mayor eficacia v
mayor equilibrio Norte-Sur en las decisiones del FML

En el dmbito de decisidn interno. los gobiernos deben re-
ducir el caracter pro—ciclico de su pelitica fiscal, aharrar en
momentos favorables del ciclo econdmico y expandir el
gasto publico durante la recesion.

Fuente: Elaboracion propia

Finalmente, queda recoger algunes mecanismos de prevencion de ries-

gos v de sohrevivencia que no sen ni individuales ni promovidos por los
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del riesgo ante posibles crisis, como fa accidn colectiva para el levantamien-
to de diques en prevencion del riesgo de inundaciones, o de terrazos en las
laderas de una montafia para prevenir el de aludes; las transferencias en efec-
ivo desde redes familiares o comunitarias de apoyo mutuo (que fimcionan
adecuadamente siempre que la erisis no afeete a todo el colectivo); v las aso-
ciaciones de crédito y ahorro rotatorio, Gue funcionan como bancos para los
pobres y ofrecen en algunos paiscs experiencias muy positivas.

3. Empoderamiento

En el Capltulo L, v después en el IV, hemos visto que la pobreza va mas
alld de la cavencia de ingresos y de capacidades (la capacidad que supone po-
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seer una huena salud v educacion, por ejemnplo} v abarca también la carencia
de oportunidades. Una persona, atin con ciertos ingresos v capacidades. puc-
de conswderarse pobre si por razén de su religion, raza, etnia 0 género se en-
cuentra exchuda de actividades econdmicas, politicas, sociales o culturales
relevantes ¢n las que otros mdividuos participan con normalidad.

Las instituciones y normas sociales gue imponen obstaculos a ciertos
grupos de personas en ef glercicio de actividades permitidas a otras son
agentes de exclusion social, no importa que sean generadoras o portado-
ras de trabas expliciias, como la prohibicidn de seguir estudios superiores
o la de vivir en determinadas zonas urbanas impuesta a la poblacidn negra
en la Sudatiica del appartheid, o implicitas, como las que supone Ia falta
de recursos para participar en la vida politica de un pais ( Recuadro 3.9).

Esa exclusion econdmica. politica o social —o “falta de poder”™- es, co-
mao se estudid, otra dimensidn de la pobreza relacionada con fas carencias
de ingresos v de capacidades. Para conjurarla se acund ia necesidad -y el
concepto- de empaoderamienio,

El “empoderamiento” se puede definir, pues, como el aumento de fa
capacidad de los pobres para mtervenir e influir en aquello que les ataie,
incluvendo los gobiernos e instituciones v los procesos sociales que cul-
minan en le claboracion de leves. asignacion de recursos v configuracion
de normas a lo largo del tiempo.

De esta definicion emerge ¢f hecho de que el empoderamiento de los
pobres, o el de ofros grupos sociales discriminades, anmenta a medida que
desarrollan sus capacidades humanas y. con ellas, las oportunidades de in-
serlarse en la vida social v comunitaria. al igual que lo hace cuando se re-
duce su vulnerabilidad.

El empoderamiento aumenta también con la organizacion y la partici-
pacion de les desfavorecidos. No hay que desconocer que una cosa es
identificar las medidas que podrian ayudar a superar la pobreza —o a evi-
tarla—, como las que hemos visto en las secciones anteriores (una mejor
provision de servicios educativos v sanitarios, el aumento de la seguridad
humana...} y otra muy distinta es conseguir su aplicacidn. Si cuesta traba-
Jo lograr que las ¢lites 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 garen 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,




Fuente: Tomado de Pogge (2003)

formales®. En nuestra opinidn, hasta los gobiernos més favorables a tomar
medidas para la reduccion de la pobreza necesitan senlir una cierla presion
popular, aunque solo sea para compensar la presion gue ejercen perma-
rentemente fos sectores mas privilegiados de la sociedad en favor de sus
oropios intereses {véase el Grafico 5.5). De modo que, para superar la

L3

Lo cuenta as! Jong Pedre Stedile, uno de los dirigentes del Movimicnto Si

Ticra (M)

brasilefio, en un libro-entrevista titulado “Brava Gente™ “La ley s6lo se aplics cuando exis-

le una iniciativa sociai ... Bn Brasil s6lo se produjercn confiscuciones (previstas en las le-
yes) cuando hubo ocupaciones de tterras. Y donde no existe ¢f MST no ha habido

cenfiscaciones fes decir, no se ha aplicado fa Ley de Reforma Agrana)’
AN [=3
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pobreza se necesitan diagndsticos, objetivos v estrategias claras, pero fam-
bién un compromise politico lirme v una presion social sestenida (Recua-
dros 510y 5.1,

De este modo, Ta organizacidn v presion social y, con ellas, el empode-
ramtiento, facilitan la puesta en practica de las medidas que aumentan las
capacidades y oportunidades de los pobres v reducen su vulnerabilidad. a
la vez que, en relacion cireular o bidireccional, las mayores capacidades y
opciones de estos aumentan su empoderamiento. Por eso apuntamos antes
que hay que avanzar « la vez en todos los ambitos considerados para re-
ducir con rapidez la pobreza.

— Lihertad humana v empoderamiento

Una condicion esencial para el cmpoderamiento de personas ¥ grupos
es la libertad humana, que empieza por el reconocimiento de la libertad de
expresidn, reumion v aseciacién, v sigue por la celebracion de elecciones
libres v tansparentes. Las hibertades civiles y politicas son esenciales,
ademas, para que los goblernos se vean obligados 2 dar cuenta de sus ac-
tuaciones ante ¢l Parlamento v la ciudadania.

La libertad humana necesita también la existencia de medios de comu-
nicaciGn libres e independientes que no esién amordazados por el poder
politico ni dominados por las grandes corporaciones, y un poder judicial
autdonomo v honesto al alcance de todes los cindadanos, que haga respe-
tar las leyes y normas de un estado de derecho y evite los abusoes de poder
perpetrados desde la Administracién del Estado.

Es cierto que ha habidoe cases de crecimiento v reduceion de Ja pobre-
za de ingreso en regimenes dictatoriales ({ue ¢l caso de los afos 60 de 1a
Espafia de Franco, el de los paises del sudeste asidtico en afios mas re-
cientes v el de China en la actuatidad), al igual que algunas democracias
consolidadas hacen muy poco por reducir la pobreza. Pero, como el
Premio Nobel Amartva Sen ha sefialado, los derechos politicos v los eivi-
les v Ta libertad de prensa permiten que las personas hagan ofr sus necesi-
dades y reclamen medidas ptiblicas apropiadas. Sen encontrd que nunca
habia habido una hambruna en un pais con prensa libre, pues su funcién
de denuncia social en situaciones de emergencia obliga al gobierno a ves-
ponder con rapidez ante las demandas de la sociedad. Ademas, en la acep-
cién de pobreza que se ha ido defendiendo en estas pdginas, la propia
exclusion de la mayoria de [a poblacion o de una parte de la misma de las



Fuente: Sotelo (2003).
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Grafico 5.5, Ambitos relevantes desde donde se ejerce presion

sobre las medidas del gobierno
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que detentan el poder disfrutan sin trabas, es, en si misma, indicativa de

pobreza.

Respecto a la ley, aunque su avsencia beneficia en muchas ocasiones
al mas pederoso (la “ley del mas fuerte™) y su existencia, en muchas
otras, también va en su beneficie (Recuadro 5.12) —al cabo, los sistemas
juridicos son fruto de las relaciones de poder dentro de la sociedad v
suclen concentrarse en la proteccion de los intereses de quienes tienen
mayeor acceso al poder politico—, no es menos cierto que a traves del em-

poderamiento, la participacion de los sectores populares y la blisqueda

de alianzas v coaliciones, se adoptan leves mds acordes con las necesi-




— Ambitos en los que hav que lograr el empoderamiento

El empoederamiento es preciso a todos los niveles:

142

« En el dmbito doméstico, donde se refiere al logro de una mayor

igualdad en los derechos de cada coényuge, incluyendo el de com-
partir el control de los recursos, las tarcas domésticas y el proce-
so de toma de decisiones.

En el ambito social y étnico, donde se refiere al logro de un acce-
so mas igualitario de los desfavorecidos a Tos actives sociales,
productivos y personales (tierra, crédito, capacitacion, influencia
politica, servicios sanitarios, educacién...) (Recuadro 5.13).

En el dmbito geogrdfico, a nivel local, nacional e internacional,
donde se refiere tanto al logro de inversiones sociales, producti-
vas y de infraestructura en las zonas més deprimidas del interior
de un pais, como al de awmentar la representacion de los paises
empobrecidos en el disefio de la arquitectura financiera y econd-
mica internacional y a la potenciacion de la defensa de sus mtere-
ses en el seno de las principales organizaciones internacionales.

(Banco Mundial, FMI, Organizacion Mundial de Comercio, Consejo
de Seguridad de NN UU).



Un nltime comentario: el empoderamiento debe hacerse con rapidez,
pero la presion popular, constante y firme, debe ser también negociadora
y dialogante. Hay que minimizar el riesge de que quienes vayan a ceder
poder en favor de los pobres se sientan demasiedo 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-
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pariicularmente) en buena parte de los paises en desarroilo durante las
dos Gitimas décadas. Alli se mencioné que los programas de ajuste es-
tructural recortaron el gasto social pablice y sirvieron de excusa para
aplicar politicas fiscales regresivas, por 1o que su impacto sobre la igual-
dad fue negativo. Corresponde ahora referirse o las medidas de politica
que Tueron desconsideradas en os “apustes estracturales”™ v que resultan

esenciales para lograr un crecimiento incluyente v superar la pobreza,

Entre eilas destacan los redistributivas y las de promocion de la dinami-

cu ccondmica.
4.1, Politicas redisivibutivas y de cohesidn social

Las politicas redisiributivas han sido las mas castigadas en las alti-
mas décadas, a pesar de gue existen no pocos proyectos redistributivos
que aumentan la eficiencia productiva, como los relacionados con la
educacion y la salud. No es extraio que A!esina v Rodrick (i992) en un

gue tealan menores dc:ﬂgualuades eran los que habian mostrado mayor
crecimiento econdmico . En esa linea insisten también los informes del
PNUD. {Hasta el Banco Mundial ha considerado en los Gltimos afios

Alesina y Rodrick: “Distribution, Political Conflict and Economic Growth”, en A. Cuc-
kierman, 7. Hevcowithz y L. Leiderman (eds), Political Bconomy, Growih and Business
Cycles, MIT Press, 1992.
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que “la mayor desigualdad Heva a menor crecimiento ccondmico™! Ea
el Capitulo 1 se expusicron los vinculos que unen el desarrollo huma-
no y el crecimiento, concluyendo que eran de doble direccion, lo que
significa que puede conseguirse el siguiente “circulo virtueso™: un cre-
cimiento incluyente que consigue mas igualdad social y bienestar para
las mayorias, al tiempo que el aumente de capacidades v oportunida-
des de la poblacion v la mayor seguridad humana que se van consi-
guiendo aumentan a su vez el crecimiento.

,/’//f’:_,_j Crecimiento incluyente
[

Desarrollo humano

En consecuencia, la idea ortodoxa (neoliberal) de que una imposicion
progresiva sobre la renta personal ¢ impuestos relativamente elevados so-
bre los beneficios de las sociedades tienen efectos negativos sebre el aho-
rro, la mversion, 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 més eficiente que el piblico y que el mer-
cado carece de tallos). Y lo es porgue, si el sector privado. actuando en un
entomo de libre mercade, es més eficaz en la provisidn de deierminados
bienes y servicios que el Estado (como bien mostraren las Hmitaciones del
socialismo real) en la provision de otros, vy particularmente de aquellos
que tienen que ver con las necesidades de la poblacion desfavorecida
(educacion, seguridad social ) es el mercado el que falla (como muestra
en tantas ocasiones el capialisnio real en los paises en desarrollo) mos-
trandose mas clicaz ¢f Estado.

Un andlisis de regresion efectuado para los paises de la UE avala es-
tas afirmaciones. Aquellos paises donde el Estado tiene un papel re-
distribuidor mds active v donde se registra una mayor igualdad y
menores niveles de pobreza, como los paises nordicos europeos no se
quedaron rezagados en su crecimiento econcmico frente a los que
cuentan con una menor presion fiscal y mayor pobreza (Cuadro 5.4 y
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Unidn Europea Presion Fiscal (1995) Tasa crecimiento™*
Dinamarca 51.7 2.0
Suecia 50,2 1,2
Bélgica 450 1.4
Finlandia 458 2,0
Francia 44 4 1,1
Holanda 44,4 2.1
Greeia 425 i.8
Austria 42.0 1.4
Italia 418 1.2
Alemania 39,1 1,0
Irlanda 354 6,1
R. Unido 352 2,1
Ispafia 342 2,0
Portugal 339 2,3

(¥} = promedic 1990-99.
Fuente: Elaboracion propia, a partir de estadisticas europeas
Grafico 5.6. Ausencia de relacion entre la presion fiscal
¥ 1a tasa de crecimients en los paises de la UE
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Fuente: Elaboracién propia
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;Qué lectara cabe hacer de estos datos? La primera, que es posible y de-
seable avanzar a la vez en la igualdad social, ta reduccion de la pobreza y
el crecimiento econdmico. No es una wtopia el logre de un erecimiento in-
cluyente. La segunda, es que el crecimiento no se sostiene & lo largo del
tiempo sin un cierto desarrollo social. Ea ello han insistido mucho Ranis
y Stewart, dos estudiosos de las relaciones entre ¢l crecimiento econdmi-
co v el desarrollo humano, quienes encontraron que los paises que se cen-
tran sOlo en el crecimiento, olvidando el desarrollo humano, ni aumentan
éste iltimo ni consiguen tasas de crecimiento apreciables en ¢l medio pla-
zo. La via del crecimicnte sin equidad condice o un pumnto muerto, como
los mencionados auteres seflalan. También encontraron que ofro grupo de
paises, aquellos que se ccupan preferentemente del desarrolle humano,
tienen mds probabilidades de avanzar hasta situarse en un tercer grupo de
paises, el mas Interesante, formado por los que logran el circulo virtuoso
al que nos hemos referido: el crecimiento incluyente que alimenta la igual-
dad, y un desarrollo humano potente gue sirve de base al crecimiento®. Y
no se olvide que, a pesar de las diferencias, todos los paises de 1a Union
Europea aplican fiertes medidas redistributivas.

Pucs bien, los dos principales instrumentos de las politicas redistributivas
son la politica fiscal y la presupuestaria. La primera tiene que ver con las
fuentes de financiacion del Estado (el ingreso piiblico) y la segunda con el
destino que se da a esos fondes (el gasto pablico). La solvencia de estas po-
liticas es esencial porque, come vimos, las relaciones entre equidad vy creci-
miento no son automaticas. Silos ingresos v ¢l gasto publice son suficientes,
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 fado del gasto pithlico, los principales asuntos que hay que con-
trolar son los siguientes:

1) En primer lagar, su calidad. El gasto piblico puede invertirse en
aumentar el capital limano (salud, educacion) tecnoldgico (D),
social (fransparencia del gobierno, participacion de la sociedad ci-
vil) y fisico (infraestructuras, comunicaciones) de un pais, lo que
permitita avanzar en el crecimiento v en el desarrollo humano a Ja
vez; o, por el contrario, puede despilfarrarse en armamento o en
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suntuoso de algunos funcionarios, la corrupeidn o la construceion
de obras faradnicas (Recuadro 5.15). Bl impacto sobre el creci-
miento serd muy diferente en uno y oiro caso.

2) Situdndonos ya en el gasto social, hay que desagregarlo, pues no
todus sus partidas tienen el mismo efecto redistribuidor ni igual
impacto en la economia del pais. Por ejemplo, en el sector educa-
tive puede potenciarse la enseflanza primaria y secundaria o, por
el contrario, dedicar excesivos recursos (relativos) a la universi-
dad, sin guardar los equilibrios adecuades; en el sector salud, no
es 1o mismo dirigir ol gasto a la construccidn y equipamiento de
grandes hospitales urbanos que fortalecer la salud primaria en el
mundo rural”, Es decir, no todo el gasto piblico, ni atin el que se
dirige al sector social, tiene e} mistmo impacto sobre la pobreza.
Cabe pensar que las subvenciones a los productos basicos (como
el pan, leche, tortilla, malz, fifjol, arrez, azdcar, sal, huevos...) au-
mentan la igualdad y reducen la pobreza. También reducen la des-
igualdad las transferencias para dreas rurales, la ayuda por
desempleo v la provision de servicios basicos de infraestructura
(electricidad, sancamiento) a quienes carccen de ellos. Por el con-
trario, la reduccion del precio (via subvenciones) del transporte
privado, educacién superior o de los bignes suntfuarios en general
{lo que sucede cuando se reduce su arancel ¢ impuesto a la im-
portacién), aumenta la desigualdad.

3) Como ne siempre se pueden subsidiar todas las partidas que re-
ducen la desigualdad, es necesario hilar més fino y medir dénde
es mas eficaz la intervencion. Por ejemplo, se puede analizar si es
mds eficaz subvencionar la tortilfa {o el pan) o la harina de maiz
(o la del trigo). En general el gasto mds eficaz es el que se dirige

Estimaciones reslizadas co Espafle muesiran gue en educacion, son los estratos centrales
—y a0 tos mds deslaverecidos— los que reciben up mayor porcentaje del gasto pdblico, mien-
tras el gasio en sanidad se distribuye de manera més uniforme entre todos los deciles. Bl pa-
pel mids progresivo —mds redistributivo— corresponde a las presiaciones sociales en efectivo
{subsidios, pensiones no contributivas), pues elevan directamente 1a renta de la poblacion
pobre (Juda p Moling, 2001).

148



(focaliza} directamente a los pobres. Por ejemplo, reduce méas la
desigualdad el reparto gratuito de alimentos a los pobres que la
subvencidn gereralizada a los alimentos {(que serd aprevechada
también por los no pobres); o la subvencidn a la harina de maiz
que a la tortilla {cuva adquisicion escapa més a la capacidad ad-
quisitiva de la poblacitn pobre) ™.

4) Por (ltimo, también es necesario analizar el gasto piblico por re-
giom, pues a veces difiere substancialmente entre determinadas
zonas: de mayor o menor desarrollo relativo, rurales y urbanas...
En general serd deseable una distribucion del gasto plblico que se
oriente hacia regiones més pobres ~sin que ello signifique descui-
dar Jas zonas con un elevado potencial de crecimiento—.

Por et lado de los ingresos piiblicos, los principales asuntos que hay que
abordar son los sigujentes '

1) La presion iributaria puede materializarse en impuestos directos
(progresivos), que se establecen en funcién de la capacidad de
pago de cada persona, fisica o juridica, ¢ impuestos indirectos

" Una forma de compara Ta eficacta de cada sybvencidn os caleulands la clasticidad con

respocio o la renta de cada fuente de consums. Lectura rocomendada: Wodon v Yitshaki,
2002.
i1

La globalizacién plantea problemas muevoes desde el punto de vista impositive, relacio-

nados con la alta mevilidad del capital, que dificolta enormemente su imposicién tributaria,
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gan el mismoe impuesto por fa compra de un libro—, y en distintas
combinaciones de los mismos *. Entre los directos estan el im-
pueslo sobre la renta, sobre los beneticios de las sociedades ¥ los
que gravan ¢l patrimonio. Entre los indirectos esta ¢l [VA, los
aranceles v los impuestos especiales {sobre el alcohol y tabaco,
por ejemplo). También aqui serd muy distinto el papel redistri-
buidor del sector piblice cuando se autre sobre todo de impues-
tos directos -en la Union Europea superan ligeramente el $0% de
la recaudacion (Cuadro 3.5 o cuando el grueso de la recauda-
cidn recac en los indirectos —en Centroamérica estos representan
mas del 75% en todos los paises, salvo en Costa Rica—.

2) Otra observacion importante tiene que ver con el tratamiento que
experimentan, dentre de la imposicion directa, las rentas proce-
denles del trabajo y de la actividad profesional y empresarial res-
pecto a las procedentes del capital. Desde la perspectiva de la
equidad, las rentas obtenidas con esfuerzo, como las del trabajo,
deberfan tratarse mas favorablemente que las obtenidas sin ese es-
fucrzo, como las procedentes de herencias y donaciones. Y desde
el punto de vista de la eficacia econdmica, interesa favorecer los
comportamientos socialmente productives (como, de nuevo, el
trabajo o la actividad profesional) frente a los apropiativos. Asf,
los ingresos que deberfan de soportar menor presion tributaria son
los del trabajo y las rentas profesionales y empresariales; a conti-
nuacién, las rentas de capital; y en tercer lugar, con una mayor
presion tributaria relativa, deberfan situarse las rentas apropiativas
{donaciones, herencias y ganancias de capital) que ni requieren
esfuerzo en su generacion ni contribuyen al bienestar colectivo
(Recuadro 5.16) ",

Es importante la distincion entre presion tributaria y presion fiscal. La segunda incluye a
la primera mas Jos cobros realizados por el sisterna de la seguridad social {custas sosiales).

¥ Bubre ¢ contenido de este pdrafo véase Seviila {20035, Respecto a la diferencia cnire
“renta de capital” y “ganancia de capital”, puode explicarse con an gjemplo: el cobro de di-
videndos procedentes de la posesidn de acclones es una renda de capital, que deberia estar
menoy gravada gue las plusvaling obtenidas por la venta de unas acciones (ganancia de ca-
pitaly cuande sube su cotizacion en bolsa, pues esas ganancias derivadus de la compraven-
ta, ni requieren esfuerzo en su generacidn ni contribuyen al bienestar colectivo.
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Cuadro 5.5, Estructura de la presién fiscal
en fn Union Europea (2001)

Total Impuestos © Impuestos  Catizaciones
impuestos ¢ indirectos : directos soclales
% sobre el PIB - %o sobre a carga fiscal total
Suecia 54,1 313 41,2 27.5
Dinamarca 49.8 35,1 604 4.4
Finlandia 46,0 29.9 430 i 27.1
Bélgica 46,0 29,6 392 ' 31,2
Austria 45,6 338 334 32,8
Francia ' 454 34,7 29.] 36,3
liaha 42,6 353 357 29,0
Luxemburgo 41,8 34,1 182 27,7
Alemania 41,2 30,3 273 42,35
Holanda Reino 40,0 ! 33,7 i 306 : 356
Unido 37.5 P378 452 17.1
Grecia 36,8 40,8 283 30,9
Portugal 359 41.4 27.8 30,9
Espafia 35,6 33,8 39,5 35,7
Irlanda 31,2 43.6 41,9 : 14,5
U BRape  a e a S

EE UU 29,6

Fuente: Furostat

3) En o que respecta a los impuestos indirectos, interesa una mayor
fiscalidad sobre los articulos de lujo o suntuarios, pues tiende a re-
ducir la desigualdad. La reduccion de los impuestos pagados por
la compra de articulos de consumo considerados basicos también
la reduce. Al confrario, la reduccion fiscal sobre la compra de ar-
ticulos de lujo o su aumento sobre la de bienes bésicos, aumenta
la desigualdad.

Un asunto objeto de debate permanente es cuales son los limites pru-
dentes de la imposicidn tributaria, traspasados los cudles se desincentiva
el trabajo v la inversién del capital. Parece razonable pensar que si ol ni-
vel impositivo sobrepasa un determinade nivel (s los tipos marginales del




Fuente: Sevifla (2003)

algln pals europeo), se desincentiva la inversidn y la creacion de riqueza
y empleo. No tenemos una respuesta téonica a este asunto, pero, puesto
gue nos sentimos equidistantes tanto de la creencia ciega en la eficacia del
sector privado y el libre mercado como en la de confiar todo al Estado, una
referencia interesante la ofrecen los paises ndrdicos europeos, con una
presion fiscal situada entre el 45 y 50% del PIB (Cuadro 5.5). Es un mo-
deio gue parece mostrar suficiente equidad soclal vy, a la vez, una notable
eficacia econdruica.

Interesa por Gitimo, la vision de conjunto de ambas politicas, tributaria
y presupuestaria. 5i el resultado de gravar con inpuestos a una unidad fa-
mithiar para transfer renta a otra no produjese ningin cambio en la con-
ducta de ambas, habra redistribucion, pero no crecuniento adicional. Lo
ideal es que las medidas redistributivas consigan un cambio que conlleve
la generacidn de rentas mayores, en el presente (por gjemplo, porgue per-
miiten el acceso a un erédite) o en <l future (por gjemplo, porgue se utili-
zan 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 se
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grava a ofras que estaban generando rentas, inversién y empleo. De modo
que, para redistribuir y crecer a la vez, la mejor combinacidn es la que gra-
va el consumo suntuario y las rentas improductivas v. en ¢l lado del gas-
to ptihlico, aumenta el que se dirige al desarrollo (al capital humano,
tecnoldgico, social y fisico). La combinacién menos eficaz es la que gra-
va el consumo bisico o las rentas productivas y, por el lado del gasto, au-
menta el suntuario (como la construccidn de palacios presidenciales).

En reswmen, 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 estard en condiciones de
proveer “hienes piblicos™, como un buen sistema educativo v saniario
para toda la poblacion y el desarrolio de Ja ciencia y 1a téenica, la cultura,
la calidad medicambiental, 1a proteccion social y las infraestructuras ne-
cesarias de transporte y comunicaciones. Se trata de bicnes que la gmpre-
sa privada en un marce de libre mercado no ofrece a foda lo poblacisn,
pues no es rentable ofrecérsclos a aguella parte que carece de recursos Da-
ra pagar su coste. Sin embargo, son bienes necesarios para cuidar la dig-
nidad y autoestima de las personas, la justicia social, para ampliar las
opciones y opertunidades de los desfavorecidos ¥ para lograr una expan-
sién ecopomica sostenible y sostenida. Fn definitiva, para que un pals
pucda sentirse verdaderamente orgulloso de si mismo.

4.2 Politicas de promecion de la dindmica econdmica

La intervencién activa del sector plitblico en la economia fie comin en
la Buropa post—hélica; las intervenciones inclufan entre otros aspectos 1a
adopeitn de planes ccondmicos de medio y largo plazo, Ia inversidn en
educacion, la aceleracion del progreso tecnoldgico v la wtilizacion de ins-
trumentos fiscales y crediticios, como créditos subsidindos, para apoyar
determinados sectores productives. Ademds, en Europa, los fondos del
Plan Marshall se dedicaron a llevar a cabo grandes programas de inver-
s10n plblica en carreteras, puertos, stuininistro de agua, esenelas y vivien-
das. Posteriormente, también Japén impulsé una intervencién estatal
activa para acelerar el crecimiento econémico y algo parecido experimen-
taron mas farde los paises de rapido crecimiento del sudeste asidtico y
Chine en ia actualidad. En perfodos histdricos concretos, pues, la infer-
vencion del Bstado fue exitosa para el crecimiento. La coordinacién de in-
versiones se considerd un factor esencial para la industrializacidn: se




impulso que gencraban sus demandas reciprocas, escapando a¢ esia 1orma
de la “trampu de equilibrio a bajo nivel”, para pasar a otro de mayor ren-
ta con mdustrializacion,

Agqui, es destacable el hecho de que mientras ingresos y gastos pit-
blicos en los palses del Norie suponen mas del 409 del PIB —con aigu-
nas excepciones— (Cuadro 3.5), en los PED no alcanza, en promedio, la
mitad de esa cifra. Bn estos, la combinacién de varios factores, como la
crisis de la deuda, el auge de las politicas neoliberales, el agotamiento
del “medele de sustitucién de importaciones™ v la fuerza del proceso de
globalizacién, provocd un movimiento imparable en favor de la reduc-
citn del papel del BEstado, Y 1o hizo hasta extremos prescupantes, pues
si es clerto que la idea que asoctaba al Estado con la promocién del desarro-
llo se demostrd 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 corrupeidn), la necesidad de me-
jorar su eficacia no cuestiona su importante papel en la promocién del
desarrollo. De hecho, los pafses desarroliados no han reducido los re-
cursos dirigides a infraestructuras, educacion, 1+D o a la promocion de
sus exportaciones. Defeader la reduccion del sector piblico en los PED,
si se compara con el peso que posee en los paises desarrollados, es in-
coherente .

Fn la actualidad, importantes autores consideran que la idea de com-
plementariedades entre sectores en la inversién puede reformularse para
economias mas abiertas, donde las infraestructuras y determinados servi-
cios son indispensables para la produccion y distribucion de los bienes fi-
nales exportables. En estos casos, la politica de desarsollo deberla creary
fomentar los vinculos adecuados entre ef sector de bienes finales y el de
inpuis intermedios,

* Donde no hay [necherencias es entre las propucstas para Jos PED y las tendencius de los

patses dessrrolludoes, que lembién muestran una reduccién de la progresividad fiscal, con un
desplazamicnto de la inposicion desde las rentas altas hedt

tas procedentes del trabajo y las
correspondientes & seclores de lngresos mds bajus, tanto a través de la reduccion impuositiva
de Tos rendimientos del capital como por el aumento de la imposicidn indirecta, En la UE, en-
tre L9580 y 1994, el promedio comunitario del tipo ributario implicito aplicado al trbgje por
cueuta ajena aumentd del 34,7% af 40,53%. Este mismo indicador referido a otros factores de
produccidn (capital, trabujo por cuenta propia) disminuys del 44,1% al 35,2%. WNo obstaale,
el punto de partida es muy distasle entre ambos grupos de pafses, lo que hace que la des-
igualdad derivada de las medidas de gjuste en los del Sur sea mucho mis cuestionabla.
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4.3. ¢Son suficientes las politicas redistributivas y las de promocion del
desarrollo para la superacién de la pobreza?

Las politicas redistributivas y las de promocion de! desarrollo son esen-
ciales para la avanzar hacia mayores niveles de igualdad y para la supera-
cién de la pobreza, pero deben combinarse con ofras politicas piblicas
acerfadas, como la macroecondmica. Si esta es imprudente (en lenguaje
cologuial, “populista”), puede hacer peligrar los potenciales logros de las
primeras.

La politica macroecondmica, pues, debe ser prudente, con un mangjo
adecuado de la politica fiscal y monetaria, evitando: 1) déficit fiscales ele-
vados (la diferencia entre los ingresos y ¢l gasto publico), muy relaciona-
dos con las elevadas tasas de inflacién que tanto perjudican a los pobres;
i1} déficit elevados en la cuenta corriente (ingresos derivados de las ex-
portaciones menoes pagos efectuados por las importaciones), que obligan a
acudir al endeudamiento externo que tan caro sale al pais; ii1) tipos de in-
tercs altos que, al encarecer el erédito, perjudican la inversion ¥ el consu-
mo y, asi, el crecimiento; y iv) tipos de cambio sobrevaluados —como los
que provocaron la reciente crisis de Argentina— pues hacen perder com-
petitividad internacional al pafs.

Abora bien, que la politica macroecondmica deba ser prudente no debe
confundirse con que deba ser evageradamente prudente, Emperiarse en ve-
ducir demasiado la inflacién puede obstaculizar el crecimicnto. Empefiar-
se en un “déficit fiscal cero™ en cualquier circunstancia puede ser también
contraproducente. En caso de crisis, deberfan seguirse politicas expansi-
vas y, como la recaudacién fiscal se reduce, se hace necesario aumentar ia
deuda publica, interna o externa. Un ajuste fiscal “dure” como los pro-
pugnados por el FMI en los programas de ajuste estructural puede provo-
car mas dafios de los necesarios, pucs la economta puede caer en una
recesion que reduzea atin mas los ingresos piblicos, la inversion vy ¢l ni-
vel de empleo ”. Lo ideal es tratar de suavizar los ciclos £Conomicos con
politicas anti-ciclicas: reducir el gasto phiblico {y ahorrar) en los tiempos
de bonanza y gastar mas -para eso estén los ahorros en épocas de crisis,
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 poblacién desfavorecida, EI gasto
social (educacion basica, atencién primaria de salud, agua y saneamicnto,



redes de alencion soctal, programas de asisiencli...) Jeperia Ser prolegian
durante las crisis y encontrarse en el Gltimo lugar en el orden de priorida-
des de fos recortes posibles del gasto {en el primero bien pueden figurar
los gastos de armamento).

También debe ser prudente la politica econdmica en o que respecta a
la apertura externg, como hubo ocasion de comentar, que en el dmbito co-
mercial debe ser gradual y selectiva, para evitar la enfrada masiva de pro-
ducios extranjeros mas baratos y la ruina de fa industria local (sobre todo
la pequefia v mediana). En ol dmbito financiers, la apertura debe ser ain
mas culdadosa, para evitar fa entrada excesiva de capitales especulativos
{vEase el Capituic 4). Otro asunto de importancia no desdeflable, también
en el sector financiero, es contar con una adecuada regulacidn del sistema
bancario que evife a concentracion excesiva de riesgos vy, asi, el efecto
amplificador que en caso de crisis puede generar este sector en toda la
economia.

En resumen, st bien no hay recetas pars el desarrollo, y cadu pals exito-
0 ha buscado su propio camine, adaptando a su realidad concreta el cono-
cimiento existente, algunos aspectos relevantes, relacionados con la
insuficiencia del papel del mercado en el proceso de desarrolio y con la ne-
cesidad de un mayor papel del Estado a través de las politicas plblicas pa-
ra promover la igualdad y la superacion de la pobreza, son los sigulenies:

1) En primer lugar, la necesidad de invertir en capitul fisico, huma-
ao, soclal v tecnolégico (estamos en la era del conocimiento);

2}y La importancia de apostar decididamente por la equidad y la co-
hesion social, base de sociedades estables social y politicamente,
y preparadas para sobrevivir en el complejo mundo que hemos
creado los seres humanos,

Lad

)} 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 co-
mercio exterior, y apostar a la vez por el fomento de las exporta-
ciones, al fiempo que se debe vigilar la entrada excesiva de
capitates especulativos,

5} La necesidad de contar con politicas gue promuevan la dindmica

econdmica. Esto incluye, en los paises de mayor desarrollo relativo,

ta necesidad de dotarse con instituciones pliblicas y regulaciones de
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calidad, antes de lanzarse a procesos de privatizacion que conviertan
menoepelios ptiblicos en privados. Y en los paises de menor desarro-
llo (PMA}, donde no hay activos que privatizar, ¢l papel de las po-
liticas de desarrollo por parte del Estado es crearlos.

5. Nuevas reglas del juego para la economia internacional

31 las politicas pliblicas solventes, de crecimiento ¥ equidad, son esen-
ciales para la superacion de la pobreza, no lo son menos los efectos que
las politicas implementadas en los pafses desarrollados ticnen en los pai-
ses cn desarrollo. Piénsese que un pequefio aumento de los tipos de inte-
ves en EE UU puede suponer desembolsos de miles de millones de délares
adicionales por parte de los pafses del Sur, como pago de los intereses de
la deuda externa, o que la decisién de subvencionar la produccién de de-
terminados productos agricolas en los paises del Norte empeora ensegui-
da las condiciones de vida de millones de agricultores de los paises en
desarrotlo. Y no son pocos los motivos para pensar que ¢l funcionamien-
to actual de la economia intemacional favorece a las naciones mds ricas,
mientras Jos beneficios para los pafses pobres estdn poco claros. En la pa-
sada década, e] Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
estimé que las restricciones comerciales a los paises en desarrolio, junto a
otras perdidas relacionadas con su condicidn de socios desiguales, como
la “fuga de cerebros” y de capitales, o las restricciones a T Humnigracion,
suponian para los paises del Sur unas pérdidas totales de 500 mil millones
de délares anuales, ;10 veces méas de 1o que perciblan como ayuda exter-
na! . De modo que, es precise avanzar tanto en la mejora de las politicas
¢ instituciones internas de los PED como en las politicas decididas en las
principales potencias del planeta y por las principales instituciones inter-
nacionales,

En este epigrate se analizan brevemente tres asnntos que atafien a la co-
munidad internacional y son de vital importancia para la superacion de la
pebreza: las facilidades comerciales que requieren los paises de! Sur, so-
luciones duraderas para el problema de la deuda externa y los avances en
la provisidn de bienes piblicos mundiales que van en beneficio de los po-
bres. El siguiente epigrafe se ocupard de los aspectos relacionados con la
cooperacion nternacional y la financiacion del desarrolio.



5.1. Facilidades comerciales a 10§ paises del dur

Uno de los dmbitos donde resulta més urgente conseguir una mayor co-
herencia entre el objetivo del desarrollo y las politicas con proyeccién ex-
terna de los paises del Norte es el referido a un mayor acceso a los
mercados desarrollados de los productos procesados o semi-procesados
de los paises del Sur, Jo que les ayudaria a diversificar la produccién y
Promover sus exportaciones.

La creacion de un enforno mas justo para el comercio mundial tiene que
observarse en tres lineas complementarias: 1) en fa liberalizacion de los
mercados que tienen interés para los paises pobres, como ¢l de los texti-
les y agricolas —considérese que los pafses de ingreso alto aplican a los
productos agricolas de las naciones en desarrollo {sebre todo a los articu-
los de primera neeesidad como carne, azlear y productos lacteos) arance-
les casi cinco veces mavores que los gque imponen a los productos
manufacturados '—; 2) en la prohibicién a las subvenciones de las expor-
taciones agricolas de los paises desarrollados (los paises industrializados
gastaron en 1999 mas de 300.000 mil millones de dolares en subsidios
agricolas); ¥ 3) en la eliminacion de la progresividad arancelaria —es de-
cir, de la fijacién de tipos arancelarios més elevados o medida que au-
menta la cluboracidén de los productos—, pues desineentiva la
industrializacion de los paises en desarrollo.

La presién de la sociedad civil organizada, las diferencias entre los pa-
ises desarrollados, las demandas de los pailses en desarrollo y el conven-
cimiento de que la situacidn actual no sélo es injusta para estos sino,
también, fuente de ineficiencias para el buen funcionamiento de la econo-
mia mundial, han producido alglin avance, aungue también hay retroce-
s0s. Entre los avances estd la propuesta de la Comisién de la Unldn
Puropea para la reunidn de 2003 de la Organizacion Mundial de Comer-
cio (OMC) —-propuesta que todavia puede modificar el Consejo de Minis-
tros— en el sentido de reducir un 36% los aranceles a las importaciones
agricolas, un 45% las subvenciones a la exporlacion (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, auingue todavia insuficiente, ya que estas reducciones no se apli-
carfan 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

" Banco Mundizl, 2001, pagina 180.
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excepto armas”, segin el cual s¢ permitira el pleno acceso de todas los
bienes producidos en estos paises, excepto armas, al mercado comunitario
(no obstante -siempre hay un “pero”, los productos mis sensibles, como
el platano, el azhcar y el arroz, tendran que esperar unos aftos hasta con-
seguir el libre acceso mencionado- "%,

Entre los retrocesos estin las nuevas ayudas aprobadas por la Adminis-
tracion Bush en 2002 a sus productores agricolas (Recuadro 5.1 7).

Apoyar las campafas de la sociedad civil organizada en favor de unas
reglas del juege més justas parz el comercio internacional €5, pues, im-
prescindible para superar la pobreza.

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

5.2. Soluciones para el problema de la deudn exteraa

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 endeu-
dados y de bajos ingresos— Ia relacién “deuda externa a largo plazo / PNB”
superaba las tres cuartas partes del PIB al finalizar los afies 90, Es como si
Espafia adeudara casi medio billén de euros (alrededor de 80 billones de pe-
setas)a acreedores extranferos. El efecto de esta situacion os que &l pago del
servicio de la deuda (intereses v cuotas de amortizacion del capital) supene,
todavia hoy, la transferencia de mas del 4% del Producto Nacional Bruto
(PNB) del mundo en desarrollo, come promedio —como i Espafia pagara to-
dos los aflos més de 4 billones de pesetas a acreedores externos—. Ese 4

* Véase Mold (2007).
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nalizar los 90, el gasto plblico tolal en educacién de los palses en desa-
rrollo, sifuado en el 3,6% del PNB, come promedio, y mas que duplicaba
¢] gasto piblico en salud (el 2,1% del PIB). Por ofra parie, a mediados de
la pasada década, el servicio de la deuda superaba en més de dos veces y
media la Ayuda Oficial al Desarrollo.

Ante esta situacidn insostenible, ¥ 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 legd, en buena parte
debido a la presién de las ONGD y a una creciente sensibilizacidn cluda-
dana (en junio de 1999 se habian recogido 18 millones de firmas en todo
et mundo a favor de la condonacion de ta deuda), a la Hamada Iniciativa
HIPC reforcada, que supuso tres avances substanciales con respecto a
anteriores programas de alivio de la deuda: 1) la reduccion de hasta el
50% del siock de deuda negociada en el Chub de Paris™; 2) la reduccion
del periodo necesario para beneticiarse de las ventajas de esa lniciativay y
3y i sustitucion de los programas de ajuste ortodoxos por las Hamadas
“estrategias de reduccion de pobreza”, tal vez su mayor ventaja (véase la
seccitn 7. mas adelante).

Los avances no son menores, pero todavia tenen que demostrarse los
resultados eq los proximos afos, mientras el tHempo de espera se agota pa-
ra muchos habitantes de los paises empobrecidos. La carga de la deuda ex-
terna actual, desde una perspectiva del desarrolio, es insostenible todavia
para numerosos paises de bajos ingresos y para unos 30 "paises de ingre-
sos medios. Todos ellos enfrentan anualmente ¢l pago de un servicio que
supone una sangrfa pernanente de sus escasos 1eCursos, dificoltades para
su desarrollo y un motivo mds del bajo nivel de vida de sus habitantes.

Por donde avanzas mis deprisa? Bn la actualidad se plantean dos pro-
puestas de diferente alcance desde la sociedad civil: 1) La condonacion
de toda la deuda de los palses mds empoebrecides del plancia v una con-
donacién parcial sometida a auditorfas independientes para diferenciar
1as deudas licitas de las ilicitas; cambiar los mecanismos de negociacion
de 1a deuda, evitando que el FMI sea el actor principal en la toma de de-
cisiones, mediante el establecimiento de un arbiiraje independiente para

® By Chib de Paris agrupa a los acreedores oficiales bilaterales, es decir a los gobiernos
acreedores, ¥ negoeia con cada pals deador por separado fas condiciones de reesliuctura-

cion o reduccion de su deuda oficial
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resolver las diferencias entre deudores y acreedores; y condicionar la
condonacion a que los paises reinviertan los recursos liberados en inver-
siones en desarrollo humano en favor de los sectores pobres. 2} La se-
gunda propuesta es la condonacién inmediata, total y sin condiciones de
todas las deudas de los paises del Sur, considerando que toda la deuda ex-
ferna 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 gobiemnos y élites co-responsables del sobreendendamiento y fa
pobreza de sus paises. A favor de Ia segunda: contiene una posicion ética
mas contundente, al defender una liberacién de los pafses del Sur de sus
obligaciones con el Norte, histérica y éticamente cuestionabies.

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

Fste apartade guarda relacion con los derechos de propiedad intelec-
tual y lu transferencia de tecnologia. Los derechos de propiedad se justi-
fican porque favorecen a las empresas innovadoras, pero ello ha llevado a
los paises desarrollados a la defensa de su régimen estricto, lo que ha si-
do cuestionada por dos razones: por sus efectos adversos scbre los paises
en desarrollo, que ven dificuitado su acceso a productos vitales para ellos,
como los medicamentos protegidos por las patentes, por un periodo muy
largo; y por el propio ritma general del progreso téenico, que puede ha-
cerse mas lento al disminuir la presién ejercida por los imitadores sobre
log innovadores.

En cualquier caso, ia presion de fos 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 adelantd, és-
tos se vieron especisimente perjudicados en dos asuntos: i) en el acceso a
nuevas tecnologias medioambientales, agroindustriales va productos de la
industria farmacéutica, que se vie limitade por el acuerdo sobre los AD-
PIC™; y i) en la falta de garantias suficientes para la proteccion de los co-
nocimientos de propiedad comtn desarrollados por distintas
comunidades, gue corren ¢l peligro de ser patentados con minimas modi-
ficaciones v “apropiados” por la empresa privada. Y hay que considerar
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siade elevados para los perjudicados.

Por ofro lado, como tanthiés vimos, s6lo una infima minoria de los mue-
vos medicamentos se destinaron al tratamiento de enfermedades {ropica-
les. Su descubrimiento y produccidn no interesan a los grandes
laboratorios, ante la falta de capacidad adquisitiva de sus potenciales
clientes. Existen, pues, “fallos del mercado” en la provision de estos
“bienes plblicos mundiafes™ ~jse trata del derecho a la saludl- . al no re-
sultar rentable su produceidn para of sector privado. Pero las inversiones
requeridas para el avance en tales conocimientos escapan también a las
posibilidades financieras y téenicas del sector piblico de la gran mayoiia
de paises en desarrolio,

Ante la situacién descrita, las medidas més convenientes son las cuatro
siguicntes:

1) El desarrollo internacional de proyectos cientifico-téenicos de in-
teres para el Sur con fondos piblicos de la cooperacion interna-
cional en campos como el agricola, el medio ambiente y s salud,
pues en caso contrario 10 serdn objetivos prioritarios de las in-
vestigaciones, aunque afecten a millones de seres. Por giemplo,
para combatiy enfermedades contagiosas v epidemias de gran in-
cidencia en los PED, como el paludisme, la malaria, la tuberculo-
sis 0 el colera. Fondos que podrian dirigirse a fortalecer la
capseidad de los paises en desarrolio que cuentan con cierta base
cientifica para que puedan participar como socios en aquellos
proyectos.

2) La wansferencia del conocimiento va existente con menos cortapi-
sas, come la que supondria una interpretacién generosa de los acuer-
dos de la Conferencia de fn OMC de Doha en lo relacionado con las
patentes farmaceuticas, permitiendo a los palses en desarrollo fa pro-
duceion o importacidn de genéricos sin esperar al vencimiento del
plazo de las patentes en caso de emergencia para la salud publica, v
ampliando la lista de enfermedades a todas las que son causa de ele-

22

En la Cambre de Ja OMC celebrada en Qatar en noviembre de 2001 se produjo un acuer-
do que permite a los PED fabricar mediciras a bajo coste para proteger la salud piiblica, pe-
re na conterpla fas importeciones de genéricos para los pafses que carecen de la capacidad
de producirios.
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vada mortalidad en el mundo cn 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 (2000 un compromiso anticipa-
de del sistema de cooperacion internacional para la compra de de-
terminados productos ~por ejemplo, un medicamento confra la
tuberculosis— garantizando asi una demanda suficiente vy la restabi-
lidad de la mversion electuada, una vez sc hava creado y producido.

4y 1.a adopeton de medidas para salvaguardar ¢l régimen de derechos
de propiedad intelectual en beneficio del Sur, reconociende los
derechos de los agricultores a cultivar variedades tradicionales;
prohibiendo la emisién de patentes para formas de vida o proce-
sos biologicos; v conciliando las disposiciones de ia Organizacion
Mundial del Comercio con las del Convenio Internacional sobre
la Diversidad Biologica y el Compromiso Internacional sobre Re-
cursos Fitogenéticos ™.

6. Cooperacion externa y lucha contra la pobreza

La “falta de coherencia™ mas ciara en el seno de la politica de coo-
peracién, como hemos visto, es la escasa v decreciente cuantia de Avyuo-
da Oficial al Desarrollo (AOD). Desde un promedio de alrededor del
0,33% del PIB dc los paises desarrollados en la segunda mitad de los
80, cay6 al 0,22% en 2001-02 (Grafico 5.7), lo que constituye su nivel
histérico mas bajo en términos relativos desde la década de los cin-
cuenta. Apenas cuatro paises, de los veintiune infegrantes del Comité
de Ayuda al Desarrollo (CAD), cumplen con el compromiso de dedicar
a la ayuda internacional e] 0,7% del PIB. Parece una ironia que mien-
tras ha aumentado el compromiso en favor de la reduccion de la pobre-
za y de los Objetivos del Milenio, los fondos de AOD estén
disminuyendo. Mixime cuande sabemos que la inversion privada estd
muy concentrada en unos pocos paises en desarrolle, los Hamados
“emergentes”. El primer gran reto, pues, para la sociedad civil organi-
zada, es presionar a los gobiernos para que cumplan con los niveles de
AGD comprometidos en los foros internacionales.
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de los paises desarroliados

AQD come % de PIB

(1990} (2001) (1990) (2001}

ADQD total A0D para los PMA

Fuente: Blaboracién propia en base a cifras de la QCDE

El sistema inadecuado de generacion 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 razbén ~0 excusa— Hende a contraerse ™. Eljo habla de 1a necesidad de
modificar el actual sistema de generacién de recursos, al igual que lo ha-
ce su falta de progresividad en el origen, puesto que no hay relacién algu-
na enire la AOD entregada por (los ciudadancs de) los paises donantes y
su diferenciada capacidad de pago. De hecho, los paises que sitGan su
AOD en el tramo superior de la escala (alrededor del 1% del PNB), como
los nérdicos europeos, cuentan con un nivel de renta similar al de EE Uy,
que se sitia en el tramo inferior de la misma. Las propuestas existentes so-
bre la necesidad de crear un sistema automatico de generacion de recursos
para el desarrolle, en forma de gravdmenes sobre algunas actividades in-
ternacionales (como los movimientos especulativos de capital —la Tasa

24

Faclores de distinto tipe han influido en [a calda de recursos mencionada, Entre otros,
los programas fiscales restrictivos seguidos por ln mayoria de los paises dusarroliados; la
“fatiga de la ayuda” desivada def cuestionamiento de su eficacia; el predominio de la eco-
momia fiberal en ¢l pensamiento econémico actual; v el final de la guerra fria, sin que las
reduceiones en gastos de defensa hayan servido para incrementar of “dividendo de la paz’en
favor del Tercer Mundo.
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Tohin—, ¢l transporte a¢reo internacional, el uso de combustibles derivados
del carhono o el comercio de armas), o por la utilizacion de recursos na-
turales de propiedad mundial ~como los que s¢ encuentran en los océa-
nos- tienen un gran interés debido a esa doble necesidad: la de asegurar
una cuantia suficiente de AQD y fa de mejorar su sistema de generacion.
Coneretarlas seria nuestro segundo gran reto,

Otra mavor limitacion de la AOD es la practica habitual de ligar su
entrega, sobre todo en ¢l caso de los préstames concesionales, a la com-
pra de bienes y servicios del donante (lo que se conoce como avteda—ti-
gada, o vinculada), Toxaste uan  consenso general sohre  su
inconveniencia, al servir sobre todo al interés de 1a empresa exportado-
ra del pais donante y escasamente al receptor. Al donante le sirve por-
que la utiliza para colocar productos poco competitivos, de dificil
salida en el lihre mercado, o para obtener un sobreprecio —que se ha es-
timado en torno al 20%—. Al receptor no le interesa por lo mismao: sus
inconvenientes relacionados con el precio y calidad de fos bienes ofve-
cidos, aunque se ve obligado a aceptarla por falta de alternativas. Pero
con ello puede comprometer el desarrollo de su produccidn (pidnsese
en la ayuda alimentaria, por ejemplo), desincentivando a sus propios
operadores econémicos, que enfrentan asi una especie de “competencia
desleal”, justo 1o contrario de lo que el pais necesita. El tercer gran re-
to, pues, es minimizar este efecto “perverse” de la ayuda ligada y con-
seguir su eliminacidn

Por otro lade, hemos visto también comao se incumple el compromiso
de asignar a los paises mas pobres ~los lamados “Paises Menos Avanza-
dos” (PMA )~ un minimo del 0,15% del PNB. En lugar de avanzar hacia
esa cifra, nos aleiamos cada vez mids de ella (Grafico 5.7} Y, respecto a
la distribucién sectorial de la AOD, sabemes que la mayor parte no se
asigna a las prioridades humanas basicas: fa educacion y atencién médica
primaria, agua potable, nutricién 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 bisicos y a los paises en desarrollo que die-
sen a misma finalidad al 20% de su presupuesto —la Namada Miciative del
20: 20", que fue aprobada en la Cumbre Mundial de Desarrollo Soctal en
1995-. Considérese, ademas, en su apeyo, que cuando el sistema de AOD
ha desplegado adacuadimcme sus potencialidades, dirigiéndose a promo-
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cion social y ciudadana, su impacto sobre Ta pobreza se ha hecho notar po-
sitivarnente. La necesaria reorientacion geogrdfica y sectorial de la AOD
constituye, pues, nuestro cuarto gran reto,

El quinto reto, que tiene que ver también con ¢l logro de una AOD mas
eficaz, guarda relacidn con el necesario “protagonismo” del receptor en
su proceso de desarrollo. Para lograr una mayor eficacia de la AOD se
necesita i) la “identificacion”, confianza y compremisa del receplor con
las estrategias de desarrolio v de lucha contra la pobreza, lo que supo-
ne, en definitiva, su pretagonismo en la elaboracicn ¥ puesta en pricti-
ca de las distintas polfticas v planes de accién, iy En 12 misma Hnea, se
necesita reforzar la coordinacién de los donantes bajo la direccidn del
pals receptor —con el apoyo de los organismos multilaterales de coope-
racidn si fuera preciso-, iii) Por Gltimo, se requisre una apuesta mayor
por la apuda—programa, la cual pone los recursos de AOD a disposi-
cidn del receptor, bien como apoyo al presupuesto, bien como apoyo a
determinados sectores (salud, educacion), sustituyendo gradualmente el
excesivo peso que posee la myuda—proyecto. Se trata, en suma, de una
forma mds de promover el protagonismo det receptor, haciéndolo res-
ponsable de la eficacia del gasto, a la vez que le sirve también para lo-
grar una mayor coordinacion de los donantes v reducir los costes
administrativos de la gestion de cada proyecto cuando se realiza por
distintas unidades ejecutoras. (E1 siguiente epigrafe analizasd Tas venta-
Jas que ofrece la nueva “Bstrategia de Reduccion de la Pobreza”™ del
Banco Mundial para estos propositos).

Otra medida nportante es Ta de evaluar el impuacto sobre la pobreza en
todos los proyectos de envergadura promovidos por la cooperacion inter-
nacional, con independencia del dmbito al que se dirijan, para evitar que
tengan un impacto adverso sobre lu poblacion desfavorecida, Fn general,
todo proyecto relevante debiera contar, antes de su aprobacion por el do-
nante v los beneficiarios, con un estudio sobre su impacto ambiental, de
género ¥ sobre la pobreza.

El Recuadro 5.18 recoge algunas propuestas de una red de ONGD re-
ferentes al sistema de cooperacién espafiol. Tienen mucho que ver con i
andlisis aqui realizado, por lo que no podemos mas que estar de acuerdo
con ellas. Para terminar, el Cuadro 5.6 ofrece algunos gjemplos sobre lo
que se puede hacer desde of sistema de cooperacitn al desarrolly para la
superacion de la pobreza.
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Cuadro 5.6. Acciones desde el sistema de cooperacién al desarrello para Ia superacion de iz pobreza,

Algunos ejemplos

“ipe de actuacidn
romocion de
ambios redis-
Thutivos en el
ais recepior

Jpoyo dirseto
la distribu-
idn y redisiri-
ncion de
Hives

poyo al desa-
ollo social

Nivel

Contrapartes

Ejrmplos

Ffectos

* Nacional

* Local

* MNacionat

* [Local

* Colectivos
de base

* Nagcronal
* Local

* Colectivos
de base

* Gobiemos

* Sociedad civil or-
ganizada

* Gobiernos
* Municipios
*Sociedad civil or-

ganizada

* Goblernos
* Municipios

#Sociedad civil or-
ganizada

* Colaboracion en reforma fiscal v
presupestaria
* Apoyo a centros de investigacidn

progrosistasg

¥, de ahi, impacto en la reduccion de
fa pobreza

- Apoyo a programas de reforma
agrara

....... Formucion v asistencia téenica

- Créditos v Microcréditos
Vivienda

Educacion, satud

- Infragstructuras y servicios basi-
cos de agua y saneamiento

- Bervios de guarderias, com. po-
pulares

- Acceso a energias allernativas

Mejora la distribucion de la renta y
el crecimiento eeondmico. Impacto
notable en la reduccién de la po-
briza

Mejora satisfaceidn de necesidades
bésicas y, de ahi, reduce {a pobreza
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7. Congretar las estrategias, Iniciativas relevantes

La reduccidn de las desigualdades y las pobrezas, para que sea efecti-
va, debe levarse a cabo a todos los niveles: infernacional, regional, na-
cional, local y doméstico. Este epigrafe se ocupa de las iniciativas mas
relevantes puestas en marcha en cada uno de ellos —salvo en el doméstico,
que se mcluye en el siguiente Capitulo—.

7.1, La agenda nacivnal. Los “Documentos de Estrategia de Reduccion
de Pobreza™,

Como se dijo en el Capitulo HI, la superacion de la pobreza pasd a seruna
obligacion para todos los gobiemos del planeta a partir de las Conferencias
v Cwnbres de Naciones Unidas celebradas en el Gliimo decenio. En conse-
cuencia, los Ghyjeiivos del Milenio pasaren o formar parte de o agenda de los
orincipales crgamsmos de cooperacion, bilateral y multilaleral. Asi, las gran-
des agenciss biluterales de cooperacidn han colncidido en los Gltimos afios
en identificar la lucha contra la pobreza como un objetivo basico en su ac-
tuacidn, a la vez que ha ido ganando terrenc la necesidad de contemplala en

el conjunto de actuaciones del sistema de cooperacidn (enfogue transversaly,
con independencia del sector concreto al que vayan dirigidas.

Tanmibidn los organismos multilaterales estdn prestando una atencién
especial a la pobreza. Es el caso del PNUD que, en sus “Informes sobre el
desarrolio humano™, ha ido elaborando propuestas relevantes sobre distin-
tos dmbitos relacionades con su superacion desde hace més de una déca-
da {(Recuadro 5.19),
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Es el caso también, especialmente, del Banco Mundial, el primer do-
nante del mundo per volumen de recursos y por el impacto de sus politi-
cas en los paises en desarrollo. Por su importancia, merece la pena
detenerse en los “Documentos de Fstrategia de Reduecion de la Pobreza™
(en adelante, DERP)Y 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 sustitucidn de
los “Programas de Ajuste Estructural” (PAE), debido al fracase cose-
chado por estos (ltimos, de efectos ambiguos sobre ¢f crecimiento e im-
pacto social regresivo (Capitulo IV). Asi, se cambiaren los requisitos
que deben cumplir los paises con elevada deuda y bajas rentas ~los pa-
ises MIPC— para poder beneticiarse de los programas de reduccion de
deuda {Recuadro 5.203 v vecibir fondos concesionales del Banco Mun-
dial. Ahora, para participar de esos programas v fondos, las autoridades
de cada pais deben formular un (DERP) —a veces conocido como Do-
cumenic de Esirategia de Lucha contra la Pobreza (DELP) o también

como “PRSP”, por sus siglas del inglés: Poverny Reduccidn Strategic
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el alivio de la pobreza, lo mds interesante de los DERP es que, con buen

criterio, se pide la participacion de la sociedad civil organizada en su ela-

boracién, Elle abre nuevos dmbitos 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
lag organizaciones de la sociedad civil del Norte y del Sur.

Fuente: www. worldbank.org

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

1)

L

;[.‘:

5
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Lograr una participacion relevante de distintos actores sociales en
la elaboracion v aplicacion de la estrategia de reduccion de po-
breza {Recuadro 5.22).

Disenar v aplicar politicas de reduccisn de la pobreza como parte
integrante de la estrategia nacional de desarrolly de cada pals,
Cambiar las relaciones entre donantes v receptores de Ayuda Ofi-
cial al Desarrollo: desde las basadas en el protagonismo del do-
nante hacia otras mis basadas en el del receptor v en la
“asociacién” entre ambos ~lo que conlieva un cambio del predo-
minio de la wyuda provecto hacia a ayvude programe-—.

Mejorar la coordinacidn entre 1os distintos donantes, al contar el
pals receptor con una estrategia prepia que, en principio, compro-
mete a todos ellos.

Reducir la “incoherencia” existenle entre el objettvo del desarro-
o y otras politicas de los paises del Norte, uno de cuyos ¢jemplos
mds ilustrativos es el de los elevados pagos que los paises HIPC



tienen que realizar por el servicio de la deuda externa {ya que los
DERP vinculan la reduccion de la deuda a la Tucha contra la po-
breza, en lugar de hacerle a desempefios macroeconémicos de du-
dosa eficacia, como ocurtia con los PAE).

Ein suma, los DERP permiten sumar los esfuerzos internos de cada pais en

desarrollo a los de los paises desarrollados que estén dispuestos a centrar

su cooperacion en fas necesidades expresadas por aquellos. No obstante,
hay que distinguir entre las potencialidades de los DERP y sus logros re-

ales, pues todavia se mantienen zonas obscuras que hay que despejar (Re-
cuadro 5.23). Los principales retos de los DERP son:

1} En primer lugar, el proceso participative debe ser real, con la in-

b2

tervencién de la sociedad civil representativa. La fentacién de en-
cargarse los propios gobiernos de seleccionar, entre scctores
afines, a los participantes en esos procesos, impidiendo o dificul-
tande ta de voces mas criticas, debe ser evitada.

Las agencias donantes deberan respetar las necesidades v opeio-

nes expresadas por los paises receptores, dejando en segundo pla-
no sUs propias preferencias e intereses. Sin duda, queda mucho
cAmInG por recorrer en este terreno.
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traso —ni una condividn- para la puesta en marcha urgente de los
programas de reduccién de deuda. Considérese que si realmente
se promueve la participacién de la sociedad civil v se quiere par-
tir de un buen diagndstico sobre la situacion de pobreza de un pais,
la formulacién y aplicacién de un DERP necesifa tiempo sufi-
cienie.

4) Con un DERP aprobado no deben mantenerse en vigor otros
acuerdos —como los PAE~ entre las Instituciones Financieras In-
ternacionales v el pals receptor que puedan menoscabar las po-
tencialidades de aquel. No es aceptabie (y serfa poco creible)
hacer coexistir acuerdos para reducir la pobieza con otros que su-
pongan, en paralelo, compromises relacionados con objetives ma-
croecontmicos {recordemos que no se necesita cualquier

crecimiento, sino el incluyente).

Fuente: Banco Mundial (2002} y Booth et al (2002)
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3) La “validacion™ final de los DERP, la luz verde que significan para
acceder a tos programas de reduccion de deuda y a Tos fondos de las
Instituciones Financieras Tnternacionales no debe provenir exclusi-
vamente de estas, Otros organismos vinculados al sistema de NN
UU con un enfoque mas social, como ¢l PNUD o UNICEF, debie-
ran tener también algln papel relevante en estos procesos.

Estos retos para los pafses del Sur pueden resumirse en dos: lograr la
participacidn de la sociedad civil organizada més representativa en el pro-
ceso de elaboracion v aplicacién de los DERP v, por otra parte, conse eguir
que la reduccion de la pobreza se contemple como una estrategia centia!
del Estado en la consecucion de un estilo de crecimicnto incluyente para
las mayorfas, 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 agenciag de cooperacidn en las medidas Y accionegs pro-
puestas en los DERP v de integrar sus propios px‘{}\fectos de conporaciin

en ese marco. La mejor manera de lograr ese objetive cs s integrar la ges-
tion de los recursos externos en el presupuesto del pais receptor —um paso
intermedio puede ser el apovo a programas sectoriales—. Para la sociedad

civil arganizada del Norte, el reto principal es colaborar con las organiza-
ciones del Sur y fortalecer su presencia en el prometedor nroceso ahm 0
por los DERP,

T3 La s:qg’fz(fes internacional on favor de una globalizacién alternativa

El fin de la guerra fvia v Ta crisis de los paises de E iropa central v ded
este, que dio un ;}()d s precedentes o EE UL v al “Grupo de los 77
(G-, supuso la posibilidad de avanzar con rapidez Emam i consecuron

de un gfgzmr;‘cziia humrano sostenible para wdo el planeta, aprovechando a
oportunidad que brindaba fa reduccion de los gastos militares ¥ las nuevas
posibilidades que se wbrian para el didlogo bternacional. Pero las exre-
anzas &l rigadas en ampiios sectores de 1o soctedad civil pPromitG se visron
truncadas. Los gobiernos de los paises centrales, en bt

gar de cmperfiarse en
i?i’:’rﬁsn‘ié_ii‘ un mundo megor para todos, se afanaron en sacar provecho de fa
nueva situacton en favor de los intereses econdmicos v financicros de sus
paises, Bl mensaje del G-7 fue claro; en aras, supuestamente, de la efi-
ciencia econdmica se apostaria por mds sector privado, mds desregulacion
¥ pz‘i\‘aﬁzacimcs nas mercado, mds multinacionales, mds concentracion
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menes gasto piblico, menos ayuda al desarrolle —que incluso se condicio-
né ala puesta en marcha de los programas de ajuste estructural- vy, menos,
en definitiva, igualdad, nacional ¢ internacional.

No era ese lo que amplios sectores de la sociedad civil esperaban y vo-
ces alternativas no tardaron en hacerse escuchar. Primero en Seattle, des-
pués en Washington, Génova, Barcelona ... y también en el Foro Social
Mundial de Portoalegre, que, ya en su segundo encuentro en febrero de
2002, reunid a cincuenta mil personas, de las que unas quince mil acudi-
an en representacidn de casi cinco mil organizaciones v movimientos de
la sociedad civil de todo el planeta. Se trata de voces que expresan insa-
tisfaccidn por la deficiente gestion actual de los asuntos mundiales, que se
openen al fundamentalismo neoliberal mundial y que cuestionan Ia legiti-
midad del G-7 —y particularmente {a de EE UU (Recuadro 5.24)- para
tomar decisiones de alcance global In palabras de José Vidal-Beneyto,
“la Invecacion a la condicién democritica de los Estados que componen
el G~7 no vale, pues esa legitimacion les ha sido olorgada para sus cues-
tiones nacionales, no para los asuntos del mundo™. Son voces que cuentan
con un nada desdeflable apoyo de sectores amplios de la ciudadanfa. Son,
esas voces alternativas, voces plurales v diversas pero con una idea com-
partida: la de que “Owro mundo es pesible”.

De hecho, la globalizacién neoliberal ha puesto nuevoes y numerosos re-
tos sobre el tapete, alguncs de una importancia tremenda parz la supera-
citm de la pobreza. Pensemos por ejemplo en la necesidad de contar con
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unos ingresos publicos suficientes para financiar la inversidn del Estado
dirigida a aumentar el capital fisico, humano, seaal v teenologico, algo
que se defendid en el epigrate 4 de este mismo Capitulo como esencial pa-
ra ef desarrollo. Pues bien, a cualquier Estade actuando solo le serd cada
vez mis diffci] mantener un nivel adecuado de mmgresos fiscales con un
sisferna Imposiivo progresivo va que, al capital -al contrario que al tra-
bajo- e cuesta muy poco enugrar (con un “clic” en el ratén del ordenador
s suficienie). Se necesita, pues, una fuerte presion social, una estrecha co-
operacién internacional v una mayor voluntad de los paises del Norie pa-
ra que fas empresas transnacionales. 10s ricos de log paises ricos v los ricos
de los paises empaobrecidos paguen los impuestos que les correspondan,

Otro asunto urgente es la concrecion de determinadas propucstas lan-
zadas por algunos académicos v organismos de Naciones Unidas para ir
creando un sistema impositivo internacional razonable y disponer asi de
recursos suficientes para el desarrolio v para costear la provision de bien-
es publices mundiales, como la defensa de la biodiversidad o los retos que
plantea el cambio clundtico, en la linea de la Tusa Tobin o a traves la im-
posicién sobre el uso de combustibles derivados del carbone v sobre €l
traflce de armas, Un sistema automatico de gencracion de recursos per-
mitiria superar la voluntad mas bien escasa de los gobiernos en lo que se
refiere a lograr una mavor iguatdad internacional.

El compromiso de fa sociedad civil organizada de los palses del Norte
y el Sur en favor de un mundo més equitative, se ha ido concretando en
los sucesivos encuentros del Foro Social Mundiaf de Porto Alegre, en una
incipiente agenda internacional en favor de una globalizacion alternativa ™,
Aungue no exisie alin un programa “acabado”, determinados asunios es-
tan en la agenda de las redes de Jos movimientos sociales v redes de
ONGD (Recuadro 5.23).

Pues bien, el cammo elegido por el movimiento a favor de una globa-
Lizacitm alternatrva, la demuncia social v la presion ciudadana, ha comen-
zado a rendir algunos frutos. Veamos ejemplos de ello —algunos ya
adelantados en paginas anteriores—;

¢ Lapresion de la sociedad civil organizada, en alianza con algunos
gobiernos responsables, consiguié un acverdo internacional que
prohibe la fabricacion ¥ utilizacion de minas anti-persona.

*  Sobre el Foro Social Mundial, se recomienda la lectura de Morcreo, Riera v Valenzuc-



Fuente: Hlaboracién propia

178



= Unas sefenta mil personas formaron una cadena humana en Bir-
mingham en 1998 ante la reunion del G- 7 para pedir la condona-
cion de la deuda a los paises empobrecidos. También se
consiguieron dieciocho millones de firmas con ¢! mismo fin. Ello
condujo a la aprobacién de la Iniciativa HIPC reforzada (Recua-
dro 5.20).

» Las demandas de gobiernos con peso en la escena inlernacional,
como Sudafrica, Brasil e India, ¥ las denuncias de determinadas
ONG, lograron el reconocimiento del derecho de los pafses en
desarrollo a producir genéricos en caso de crisis sanitarias, sin es-
perar al vencimiento de las patentes farmacéuticas.

«  Se ha conseguido el compromiso de los Estados miembros de la
Unién Europea de revertir la tendencia decreciente de las cifras de
AQD. En concreto, se aprobé el propasito de alcanzar el 0,29% del
PIB para el afio 2006 como promedic —con un minimo det 0,33% del
PIB al que debera llegar cada uno de los quince paises--.

» Bl Plan “Todo excepto armas”, propuesto por el Comisario de Co-
mercic de la Comision Europea obligard a la supresion de los
aranceles a los productos que provengan de los paises del Sur més
ampobrecidos,

= La sociedad civil organizada, apoyéindose en algunos gobiernos
responsables (el de Francia en aquel momento), paralizé el
Acuerdo Multilateral de Inversiones (AMI), que concedia unas
prerrogativas a los inversores extranjeros que ihan més alla de to-
do lo razonable.

* Lapresion a la empresa Monsanto para que terminase con sus pla-
nes de comercializacién de la tecnologia de semillas conocida co-
mo “ferminator” consiguid el abandono del proyecto en 1999,

Por supuesto, queda mucho por hacer. Por mencionar s6lo los dmbitos
seflalados, algunos paises siguen sin reconocer el tratado sobre minas an-
ti-persona (EE UU entre ellos); al AMI rechazado se Te ha abierto una
“puerta de atras” por la que puede “colarse” con facilidad, con el acuerdo
sobre los “Aspectos de los Derechos de Propiedad Inteloctual relaciona-
dos con el Comercio” (ADPIC) (véase ef Capitulo TVY: Tos paises empo-
brecidos pueden producir genéricos en caso de emergencia sanitaria, pero
fes esta vedada su importacion, lo que perjudica a los mas pobres, que no
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car o banano en el marco del Plan “Todo excepto armas™; la Iniciativa
HIPCII no se extiende a los paises en desarrolle de rentas medias y altas
deudas (unos 30 paises), que no cuentan con solucidn alternativa alguna
para hacer frente a este problema; el 0,399 sobre el PIB de AOD com-
prometido por la Unidn Europea no serd efectivo hasta 2006 v, ademas,
queda lejos del objetivo aprobado en Naciones Unidas de dedicar el 0,7%
del PIB a este fin. Pero el camino estd ahi, v se hace al andar,

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

- La agenda regional.

Dentro de la accidn internacional, un carnino interesante v poco aten-
dido en la lucha contra la pobreza es el de la provisién de “bienes ptbli-
cos regionales”, los que tienen que proporcionarse a través de la
cooperacidn entre los goblernos de una zona geografica determinada. En-
tre ellos estan™;

— La calidad medivambiental, como el control de cuencas y reser-
vasg naturales compartidas.

- La salud piblica, que pucde verse menoscabada por enfermeda-
des endémicas de meidencia regional —como la oncocercosis—.

— La prevencién de ¢risis ccondinicas regionales, a fravés de la co-
ordinacién de adecuadas politicas econdmicas.
La prevencion de crisis politicas o de contflictos militares con po-
sible impacto regional,

~ Lacreacion y desarrollo de redes de transporte, comunicaciones y
energia.

- La investigacién conjunta sobre problemas agricolas, de la salud
o medicambientales de cspecial interés para la regitn.

* Véase Cook v Sechs (20000,
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Son todos ellos &mbitos relevantes para la reduceidn o para la preven-
cion de la pobreza, debido a la mayor vulnerabilidad de la poblacién 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 aspecio esencial de la agenda regional tienc que ver con los me-
canismos redistributivos en los procesos de integracion regional, normal-
mente ausentes a pesar de su importancia capital. Eb proceso de
mtegraciim Europeo, y es una de las principales claves de su éxite, cuen-
ta con los llamados “fondos estructurates™ v “de cohesidn” —¢l Fondo So-
cial Europeo, el Fondo Europes de Orientacion y Garantia Agricola
(FEOGA), el Fondo Europee de Desarrollo Regional (FEDER)-. Estas
partidas estructurales, en apovo de zonas del espacio europeo con merno-
res niveles de renta v de sectores econdmicos con dificultades, suponen el
40% del presupuesto comunitario (el 0,45% def PIB comunitario). Con
ellos se refuerza la redistribucion de la riqueza en Ia UE, distribuyendo de
forma mas equitativa los frutos del crecimiento. Como resultado de estas
politicas redistributivas —que también persiguen el crecimiento econdmi-
co— se ha estimado que los paises beneficiarios de las subvenciones —Gre-
cia, Irlanda, Portugal v Espafia— vieron incrementar su renta desde el 6%
de la media comunitaria que registraban a mediados de los 80 hasta el
74% a mediados de los 90. La renta espafiola en 2002 llegd a alcanzar el
87% de la comunitaria™. Segln la Comisidn de 1a UE, el impacto de es-
tos fondes supone alrededor de vn 0,5% anual en las tasas de crecimiento
de fos paises beneficiarios ™,

Sin embargo, ofros procesos de integracion, como el Tratade de Libre
Comercio (TLC) que une a EE UL, Canada y México, ne contemplan me-
canismo redistributivo alguno. En esos casos, el impacto de la liberaliza-
cion de mercados derivada de los acuerdos de libre comercio en
sociedades muy desiguales no reduce apenas la pobreza, ni atim en el caso
de que se consigan tasas de crecimiento aceptables —si es que no se acen-
tha el proceso de empobrecimiento y exclusién social-. Algo parecido ca-

7 Tspana recibid de Ta UE, en ¢l poriedo 1992-99, mas de 36 mil mitlones de euros entre
fondos estricturaies v de cohesién,

#  Un probiema distinto ¢s si esos fondos se distribuyen adecuadamente al interior de los
paises. En Espafa se o denunciado que los fondos de cohesidn en el 0ltimo quinguenio se
han dirigido mds a las communidades ricas (Madrid, Catalula) que a las pobres {Andalncis,
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Américas {(ALCA), cuestionado, entre ofras razones, por no disponer de
es0s mecanismos redistributivos.

7.3. La agenda local

Un objetivo genérico para los programas v proyectos dirigidos a Ia su-
peracion de la pobreza, en funcién de o visto en el Capitulo IV, podria
formularse asi: “Contribuir a mejorar las condiciones econémicas, socia-
les, politicas, culturales y ambientales de los sectores pobres, lo que sig-
nifica 1) que aumenten sus ingresos; i) que mejore su acceso a la salud,
educacion, nutricion, vivienda, saneamiento ¥ agua; ili) que aumenien sus
oportunidades de fograr una mayor participacion econdmica, social, poli-
tica, cultural y medicambiental en la sociedad donde viven”.

Pues bien, sin perjuicio de 1o que corresponde realizar en busca de la
igualdad y la reduccion de la pobreza desde los dmbitos nacional e inter-
nacional, es destacable ¢l peso creciente de los poderes locales en la reso-
lucién de problemas sociales, tanto a través de la provision de servicios
bisicos y productivos {salud primaria, educacion bisica, agua potable, al-
cantarillado, energia eléetrica, construccion de caminos rurales...) como
promoviends fa participacion ciudadana en el lugar que se habita.

Respecto a fa provision de los servicios bisicos, los municipios han ido
adquiriendo cada vez mayores compelencias en los tltimos lustros —es el
caso de los latincamericanos— si bien, como lmitacién, cuentan en gene-
ral con una escasa recaudacion tributaria y de ingresos. Ello compromete
su contribucion al aumento de capacidades (educacion, salud...) y oportu-
nidades (desarrollo de determinadas infraestructuras, como caminos, elec-
tricidad, agua...) de la poblacion desfavorecida.

En lo que se refiere a la participacidn cludadana, los gobiemos munici-
pales estén mds préximos a las comunidades que los nacionales —o sus de-
legaciones provinciales o regionales— Bl primer requisito para la
participacibn popular es, desde luego, la democratizacién de los poderes
locales, comenzando por la eleccion de alcaldes. Junio a ello, el arbitrio
de procedimientos para fomentar esa participacion: cabildos abiertos, con-
sulta popular, audiencias piblicas, releréndum local...

Mucho tienen que ver, en el interés que ha despertado este asunto en los
tltimos afios, las experiencias del “presupuesto parlicipativo™ llevadas a
cabo en aigunas ciudades, como Porto Alegre (Brasil), en las que se ha fo-
mentado la participacion de las organizaciones ciudadanas en ia asigna-
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cién de los recursos de la Administracién local. Ello hace confiar en que
la descentralizacién puede conseguir que las instituciones publicas res-
pondan mejor a las necesidades de los pobres, al menos siempre que se
Tomente su participacion y control en el procese 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 ad-
ministrativas, para que el proceso de traslado de nuevas competencias
sociales a los gobienos locales sea responsable v 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).

Fuente: Michel Azcueta (2002).






CAPITULO VI
POBREZAS Y DESIGUALDADES DE GENERO

Hombres y mujeres viven, sienten, perciben la vida y su ubicacién en
el mundo de forma diferente, no solo porque su biologia sea distinta sino
porque ¢l corjunto de valores econdmicos, sociales, culturales, politicos y
religiosos les asigna formas de existir, funciones v espacios diferentes y
dispares. Las normas sociales, las exigencias poljticas y econémicas y las
advertencias religiosas han construide y distribuido obligaciones diferen-
tes para hombres y para mujeres (individual v colectivamente) de acuerdo
a las demandas ostentadas por los grapos de poder a lo largo de la histo-
ria. En todas las épocas histéricas docurmentadas han prevalecido politicas
y valores prioritariamente masculinos.

Este Capftulo trata. desde una perspectiva de género, los aspectos mas
especificos de las mujeres que deben ser fenidos en cuenta en el andlisis y
en las propuestas politicas y téenicas sobre el desarrolio v la superacion de
la pobreza. En primer lugar, se ocupa de las desigualdades de género, pa-
ra lo que se apova en el marco politice de los derechos humanos, el ana-
lisis del concepto de discriminacion v en los mecanismos internacionales
que amparan las propuestas de igualdad v desarrofio, Después analiza la
situacion de desigualdad segiin los instrumentos de medicién de las des-
igualdades de género que proporciona el sistema de Naciones Unidas. A
continuacion estudia los aspectos que mas influyen en las condiciones es-
pecificas de las mujeres en los paises en desarrollo y cémo las mterrela-
ciones de estos aspectos conforman wma tupida red que, con frecuencia,
dificulta su abordaje y amenaza la eficiencia de muchas intervenciones. Es
importante, en estos casos, no olvidar que este entramado de variables es
la causa y no el efecto de la situacion de las mujeres . E Capitulo termina
sefialando algunas estrategias para luchar contra la pobreza de las mujeres,



1. Pobrezas ¥ ¢esigualauaes ae genery

La desigualdad de género se sustenta en un sistema de valores esiruc-
turales ¢ historicos que consideran a las mujeres inferiores a ios hombres.
fisos valores sostienen la desigualdad en los salarios, en el acceso al tra-
bajo, a la educacion, a los derechos reproductivos, al derecho de propie-
dad, de herencia o a oiros recursos condmicos y de poder. Sobre esas
desigualdades v desventajas se asientan la violencia, la discriminacion y
la exclusién y se perpetian las mitltiples formas de pebreza que padecen
las mujeres.

Partimos del concepto de pobreza humana (definido en ¢f Capitulo I por-
que pone el foco en la persona, permite analizar of tipo de pobreza que vive
cada miembro de una Tamilia, grupo o sociedad ¢ integrar el andlisis de las
diferencias, las desigualdades y las desventajus entre elles, Aln usi, conside-
camos més ajustada 1 la situacion de las mujeres fa definicion que explica su
pobreza como “la carencia de bienes, dignidad, autononia y tiempo” (Ca-
gulay, 2001;6) porque, en ¢l caso de Ta pobreza de Tas mujores y niflas, olras
tncus, como la que fmarca el umbral de la pobreza absoluta y la refativa, es
mids frfgil v difusa. Es decir, para no desdibujar Jas desventajas en derechios,
reconocimiento, acceso a recursos, capacidad para decidir, presion soclal, re-
tigiosa y cultural, distribucion del tiempo y de Jus tareas, acumulacion de ro-
les {productivo, reproductive, comunal y social) o las condiciones de
subordinacitn v vielencia que las mujeres sufren,

Esto significa que, a6n donde puedan contar con un proyecto producti-
vo cliciente o con condiciones minimas de salud y/o educacibn o con un
susiraio de sostemimiento familiar, las condiciones de pobreza de las mu-
jeres suelen ser peores que las de los hombres {pobres también), s¢ man-
tienen en el tiompo y se expresan y se viven en términos absolutos. Fste
concepto de pobieza de lus mujeres se apoya ademas en el Caplulo 1,
donde se menciona que a mayor desigualdad mayor pobreza y s difi-
cultad para saliv de ella; es decir, que la relacidn entre desigualdad y po-
breza es cuantitativa (mds desigualdad—mds pobreza) y cualitativa, cuanto
mayor es la desigualdad mis dificil es salir de la pobreza. Este es el caso
de las mujeres v es el factor que deferming que sean mds pobres purgie

son mds desigiales.
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Es decir, la situacién de pobreza en lag mujeres esta mediada por la
desigualdad de género. Bsto significa que sy situacidn es mas vilne-
rable ante cualquier medida recesiva (en relacién con salarios, oportu-
nidades de trabajo, costos de servicios o frente a la violencia). Su
situacion es mds precaria a la hora de enfrentur enfermedades, pérdi-
das de trabajo o abandonos familiares. Su capacidad de sobrevivencia
esid mds limitada frente al encarecimicnto general del costo de vida o
por fa carencia de fransportes, por cjemplo. Su situacién de pobreza es
mds permanente porque su capacidad para sy berar esos aconlecimien-
tos econémicos ¥ de oportunidades se enfrenta a su vez a la carga do-
méstica y familiar que la desigualdad de género le asigna como Bnica
responsable.

Por tanto, las propuestas dirigidas a garantizar que las mujeres accedan
a los beneficios del desarrollo v a combatir sus condiciones de pobreza,
pasan por identificar las desigualdades v discriminaciones especificas que
tas mujeres padecen en cada culfura, sociedad, grupo, religién, etnia, edad
¥ también en cada momente histérico. Algunas definiciones conceptuales
v legales sobre discriminacisn aplicadas a las mujeres (Recuadro 6. 1) per-
miten analizar su naturalezs histérica v sistémica.

* Esta definteién, de use commn en ol discurse de género, fue expresada por la Dra. Fliza-
beth Odio, entonces Ministra de Justicia de Costa Rica, en su exposicién en FOREFFM.
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de las mujeres, centrado en sus caracleristicas sexuales y en que actia en
todas lus esferas de su vida. Las myjeres estan subordinadas en los dmbi-
tos juridicos, sociales, cultwrales, religiosos y politicos, que se articulan y
apoyan entre si°. La segunda definicién sefiala la relacidn existente entre
concesidn—negacion de derechos en cualquiera de las mdltiples esferas de
la vida humana; esto genera un permanenic desequilibric 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 apligue un menor valor social, econbmico o politico. La tercera
define, en positivo, las diferencias v la igualdad de derechos en esa diver-
sidad, es decir, el derecho a la diferencia de identidades. Esta definicién
fegitima las medidas en favor de las mujeres como mecanismos correcto-
res de las desigualdades v de las discriminaciones de partida®.

Estas condiciones de desigualdad, discriminacidn y desventaja de las
mujeres explican por qué las mujeres y las nifias conforman el mayor nu-
mero de poblacion en situacién de pebreza cronica y/o absoluta; por qué
la pobreza se reproduce y permanece desde las anteriores a fas sucesivas
generaciones y se transmite, sobre todo, a través de linea femenina, es de-
cir, de madres a hijas. Y esas condiciones, sobre todo, ponen de manifies-
to la retacion existente entre la feminizacion de la pobreza y e desarrollo
e un pals.

La desiguaidad general {véase Capitulo 1) y de género en particular
son. por tanto. el principal mecanismo a través del cual se reproduce la
pobreza. Las maltiples formas en las que se expresan esas desigualdades
se refroalimentan entre si. se inferrelacionan, se complementan y s re-
producen: la forma interiorizada ¥ en muchos casos inconsciente de vi-
virla apuntala y cronifica las condiciones materiaies y existenciales de
fas mujeres.

La desigualdad de género acelera los procesos de empobreciniento por-
gue inmoviliza los resortes personales, bloguea las injciativas, incapacita la
toma de decisiones ¢ impide el aprovechamiento de las oportunidades ¥

' Lectura recomendada: Rebecca Cook (1997).

* ¥in la obra recomendada, Maboney, K. propone un nuevo criterio de discriminacion ba-
sado on fu fulta de poder, en la exclusion y en lu desvenidju en lugar de en la igualdad y la
diferenia, potgue considera que ¢l models de igualdad y diferencia toma al hombre como
referente v a la mujer como su contraparte.
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la asuncion de retos. La desigualdad es enemiga de la autonomia, del coraje
y de la autoestima de las mujeres. Fn términos politicos, la desigualdad im-
posibilita la democracia, frena el desarrolle, cuestiona Ia Justicia y es un des-
equilibrio y una amenaza en todo tipo de refacicnes, tanta personales comao
politicas. Todo esto es la desigualdad ¥ la pobreza humana. Haberla creado
y mantenerla es la gran miserin de fa humanidad.

2. Derechos humanos de las mujeres: potencial y Hmitacién de sus
instrumentos’

Los derechos humanos son la ética via
legitimidad de la accidn politica

El bienestar de las personas, la igualdad y el desarrollo econdmico de
los pueblos adquicren una dimension politica y se sithan en ef marco de la
Justicia social bajo el concepto de los derechos humanos. Las mujeres, co-
mo personas, son acreedoras de todos fos derechos humanos consagrados
en la Declaracion Universal, en los Pactos internacionales de los Derechos
Civiles y Politicos, Econédmicos, Sociales y Culturales y en todas las Con-
venciones. En este sentido, los Estados que han ratificado estos documen-
tos internacionales estén obligados a adecuar sus feyes nacionales para
incorporar el mandato de estos tratados y modificar normas sociales con-
trarias 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 Jas partes involucradas en su
cumplimicnto: Estados, gobiernos, comunidades, familias, colectivos y
personas,

El documente mis importante sobre los derechos especificos de las mu-
jeres v sobre las estrategias para luchar contra las discriminaciones de

* Lecturas y consult recomendadas: Informe de Dasarrolle Humana, 20003 The World's
Women 2002, Trends and Statistics, {A partir de ahora :Women 2000). Rebecea Cook
(1997}

Bt sexo es una cansa de discriminacion prohibida, tambidn, por la Declaracion Diniversal
de los Derechos Humanos, el Pacto Paolitico, el Pacto de los Derechos Peondniicos ¥ ias tres
Convenciones Regionales: la Convencion Luropea para la Proteccitn de los Derechos -
manos ¥ las Libertades Fundamentales (o Convencidp Furopea), la Convencidn America-
na de los Dercchos Homanes {0 Convenciém Americana) v la Carta Africans sohee lne
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Formas de Discriminacion contra la Mujer, CEDAW (por sus siglas en -
glés), adoptado por Naciones Unidas en 1979, Este documento ha inspi-
rado las Constituciones en muchos pafses del mundo en materia de
igualdad y en mecanismos para la eltminacion de las disparidades entre
hombres v mujeres y ha sido empleado en diferentes culturas para inter-
pretar leyes y definir normas que permitan garantizar sus derechos. Eica-
rdcter mas sustantivo de este documento es que tiene como mandato 1o
sélo Ta igualdad formal de las mujeres sino la igualdad en términos reales
y materiales. La Convencidn avanza en el carcter especifico de las des-
ventajas de las mujeres y en la necesidad de afrontar las causas de la in-
justicia contra ellas. En palabras de Rebecca Cook: “Desde el momento en
que los paises ratifican la CEDAW, la no discriminacién es un principio
consuetudinaric del derecho internacional™”.

Pese a ello, dada la gran variedad de paises, interpretaciones y culturas
donde estas declaraciones se asumen, es inportante conocer algunas limi-
taciones de los documentos vinculantes as{ como las potencialidades que
atin puede tener la no vinculacion. Algunos paises que han fiumado y ra-
tificado la Convencion 1o han hecho con reservas y sefialando excepcio-
nes a la aplicacion de sus postulados por razones culturales. Esas mismas
razones han sido utilizadas por paises que se kan negado a ratificaria. En
definitiva, una ratificacion restrictiva no ofrece muchas mds ventajas que
una no-ratificacion, sobre todo en lo que afecta, por gjemplo, al derecho
de las mujeres a la herencia o a la propiedad, o los derechos sexuales, re-
productivos o al divorcio que son los aspectos mds relevantes donde se ex-
presan las resiricciones y cuya carencia limita fuertemente las
posibilidades de desarrollo de las mujeres. A pesar de que las reservas
mencionadas no deben violar los derechos fundamentales contenidos en
los Tratados Internacionales, no siempre se evitan las sentencias de lapi-
dacién por adulterio (en Nigeria, por cjemplo, que forma parie de la CE-
DAW), las mutilaciones genitales o los matrimonios forzados que son
pricticas culturales de determinados pueblos. Sin embaigo, dado que es-
tas practicas y seniencias transgreden los Principios Fundamentales de la
Carta Universal de los Derechos Humanos, las Convenciones ¥ otros

7

Cook, R. Citado en Shastt, D, Jateraational Wemen's Rights Action Falch. IWRAW.
Construyamos una igualdad Real. Traduciendo en Acciones lu Convencion para ka Elimi-
nacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer, CEDAW,
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Tratados, estos documentos firmados v/o ratificados son fambién meca-
nismos eficientes para la denuncia, la presion politica v social, tanto na-
cional como infernacional, que trata de evitar esas vinlaciones®

En octubre de 1999 (20 ufios después de aprobada la Convencion) los 168
Estados que son “Parte” adoptaron por consenso el Profocolo de lu CE-
DAW, que es el mecanismo de evigibilidad para la Convencidn. Como tal
mstrumento, ¢f Protocalo permite acceder 2 log mecanisimos del Sistema de
la Organizacitn de Naciones Unidas una ver agoetados los procedimientos
nacionales en los cuales se evidencien mcumplimientos, EI Protocolo sitiia
a las propias mujeres més cerca de los mecanismos internacionales y por-
mite a Jos grupos de mujeres ejercer presidn ¥y monitorear Jas acciones que
se realicen para combatir Ins discriminaciones”, Pese 4 su adopeidn por con-
senso, hasta febrero del 2000 solo 64 paises del mundo habian firmado el
Protocolo, entre ellos 14 latinoumericanos. Dada la necesaria ratificacién,
posterior a la firma, para que el mecanismo facultativo pueda ser operativo,
s¢ ha hecho evidente, una vez mids, 1a poca veluntad politica por parte de los
gobiernos y legislativos (la ratificacion corresponde a esta Gltima instuancia)
ya que hasta comienzos de 2003 5010 13 pafses en total han ratificado ol Pro-
tocelo —y en América Latina, solo Bolivia—.

Conviene también diferenciar los compromisos de obligado cumpli-
miento de los fratados infernacionales y las decisiones que se adoptan en
Cumbres y Conferencias Internacionales cuya firma no obliga a su cum-
plimiento pere que, sin embargo, su consenso y adhesién representan ef
reconocimiento, la conciencia y la legitimidad de las demandas SUSCTitas.
La CEDAW es un Tratado de obligado cumplimiento para los Estados
“Parte”, sin embargo fa Declaracién y el Programa de Accién de la Con-
ferencia Internacional sobre Derechos Humanos de Viena (1993), el Plan
de Accidn de la Conferencia Internacional sobre Poblacidn v Desarrollo
(Ll Cairo, 1994} o los de otras Conferencias Internacionales son consen-
sos internacionales al que los gobiernos voluntariamente so adhieren .

Las campafias de Amnistia Internacional sobre caso de las mujeres nigerianas senten-
cindas g la lapid

acion por adulterio muestra la utitidad de los nstrimentos internacionales

como forma de presién politicn v de proteceidn de las mujeres.
’ Enmaye del 2000, mjeres representantes de todos los continenles se retmjeren on Cos-
a ratificacidn del protocels faculiativo de ln CEDAW que obliga 2

io fa Campafa global;

ta Rica para impuls
los gobiemnos al cumplimiento de su mandato. Br esa fecha dia ini

“Nuestros Derechos no son Optatives”.
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luntad pofitica de esos gobiernos .

La Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos en Viena (1993) de-
clard que los “derechos humanos de las mujeres constituyen una norma uni-
versal, independiente de las notmas vigentes en los Estados nacionales”, ast
como que “los derechos de lus mujeres y de las niflas son una parte inalie-
nable, integral ¢ indivisible de los derechos humanos”. Bste texto, incorpo-
4a la violencia contra las mujeres como delito y violacion a los derechos
humanos. Fn 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); lla-
ma a la Asamblea General de Naciones Unidas a promover la aprobacidn de
la Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer e insti-
tuye un relator para ta vigilancia de su cumplimiento. Esla Conferencia se-
fal6, también, que la generalizacion de la pobreza extrema ighibe el pleno
y eficaz disfrute de los derechos humanos.

Es deciy, tanto la imposibilidad de ejercer derechos fundamentales co-
mo las Himitaciones para acceder a recursos biisicos (como salud, educa-
cion, vivienda o agua potable) viola los postulados de los derechos
humanos ¥ reduce drasticamente las posibilidades de desarrollo de pobla-
ciones, familias v personas. Los derechos humanos proporcionan, por tan-
to, un marco legal y &tico a las propuestas sobre desarrollo humano, para
la defensa y proteccion de los derechos de las mujeres, y contienen estra-
tegias fundamentales para la erradicacion de su pobreza.

3. Situacién de la desigualdad de géuero segiin el Sistema de Nacio-
nes Unidas ”

Como hubo ocasion de mencionar, el Indice de Desarrolio Humano
(IDH) de Naciones Unidas mide el desarrollo gencral y la pobreza en los
paises a partir de tres indicadores: la esperanza de vida, el ingreso y el ni-

1 Alpupos paises adheridos a la Carta Universal de Jos Derschos Hunanos v a los Pac-

tos 1o fian ratificade la CEDAW. De acuerdo al Informe de Desarrolie Humaro del PNUD
de 2001, 23 Estados todavia ne han firmado esta Cenvensidn y, aungue fmads, 1o ha si-
do ratificada por Estados Unidos de América, Alfganistin y Sante Tomé.

B cetuna recomendada Informes de Desarrello Humane del PNUD. Desde 1995 des-
arrellz instrumentos para medir la desigualdad enlre hombres y mujeres. Véase Nota técni-
ca | del Informe de 1993 y posteriores.
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vel educative (alfabetizacion de adultos y matriculacién primaria, secun-
daria y terciaria combinadas). Desde 1995 este informe incorpora un nue-
vo Indice de Desarrolio relativo al Género {TDG) 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 hombres
y & mujeres, mostrando el resultado la disparidad entre ellos. La diferen-
cia entre el IDH v el IDG permite medir 1a situacion de desigualdad de las
mujeres en el desarvollo general de los paises (Cuadro 6.1

Es importante observar que ¢l IDG de todos los grupos de paises mues-
tra siempre cifras menores que su IDH, cs decir, la persistencia de fas des-
ignaidades de género en el mundo. Por otra parte, hay motivos para pensar
en que tanto en paises industrializados como en paises en desarrollo, una
vez alcanzada una determinada mejoria en ia situacion de las mujeres, és-
ta tiene una mavor tendencia a mantenerse, pues aungue on algunas re-
giones se registra una reduccidn del IDH entre 1998 v el 2000, sy IDG
practicamente se mantiene.

Cuadre 6.1, Indices de Desarrolio Huomano v de Besarrolle
Relativo al Génere
{Tendencias y Diferencias)

12} IDG

pH / IDG

Total rumndial

Paises industrializados
Paises en desarrollo
A Latina y Caribe
Africa SubSahare

1998 — 2000

1988 - 2000

1998 — 2000

0,724 — 0,712
0,933 - 0,908
0,630 - 0,642
0.839 - 0,758
0,378 — 0,464

0,661 - 0,706
0,002 - 0,903
0,565 — 0,634
0,724 — 0,748
0,354 - 0,459

0,031 - 0,005
0,065 - 0,008
0,115 - 0,010
0,024 - 0,005

Blaboracidn propia.

Fuente: Informes de Desarrollo Humano, 1998 y 2000

También desde 1995 los Informes sobre Desarvollo Humano de Na-
¢lones Unidas elaboran ¢l Indice de Potenciacidn de Género (1PG) que
se centra en el acceso de las mujeres a sectores clave econdmicos, poli-
ticos v en espacios de decision, El IPG analiza el porcentaic de mujeres
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las mujeres perciben en relacidn con los hombres, A diferencia del
DG, muestra la desigualdad de oportunidades de las mujeres en algu-
nas esferas determinadas ™. EUIPG permite evaluar los esfuerzos alcan-
zados en la tucha contra las desigualdades de las mujeres en los palses.
Los valores del TPG oscilan entre menos de 0,300 (Indices correspon-
dientes o la mayoria de paises de Africa Subsshariana) y itds de 0,800
(Islandia, Noruega v Suecia, tradicionalmente los mdas avanzados en
muateria de igualdad). Los paises que presentan valores de PG mds ba-
jos se corresponden con los palses de mds bajos [ndices de Desarrolio
Humano y de Desarrollo relativo al Género. Por ¢jemplo: Africa Sub-
sahariana mostraba en 1998 los siguientes dafos para los tres indicado-
res: IDH: 0,378; 1DG: 0,334; 1PG. 0,339.

De acuerdo a los datos, el IPG de algunos palses en desarrollo es supe-
rior al de algunos indusirializadoes; asi Barbados, Bahamas, Trinidad To-
bago y Costa Rica tienen cifras superiores a Jupon, 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 superacion
de tas pobrezas y mejorar la lucha contra las desigualdades. Sin embargo,
no es tan obvio en Arabia Saudita, Qatar, Kuwait, Oman, Barhein, Emira-
tos Arabes, palses con indices de ingreso per cépita entre los mas altos y
que no obstante mantienen las mayores desigualdades hacia las mujeres
como consecuencia de las interpretaciones culturales y religiosas restric-
tivas que padecen. En términos generales las cifras mas altas de desigual-
dad de genero se muestran en los pafses mds pobres o en paises en
desarrollo con ingresos altos pere con culturas refractarias a los avances
de las mujeres 7,

Es decir, si partinos de que el IDH representa un determinade estado
de bienestar exisienie en un pais del cual las mujeres no sicmpre gozan,
eliminar las barreras que impiden a ese 50% de la poblacitn acceder a los
beneficios representados en el IDH general, tendria que ser fa primera
prioridad. Si, parece obvio, pero...

Infonme de De

olio Humano, PNUD, 1098,
arrollo Humano, PNUD, 2001,

* Esto sin igoorar of avance do las desigualdades en los paises desarrollados. Véase més

i

Informe de Des

adelante sobre representatividad de las mujeres.
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4. Contexto polifico-econémico actual donde se genera la pobreza de
las mujeres

Como hemos visto, las politicas econdmicas en los pafses en desa-
rrollo estan vinculadas a fos programas de ajuste estructural. Los plani-
ficadores consideran que sus propuestas son neutras en términos de
género. Sin embarge estas politicas econdmicas v financieras actGan en
contextos desiguales, con frecuencia politicaments desestructurados,
con fragilidad democratica e institucional v con gran pobreza. En este
contexto el resultado del crecimiento econdmico y el control de los re-
cursos ge conecentra en pocas manos ¥ aumentan las desigualdades. Es-
tas desigualdades estructurales, politicas y econdmicas, actian sobre
las desigualdades especificas de las mujeres v aceleran sus procesos de
cmpobrecimiento,

Las restricciones en los presupuestos nacionales que imponen esas
politicas, conducen al recorte del gasto publico sobre todo en los as-
pectos sociales v las ayudas, es declr se pueden cerrar puestos de salud
o eliminar determinados servicios, dejar de abastecer escuelas rurales u
obligar a fas familias a compartir Jos costos. Las politicas liberales v 1a
apertura externa indiscruninada golpean, especialmente, sobre la situa-
cion de las mujeres porque limitan los servicios a los que podria tener
accese, disminuyven en muchos casos su nivel de mgresos, reduce su
economia de subsistencia basada en la produccidn de alimentos, reduce
la dicta familiar v aumenta considerablemente su trabajo doméstico al
mismo tiempo que precariza sus actividades productivas v su vida.
Ademas, las politicas de liberalizacion econémica suelen incidir en la
reorientacion de las priovidades v la reasignacion de fos recursos. En es-
tos casos también subyace la percepeion de la “elasticidad” del tiempo
y de la encrgia de las mujeres. Menos recursos a lz atencion primaria o
recortar la estancia de os pacientes en el hospital trasvass esos cuida
dos a las mujeres y lus sobrecarga de trabajo, pero sobre todo “se trans-
Sfieren los costos de la economia retribuida a la cconomia no
retribuida. Del hospital a la casa™ (Elson, 1990%. B} triple rol produc-
tive, reproductivo y comunal sitia a las mujeres como una pieza clave
en ¢l tablero de las politicas macroeconomicas para la liberacion co-
mercial, porque son ellas las que, finalmente, garantizan la sobreviven-
cia familiar frente al impacto de las medidas econdmicas tomadas, el
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Las mujeres son el 50% de la poblacién en el mundo. No son un sec-
tor, un grupo o una minoria y en todos los paises jsin excepcion! y en to-
das las Cpocas historicas documentadas han suftido y sufren
desigualdades y desventajas en relacion con ef otro sexo. Las mujeres re-
presentan el 70% de los 1.200 millones de personas en exirema pobreza,
es deeir, que viven conmenos de un délar por dia. De acuerdo a daios de la
Comision Europes, el 60% de los pobres en el drea rural son mujeres. Esta
situacion de pobreza extrema significa para las mujeres desemipleo, bajos in-
gresos, analfabetismo, malnutricion y una alta tasa de mortalidad materna.
Representa también limitaciones en el acceso a los servicios basicos, caren-
cia de tiempo, de movilidad y autenemia. Significa falta de acceso y discri-
minacién frente a la justicia, o que conlleva violencia, indefensién, un bajo
nivel social, politico y de representacion y en definitiva una ciudadania res-
tringida y un itrespeto a sus derechos humanos basicos.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los documentos resefiados,

Esta situacion afecta especificaomente a las mujeres, actfa y toma forma
sobre diferencias sociales, econdmicas, culturales, ¢fnicas, religiosas y
lingiifsticas; adquieren expresiones especificas y se agravan en circuns-
tancias como guerras, desplazamientos o hambrunas; son vulnerables a
frecuentes (v en muchos casos previsibles) accidentes naturales como se-
quias ¢ inundaciones y estan, ademas, afectadas por el modelo de desa-
rrollo que las politicas macroecondmicas imponen. Dotarse, pues, de una
informacion mas amplia v profunda sobre la realidad de tas mujeres cs la
primera estrategia a ser considerada por todos los/las agentes del desarro-
llo y por las personas comprometidas con ¢! significado fransformader
que representa, en sf mismo, el conocimiente para actuar,

4.2, Aspectos relevantes a lener en cuenta para conocer [g situacion de
las muferes

La designaldad de las mujeres es un obstdculo fundamental para
= . . s
el desarrolls de Tes paises

1y Sitwacién econdmica y acupacional *.

Ia fuerza de trabajo femenina ha aumentado en todas las regiones del
mundo, incluso en aquellas donde su participacidn ha sido historicamente
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Caribe es la regién donde la tasa de actividad femenina ha experimentado
un mayor incremento en las dos Gitimas décadas, En 1980 algo més de una
cuarla parte de la fuerza de trabajo en Centro y Sur América era femeni-
na, sin embargo, en 1997 las mujeres representaban un tercio de esa
fuerza laboral *. El mayor porcentaje de mujeres se concentia en el secior
servicios y en la agricultura. En otras regiones, como Asia central y del
sureste las mujeres estdn igualmente represeniadas en ambos seclores,
mientras que en Africa subsahariana v el sur de Asia son mavoria en la
agricultura (65%). Es importante sefialar en los paises con un bajo nivel
de ingreso, la baja retuneracion de la fuerza de trabajo concentrada en el
sector agricola ¢ informal. En esos paises las mujeres conforman gran par-
te de la masa laboral, realizan las actividades mas rudimentarias, las de
mas bajo estatus y las de menor remuneracion.

En paises predominantemente agricolas, ¢l aumento de la produccién
para la exportacidn canaliza los subsidios hacia grandes y medianos pro-
ductores y hacia productos que no se consumirdn en el mercado nacional,
Las mujeres pobres, son en general pequefias productoras v sus rudimen-
tarias destrezas estén dirigidas a ta produccidn para la alimentacion y/o el
mercado local lo que significa que no van a contar con incentivos, tecno-
logius, capacitacidn o recursos y que sus productos no van a ser comipeti-
tivos ai tendrdn acceso a los mercados. Frente a esto, algunas mujeres
optan por la incorporacion a la nueva produccion exportadora, lo que, en
principio, tendiia 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 produceion ™. La baja remuneracion no logra com-
pensar en muchas ocasiones la produccién de alimentos y sustento con los
que este grupo de mujeres provefan 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 leves v reglamentaciones laborales. La

17

Durante ese tiempo 2 fosa de actividad masculing ha decrecido en todas tas regiones
delt munds exvepte en ef Caribe donde s¢ maniiene. ¥n Suddfrica la tasa de actividad mas-
culina cs casi 8 puntos menos que la fomenina (Women, 2000).

Los bajos salarios son el principal estimulo para la inversién de este tipo de produc-
cidn y de paises.
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maquila requiere tna formacién minima, lo que pone un “techo” en las
posibilidades educativas y en el avance de las mujeres gue son “adiestra-
das” por parte de las empresas para una tarea especifica v repetitiva, y
donde se valora especialmente Ja docilidad, caracteristica que hace de es-
tas una “mano de obra” iddnea vy barata para cste tipo de tareas.

Ademas de estas precarias condiciones de trabajo, las mujeres realizan
las tareas domésticas. Tanto la resistencia de los hombres a compartir es-
ta carga como el alto nomero de hogares bajo ia responsabilidad de las
mujeres aumenta las largas jornadas de trabajo precario v/o exhaustivo,
socava las posibilidades de mejorar sus condiciones de vida y comprome-
te el future de nifias v adolescentes, que ven limitadas sus oportunidades
educativas v vitales. También las mujeres son mayoritarias en as tareas y
actividades comunales ”, en parte porque el concepto tradicional del desa-
rrollo ha considerado que las carencias en las comunidades eran necesi-
dades de las mujeres {acceso al agua, a puestos de salud o a caminos) y no
de toda Ia comunidad; en parte, también, porgue estas tareas reprosentan
una ampliacién de su propio vol doméstico v es “tarea femenina® realizar-
las; pero sobre todo, porque hay un sensible ahorre de recursos publices
(cstatales o mumicipales) cuando son las mujeres las que realizan las tare-
as comunales va sea atender puestos de salud, partos. la salud reproducti-
va ¢ las fuentes de agua.

Para muchas mujeres la vivienda ademés de su hogar y el de su fami-
lia (motivo suficiente para considerar las mejoras necesarias para una vi-
da digna) es el espacio para la producion de comida para vender, ropa u
otros productes generadores de ingresos. Sin embargo, 1as condiciones de
las vivienda son, muchas veces, un obstaculo adicional para sus activida-
des productivas. La falta de electricidad limita sus actividades que deben
ser asi, en muchos casos, rudimentarias v adecuarse a horarios diurnos.
El estado de puertas y ventanas inseguras les dificulta tener instrumentos
de trabajo (como maquinas de coscr o molinos eléctricos) que les pueden
ser robados o que se deterioran por el clima y el polvo. Los espacios re-
ducidos obligan al hacinamiento {de las personas ¥ de los materiales) y

Este triple rol significa para las mujeres: la produceion laboral v la responsabilidad en
la sobrevivencia familiar v comunal. Y ¢s un rol que unicamente tienen las mujeres. Sobre
cllas recae una gran cantidad de trabnje no remunerade, s declr sin costo monetario algu-

no para ¢l sistema y al que ella retribuye con su esfuerzo gratuito. Ningiin ofre coleetive
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conservarlos por falta de frigosificos— En no pocas ocasiones las muje-
res viven en barrios marginales, inaccesibles, sin servicios ni medios de
transporte y cuando los hay, son caros pars sus recursos.

Las desigualdades que encierran las politicas de ajuste estructual (véa-
se Capftulo IV) aplicadas a paises vulaerables, con grandes desigualdades
estructurales de partida y sobre poblaciones que soportan desventajas v
desigualdades historicas, son una amenaza para el desarrolio de los paises
¥y para la eliminacion de la pobreza de las mujeres.

2) Acceso y control de los recursos naturales™

La bivdiversidad y la proteccién de los recursos naturales
son clave para la sobreviveacia de las personus
Y para la sostenibilidud de las propuestas economicas.

Las condicienes de vida de numerosas familias en los paises en desa-
rrollo dependen de los bosques, de la tierra, del agua, de la biodiversidad
y de los biencs en alimento, en dinero, en energla, en espacios y en cobi-
JO que estos recursos proporcionan. Bl vinculo de las mujeres al hogar, la
familia y la comunidad convierten estos recursos en bienes fundamentales
para su vida y para la sobrevivenciz de sus familias.

Las mujeres carecen de acceso al control v manejo de los recursos co-
mo la tierra, el agua o los bosques conunales. Cuando tienen acceso a tie-
rra, la parcela asignada sucle ser pequefia, con suclos de baja o nula
calidad, frecuentemente alejada de sus hogares y cada vez de mas dificil
acceso. El extremo empobrecimiento de la mayoria de las mujeres en
Alrica se explica porque ellas producen el 80-90% de todos los alimentos
que consume su familia, constituyen el 60% de la mano de obra agricola
Yy sin embargo recibe el 1% dei total de los créditos disponibles para la
agricultura,

Los procesos de privatizacion (de bosques, tierras, fuentes de aguas y
otros bienes comunales), fa falta de proteccion de los recursos naturales,
el monocultivo y la utilizacién de insumos quimicos disminuye la capaci-

* Leetura recomendada y fuente de datos: Women's Enviromment and Development Or-

ganizalion. En especial: Wemen's Action Agenda for a Healthy and Peaceful Planet
2000-2015. Draft January 2002,
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dad de preducir de las mujeres campesinas, La explotacion de recursos
descontrolada y contaminante, la carencia de regulaciones, registros y lin-
deros, los procesos de desertizacidn, las catastrofes naturales v 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 scbre las personas) restringe el acceso de los campesi-
nos a la tierra y amenaza su uso. Pobreza y migracion son sus mas inme-
diatos resullados. Las mujeres con escaso poder, movilidad y autonomia
permanecen en sus tugares ¢ intentan producir con escasos medios y, por
tanto, con bajo rendimiento. Tierra, agua, tiempo y combustihie son bicn-
es cada dia mAs escasos para ellas.

3) Niveles de educacion™.

La educacion de las mujeves es un indicador
de la democracia v de la igualdad de un pois

La educacitn es un dereche amparado por la Carta Universal de los De-
rechos Humanos que Jos Estados estdn obligados a garantizar. Los avances
logrados en la educacion de las mujeres en los paises en desarrallo son evi-
dentes. La tasa de alfabetizacién femenina aumentd en més de dos tercios
en los dltimos 20 afios v durante ese mismo tieropo la relacion entre matri-
culacion primaria y secundaria se duplicé pasando del 38% al 68%; en
Amcrica Latina y el Caribe esta cifra alcanzé el 87%. (FNUAP, 1| 997). Pe-
se a esto, aln hoy mil millones de adultos en el mundo son anatfabetos de
los cuales mds 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 drabes presentan las cifras més altas de analfabetismo feme-
nino: 24 y 22 puntos porcentuales de diferencia respectivamente enfre €l
analfobetismo de hombres y de mujeres mientras que en Africa Subsaharia-
na la diferencia es de 17. Las cifras més bajas corresponden a América Lati-
na y el Caribe, tan sélo de 2 puntos de diferencia entre hombres v mujeres
—si bien en alglin caso, como Guatemala, se mantienen 15 puntos de dife-
rencia: 40% de analfabetismo femenino frente a1 25% masculino—.

Lectura, consulta recomendada y fuentes de datos: Banco Mundial (2001), Women



Cuadro 6.2, Fasa de Analjabetismé Adultoes.
Regiones Geograficas (1998)
e hombres y de mujeres de mas de 15 afos

Hombres Mujeres
Africa al Sur del Sahara 32 49
América Lalina y el Caribe 11 i3
Asia Meridional 35 39
Asia Oriental y Pacifico 9 22
Europa v Asia Cenlral 2 5
Criente Modio y N. De Africa 26 48
Paises de ingreso bajo v medio 18 33

Fuente: Banco Mundial (2001)

En fos paises en desarrollo todavia hay mds de cien millones de nifios
sin escolarizar de los cuales el 60% son nifias (PNUD, 2002) pero, ade-

mas

. 12 mayor desercidn escolar og femening, pues las nifias se ven forza-
das a abandepar Ia escuels duranie la primaria para atender tareas
domésticas vy familiares (FNUAP, 19973, Todo esto condens a las mujeres
no $6lo al analfobetisme que sefialan fos datos, sine también a una alfabe-
tizacidn distuncional que, reforzada con la desigualdad de géoero, impide
¢l accese a mejores condiciones de vida, mds autonomis personal y mas
oportunidades econdmicas.

L Poor 2
4y Condicicnes de salud™.

La desigualdad es un fucior de riesgo para
L salud v la vide de las mugores

Las diferencias biologicas v las desipualdades sociales, econdmicas v
culturales de las mujeres son factores determinantes en su salud y en sy
sobrevivencia. Estos determinantes se interrelacionan y adguicren dimen-
siones y formas distintas en cada contexto historico, geografico, linglisti-
co, religiose o énico y también en cada clupa personal de la vida de las

muyjeres. Las diferencias biologicas posibilitan a las mujeres parir y eslo

iy

Los datos sobre salud de las mujeres provienen del FENUAP (1997} y Women (20043},
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les diferencia de Jos hombres en relacién con sus necesidades de atencidn
y de servicies. Estas demandas especificas de atencidn se entrecruzan, a
su vez, con las condiciones de pobreza para aumentar sus condiciones de
vulnerabilidad v de riesgo. Las muertes por causas relacionadas con la
maternidad son 500 veces mayores entre tas mujeres africanas que entre
fas 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 des-
proporcionado nitmero de mujeres y de nifias que mueren por desnutricién
debido a la extendida préctica cultural que distribuye menos alimentos en-
ire ellas. Esta prctica de desigualdad de género al interior de las familias
tiene graves consecuencias para el desarrollo de la nifia—adolescente—mu-
jer, puesto que la desnutricién hace mas vulnerable la salud de las muje-
res 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, in-
dependientemente de si son muchos o pocos los hijos que desean; sin em-
bargo, las limitaciones para acceder a la informacién sobre medioe
anticonceptivos y la falta de autonomia para decidir frente a la autoridad
masculina, son causa de una gran nimero de embarazos no deseados v de
abortos, Se estima que en los paises en desarrotlo se realizan el 90% de
los abortos en deficientes condiciones en el mundo; en parte porque sblo
en el 52% de esos paises la salud de las mujeres es fundamento juridico
para realizar un aborto y en parte porque sus condiciones econdmicas no
les permiten acceder a mejores condiciones sanitarias para practicarse un
aborto en instituciones privadus. El aborto reatizado bajo procedimientos
médicos suele ser una practica segura, pero, en condiciones inadecuadas e
ilegales, es un grave riesgo para la vida de las mujeres v, por sus dimen-
siones, un grave problema politico y de salud pablica®.

®  En palabras de Amartya Sen, en los paizes del sureste asidtico, China, Corea del sur,

Singaper, Tatwin e India, las mujeres parecen decidir abortar al conocer In gestacidn de un
feto femenine. ¥n esos paises las mujeres estin afectadns por practicas culturales diserimi-
natorias y amenazantes v pueden “preferis” que nazea un nifio en fugar de una nifia porgue
esa decision repercute en su propia vida, Las nuevas téenieas de deteccidn permiten cono-
cer el sexe del feto y la decisidn selectiva puede salvar a muchas mujeres det repudio, la
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para una vida digna y para las posibilidades de desarrollo de paises v de
' personas, pere pobrezas y desigualdades impiden a un nlimerc despropor-
cionado de mujeres acceder a condiciones mimmas de atencidn. Las mu-
jeres, por su educacion subordinada, suelen posponer su prepio cuidado y
su exceso de responsabilidades les dificulta contar con el fiempo necesa-
rio para acceder a los cenfros de salud. Ademas, la visita médica puede
conllevar la pérdida de un dia de salario. Esta desatencidn mantiene a las
mijeres en un permanente riesgo.

3} Aspectos politicos: participacion, representatividad v cindadania™,

La participacién ciudadane mecanismo fundommental
. . » . 25
pura ko construccion de procesos igualilarios™

Participacion ciudadana es la capacidad v la posibilidad, individual vy
colectiva, de ejercer derechos democraticos y de organizarse para defen-
derlos. Es el ejercicio que permite expresar, demandar e incidir en los es-
pacios de poder y en la toma de decisiones que atafien a todos v a todas.
Las mujeres tienen dificultades para este ejercicie ciudadano porque mau-
chos otros derechos le son restringidos v porgue ellas mismas tienen difi-
cultad para reconocerse acreedoras de esos derechos.

El derecho ciudadano que formaliza 1a igualdad de las mujeres se logra
a finales del siglo XIX con el derecho al voto femenino. Este nuevo esta-
tus legal {de naturaleza constitucional) sbre a las mujeres tres vias de ac-
ceso a nuevos espacios de poder. Una, porque al acceder las mujeres al
voto comienzan a ser consideradas como entes politicos ¥ su participacion
electoral a ser vista como decisiva para determinar guién va a gobernar ™.

2

Los datos sobre la representacitn paitiinentaria femenina proviene deWomen, 2000, El
acceso o fos datos sobre la representacion de ks mugeres a nivel local fueron Taciliiados por
el Centro de Documentacidn de Ta Corte Interamericana de Derechos Humanos, San José,
Costa Rica y Ja informacidn, via internet de AMUNIC, Asoclacion de Municipios de Nica-
ragua; INAMU, Instituto Nacional de la Mujer y sobre Guaternale PNUD {dircecidn inter-
ollo Humano (20023,

net), Informe de Des
® o Lozuno,l. (20023,
¥ Lectura recomendada: Perez Tremps (1998).
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Bos, porque las mujeres comienzan a tenet representacién politica, paria-
mentaria v sindical v a organizarse colectivamente. Tres, porquc las
mujeres toman conciencia del valor y el peder que esta participacién re-
presenta en ia lucha por sus intereses.

La CEDAW schala la fmportancia de la participacién femenina en la
vida piiblica no sdlo a través del sufragio sino también del derecho a ser
elegida, a representar a su gobiemno v, en general, a la igualdad de opor-
tunidades de acceso en la vida politica, social v econdmica de su pais.
Sin embargo, atin hay pafses, partamentos o gobiemos que restringen la
participacién politica de las mujeres como Kuwait, los Emiratos Ara-
bes, Jordania, Pakistan, Liba o la Repablica Democratica del Congo.
(PNUD, 2002). En general las mujeres estan subrepresentadas en todos
los niveles politicos de participacidn (excepto como voiantes); y no so-
lo cs significativa su baja representatividad, sino el escaso avance de su
participacion en el tiempo y en la casi totalidad de los paises. En la ac-
tualidad solo hay un 14% de mujeres parlamentarias en el munde, con
pocas diferencias enire los paises desarroliados v en desarrollo. La me-
dia actual de representacién femenina en los parlamentos muestra, a ni-
vel mundial, ia siguiente progresidn: 1987: 9%; 1995: 9%,; 1999. 11%.
Es significative que los ires paises nordicos, casi siempre pioneros en
el nimero de representantes mujeres en sus parlamentos y gobiernos,
redujeron su representacion al Parlamento Europeo a cifrag infericres a
las de 1994: Dinamarca paséd del 44% al 38%. Finlandia del 63% al
44% vy Suecia del 45% al 41%. (Women, 2000).

En relacion con la representacion de mujeres en los poderes locales, tam-
bién los avances han sido escasos, sobre todo en América Latina, con amplia
cultura municipalista. Actualmente en Nicaragua, de los 151 municipios so-
lo en 11 han sido electas alcaldesas v un 23% de concejalas (AMUNIC); en
Costa Rica, en fas elecciones de 1994 se logré incrementar en un 34% las al-
caldias regidas por mujeres, es decir, pas6 de 75 2 196 el ntimero de alealde-
sas {INAMU). Mientras que, en Guatemala, de 291 alcaldias solo fueron
electas 4 mujeres en las elecciones de 1995 (PNUD) 7. Esta pequefia

T P acceso de las mujeres a una documentacién propia es el reconocimicnto piblico de
su identidad persenal y eivdadana. Con ella accede al ajercicio de los derechos civiles y po-
liticos, a beneficios sociales, legales e institucionales v le permite luchar contra la arbitra-

riedad y la extorsién. En Guatemala, la Fundacion Menchil comproebd gque mas del 90% de
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siones a la hora de incorporar puntos de vista, politicas, leyes o propues-
tas que beneficien a las mujeres y que disminuyan las disparidades entre
los sexos. Ademas cuando las mujeres ocupan cargos plblicos, estos sue-
len estar vinculados a responsabilidades de menor incidencia politica. Sin
representacion femenina ocupando posiciones de poder que les permita
avanzar en nuevas propuestas, defender los derechios vigentes v lag nece-
sidades especificas de las mujeres, los procesos se lentifican, se estancan
y en algunos casos se revierten.

6) Aspectos juridico y legales.

Sobre las mujeres recaen de forma desigual teyes y normas sociales y
culturales. Muchas de estas leyes y normas forman parte, ademas, de sis-
temas juridicos y de valores diferentes, desde leyes consuetudinanas o de
la costumbre, a leves 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 juridices y, atin cuando las discriminaciones
son reconocidas, no suelen ser susceptibles de sancidén —v, si existen san-
ciones, muchos procedimientos judiciales manticnen 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
tos Estados o de la omisidn por parte de éstos de promover, proteger y de-
fender los derechos™ ™.

Hay legislaciones, normas sociales y politicas que discriminan a las
myjeres bien porque las exciuye 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 accese a un trabajo st esta embaraza-
da, por ejemplo). Estas dificultades en la aplicacion de la justicia se

28

Cock, R 1, Mahamoud F. Fathalla (1996). ddvancing Reproductive Rights Beyond Cai-
ro and Beifing. Studies in Family Flaning. 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 ex una wnidad indiferonciada
sino ung unidad tanio de cooperac
como de desigualdad v discriminaci

Pese a que las mujeres contribuyen al mantenimiento del hogar con
trabajo remunerade 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 v domeésti-
ca y actitudes autoritarias a menudo frustrantes y enajenadas. Este rol
les impide conocer y participar en el marco de las relaciones infrafami-
liares como un igual, lo que les convierte, en muchas ocasiones, en un
“desinformade” sobre los intereses, relaciones o aspiraciones de sus hi-
jos/as; sobre las expectativas personales de su esposa o compafiera y
sus posibilidades de realizacién. Esto tiene grandes repercusiones en
las relaciones entre los diferentes miembros de la familia, en las posi-
bilidades de mejorar las condiciones de vida de las mujeres y de las ni-
fias y también en los propios hombres, que pierden la oportunidad de
establecer mejores relaciones de afecto, cuidade y amistad con los hi-
jos/as y esposa. La desigualdad en la distribucion de responsabilidades
en el hogar recarga, hasta Hmites extenuantes, las tarcas domésticns y/o
remuneradas que realizan las mujeres, restringe su tiempo de descanso,
ocio y participacién, dificulta su acceso a informacidn, conocimientos
v oportunidades que podrian mejorar su vida,

fa falta de equidad y de democracia familiar reproduce formas de relacion
pafriarcales v subordinadas generacionalmente, de ol manera que los proce-
sos igualitarios tanto fhmiliares comwo socisles y pollticos se retardan, Los ro-
les impuestos, el desconocimiento o la desinformacion dificultan la
comunicacién y el intercambio mds igualitario, la comprensidn v la amistad
entre tos miembros de la tamilia y abren el espacio para la desatepcidn y la
violencia.
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La violencia contra las mujeres es
incompatible con la democracia,

La violencia contra las mujeres y fas nifias * se manifiesta a lo largo de to-
da su vida, independientemente de la edad, el estatus, 1a etnia, la raza o |a re-
ligidn. be produce en todos los paises y culturas, en entomos de abundancia
y de pobreza, en zonas rurales y urbanas, en paises industrializados o de ofras
economias. En los paises en desarrollo el espacio familiar y doméstico es el
lugar donde se producen los mayores fndices de violencia y de abuso sexual
adolescente y esta violencia la gjercen hombres vinculados por parentesco o
cercania a las mujeres y nifias. En Chile, Costa Rica, Fapdn, Papua Nueva
Guinea y Tanzania enlre el 55-60% de las pigjeres han sufiido alguna forma
de viclencia doméstica; el 40% de mujeres en Zambia v el 39% en EEUU
han side agredidas por sus parejas y en Noiuega, Paises Bajos ¢ India entre
¢l 20-30% han sufrido este dafio (FNUAP, 1997). De acuerdo a las investi-
gaciones y al monitoreo que realiza la Unién Europea una de cada cinco mu-
Jeres europeas ha suftido violencia doméstica en los paises miembiros ™.

Las invesiigaciones realizadas hasta ahora no han ofrecido una expli-
cacién suficiente de la desmedida agresién que los hombres gjercen con-
tra las mujeres, compaiieras, esposas, hijas u otras formas de parentesco.
La violencia masculina se desencadena por una multitud de cuestionss
tanto importantes como triviales, pero siempre estd en relacién con la re-
sistencia de las mujeres al acatamiento, a la subordinacion ¥, en general,
a la arbitrariedad y al gjercicio del poder masculing (British Council,
1999}, Sin duda existe una patologia personal y social cuando una identi-
dad (en este caso la masculing) se sustenta en la necesidad del gJercicio ar-
bitrario y desmedido de!l peder v de la viclencia.

Ademds, en los pafses envueltos en conflictos bélicos o con recientes ¥
fréagiles procesos de paz (abundantes todavia en Africa, Asia, Europa del

* La Red de Salud de fas My

género como “el gjercicio de la

eres Latinoamerivanas v del Caribe define la violencia de

lencia que refleia la asimetria oxistente entre hombres y
mujeres ¥ que perpetia la suboidinacion de lo femenino frente a lo masculing. La diferen-
cia entre esta forma de viotencia y otras formas de agresion estriba en que, en este caso, el
factor de riesgo o de vulierabilidad es ser mujer”.

* Lectura recomendada: British Council. {1999) y FNUAP {1997)
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Este o América Latina) ™ los diferentes grupos armados sc movilizan sin
control ejercitando €l robo y la violencia contra las mujeres de todas 1as
edades. El femor a ser violadas restringe su movilidad v limita aun més
sus posibilidades de sobrevivencia. Frente a los conflictos bélicos awmen-
ta la vulnerabilidad de las mujeres no sdlo porque se convierten en botin
de las contiendas sino porque estos conflictos generan éxodos a veces ma-
sivos y siempre fraumaticos ™.

La violencia contra las mujeres socava su autoestima, reduce su con-
fianza, restringe sus derechos, limita su participacién ciudadana. Obstacu-
liza las posibilidades de acceder a recursos econdmicos, de tomar
iniciativas que desarrollen su propio crecimiento personal y que mejoren
la situacion familiar. Su salud se resiente, su educacion se limita, su capa-
cidad de sobrevivencia s¢ hace precaria. Las amenazas, la violencia, os
abusos y el desprecio impiden que las mujeres participen en los 2spacioy
publicos, en los proyectos de desarrollo o lo hacen con fuertes inhibicio-
nes. La violencia contra las mujeres es uno de los grandes obstaculos pa-
ra lograr la igualdad entre los géneros y es, ademds, una violacién a los
derechos humanos mas elementales que hace imposible fortalecer las ba-
ses democriticas de una sociedad e incapacita su desarrofio.

9) Aspectos religiosos v culturales.

La base tradicional de algunas religiones y culiuras reproduce
la subordinacicn y la discriminacién de las mujeres,

Las personas desarrollan su identidad a través de los procesos de so-
cializacion. Asumen asi, los valores de vna determinada sociedad v s¢ ad-
hieren a creencias y a religiones que ese grupe o comunidad profesa.
Todas las religiones y culturas atribuyen valores y posiciones diferentes
para hombres v para mujeres en el mundo v en todas ellas las mjeres es-
tan en desventaja. En la mayoria de los casos, el conjunto de elementos
culturales, normas sociales v formas de comportamiente, individual o

Este dosumento ha side claborado en ol periode comprendide entre gl hombardeo de
Afganistin v de Irak.
¥ Al finalizar el afio 2000 habin méas de 12 mittones de refigiados o ol mundo, 6 millo-
nes de personas internamente desplazadas v casi 4 millones de retornados y solicitantes de
astdo. Un 30% mids que en 1990 (PNUD, 2002; ACNLUR, 2001, Bl £0%

iz cstz peblacidn
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sobre la herencia, la propiedad, la dote, el matrimonio. En otros, €508 compo-
nentes de I cultura particular de un grupo estan legitimades por la religidn:
come ia virginidad, la maternidad obligada, el débito conyugal, la obediencia
debida o una determinada practica sexual y/o reproductiva; también, la muti-
lacion genital, el ser quemadas tras la muerte de su marido, el repudio, la la-
pidacién y la poligamia. Fstas creencias determinan la vida de muchas
mageres, limitan sus espacios para actuar por ellas mismas, resiringen los me-
canismos de liberacin, e inhiben aspectos fundamentales de su subjetividad.

A modo de resumen y conclusiones de lo visto hasta agui, lus nujeres no
gozan de os benelicios representados en ¢l Indice de Desarroiio Humano en
su totalidad en ningln pals del mundo, desarroliado o no desarroilado. En
ningln pais las condiciones de vida de las mujeres (medidas por su IDG) son
iguales al IDH general. Y ello pese al aumento de la tusa de empleo femeni-
na en os ullimes 20 afios en tode el mundo que, en el caso de América La-
tina, permite contabilizar como trabajadora a una de cada tres mujeres, en
tagar de una cada cuatro de décadas anteriores. Aumento de 1a tasa de acti-
vidad femenina que colncide con el fuerte incremento de la pobreza y de la
desigualdad en la region {véase Capitulo 11} 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 fra-
bajo y st se observa su escaso impacto en el TDH general,

Si bien es pronto para saber si existe o no relacion entre el incremento de
la tasa de actividad femenina y el descenso de ka tasa de actividad masculina
—se necesita mds investigacion al respecto-, conjeturamos que s7 existe, pues
1o que se ha promovido de forma insistente en los ultimos 20 afios es la cre-
acion de actividades para una fuerza de tabajo especificarnente femenina.
De abi ¢l desurrollo de ura fuerte agricultura agro—exportadora, de fas plan-
tas maguiladoras v fas Zonas Francas y del incremento del sector informat
como fuente de acu\‘-’ﬂ&d sobre todo femenina, Es decir, con la globalizacion
se han podide impulsar procesos productivos (fuertemente desrregulariza-
dos) porque habia una fuerza de trabgjo disponible, facilmente “explotable”,
conformada mayoritariamente por mujeres. Mas que pensar que las mujeres
son “invisibles™ en globalizacién o que ¢sta es “ciega” al glnero, creemos
que no hay tal ignorancia. Las mujeres cuendan mucho en las politicas neo-
tiberales porque sobre ollas se pueden “cargar™ tas peores condiciones de tra-
bajo y de explotacion y porque cubren, ademds, las carencios ¢ inhibiciones
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de los Estados y gobiemos al sacar adelante la sobrevivencia familiar, co-
munal y social.

En general las mujeres mds pobres viven en fos paises més pobres y las
que viven en condiciones de mayor desigualdad e indefensién viven en
paises donde las desigualdades y las restricciones hacia ellas son mayores,
atm cuando tengan unos de los niveles de ingrese més altos, como en los
paises drabes. Se puede deducir, pues, que Ias condiciones de vida de las
mujeres son mds independientes de las variables econdmicas y més de-
pendientes de las variables culturales p religiosas. Planteamiente que se
apova tambieén en el hecho de que en paises v regiones (industrializados y
en desarrollo} donde el IDH general se ha reducido, no haya descendido
el Indice de Desarrolio relativo al Género.

Las pobrezas v las desigualdades de las mujeres tienen mecanismos
propios para reproducirse. Factores econdmicos, demogréficos v ecolédgi-
cos, junto a los conflictos violentos, reproducen las pobrezas, al tiempo
que la discriminacion, subordinacién, exclusién y vielencia sustentadas en
un sistema de dominacién masculina perpetuado a través de roles diferen-
ciados y desventajosos para las mujeres reproducen las desigualdades.
Aqui, la familia o el clan, la religidn 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 st vida, Es-
tos mecanismos de reproduccidn deben de ser erradicados a través de mul-
tiples y persistentes esfuerzos para su eliminacién o transformacién. No
hay un modele tnico de desarrollo, y tampoce una estrategia modélica,
pero es importante tener como objetivo la igualdad y Ta ampliacién de las
oportunidades de las mujeres y es necesario verificar los resultados en tér-
minos de su bienestar, su dignidad y el respeto a sus derechos humanos.

5. Estrategias para combatir Ja pobreza de las mujeres

Las estrategias que siguen estén planteadas en tres puntos. Ef prismero pro-
pone el marco de las politicas piiblicas, de los poderes locales v de las orga-
nizaciones sociales y de mujeres como espacios estratégicos para desarroliar
las medidas dirigidas a eliminar su pobreza y su desigualdad. Tl segundo
considera algunas politicas econdmicas 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. Ef
tercer punto trata sobre las estrategias por la igualdad v en contra de las dis-
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Estrategias aqui, son directrices o lineas de actuacion de caracter poli-
tico ¥ téenico que forman parte de un plan a largo plazo. La comecta iden-
tificacion de una estrategia ayuda a formular v a coordinar diversas
acciones ¥ a conducir los procesos que permiten lograr las metas pro-
puestas. El Taller Latinoamericano sobre Estrategias pura Combaltir la Po-
breza® considerd que el objetivo de estas estrategias era “Lograr la
progresiva mejora de las condiclones de vida de la poblacidn”. Convie-
ne recordar gue la poblacion ne es homogénea ni en sus intereses ni en sus
necesidades, por tanto las estrategias propuestas deberdn poner ¢l énfasis
en aquella parte de la peblacidén que aln no goza de niveles minimos de
bienestar 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 institu-
cionales mas adecuados para desarrollarlas y del papel de las Orpaniza-
ciones de la Sociedad Civil y de los Grupos de Mujeres como agentes
fundamentales en su definicion, aplicacién, seguimiento v evaluacién; 2)
en un nivel macro son fundamentales: la redistribucion del gasto plblico,
la reorientacion de prioridades v la reasignacidn de los recursos existen-
tes. Bsto hace referencia, sobre todo, a politicas pitblicas y a reformas fis-
cales basadas en criterios de equidad y solidaridad {véase Capitulo V); 3)
En el nivel “micro”, son necesarias estrategias de acceso a activos pro-
ductivos, recursos y servicios; y 4) ofro grupo de estrategias se refiere a
medidas para promover la igualdad v medidas contra la discriminacion.

Respecto a las premisas, la primera es tener en cuenta la realidad mul-
tivariable de lus 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 tes afectan ¥ como se relacionan con las
dindmicas politicas y econdmicas hasta conformar una realidad compleja,
multivariable, que es sobre la que se debe actuar, No es sobre las proplas
mujeres pobres donde hay que actuar, como si ellas fueran las responsa-
bles de su propia situacion, sino sebre lus condiciones econdinicas, poli-
ticas, sociales, culturales y/o religiosas que determinan su situacién de
pobreza.

* Taller Latincamericano sobre Estralegias para Combatir la Pobreza. Santa Cruz, Boli-

via, 3-4 de diciembre 2001.
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La segunda premisa ticne que ver con la eliminacién de un principio
contradictorio, pues es preciso identificar los aspectos nocivos de las po-
liticas neo-liberales que aumentan las desigualdades y los desequilibrios,
porque impactan, irremediable y negativamente, en los més desiguales de
las sociedades. Hs decir mientras las politicas macroecondmicas scan
fuentes generadoras de desigualdad y de desequilibrio global no serd po-
sible la eliminacion de las desigualdades y de las pobrezas que ellas mis-
mas generan {Capitulo 1V,

5.2. Espacios politicos e institucionales para desarrollar las estrategias
de lucha contra la pobreza de las mujeres

13 Las politicas puhblicas.

La institucionalidad democratica es la base para la elahoracién v apli-
cacion de politicas piiblicas y de acciones para el desarrollo; es el marco
fundamental para la ejecucion de leyes que impulsen procesos politicos
igualitarios, participativos v transparentes. Por ello el 4mbito de las poli-
ticas publicas es estratégico para el desarrollo de esas acciones y procesos
y es la ubicacion, politico institucional, idénca de las estrategias para ac-
tuar sobre las causas y sobre los efectos de las pobrezas v de las desigual-
dades de 1as muieres.

Lag politicas piblicas ofrecen la sostenibilidad, la permanencia, los re-
cursos, los mecanismos de coordinacion y de evaluacién y la mayor co-
bertura a las intervenciones encaminadas a erradicar la pobreza. Este
emplazamiento sitha la lucha contra las diseriminaciones v por los proce-
s0s igualitarios, la participacion ciudadana de las mujeres v 1a supetacion
de su pobreza en una dimension politica e institucional. Permite, también,
concebir fas politicas pliblicas (centrales y sobre todo locales) como ins-
trumentos de cambio social y democratico, con capacidad de articular me-
canismos que busquen la equidad en su gestion v en sus resultados.

En el marco de las politicas ptiblicas, Ias estrategias para combatir 1a
pobreza adquieren un alcance mayor, involucran un mayor nimero de
agentes soclales, ccondmicos y politicos, pblicos v privados; también
permiten plazes de accién mas amplios v la planificacion de diferentes
etapas. Fn su fase de elaboracidn, esos procesos de cambio requieren con-
sensos que permitan identificar necesidades y elaborar diagnédsticos y pro-
puestas. Esto hace necesaria la participacidén de las mujeres y de sus
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y a la identificacidn de los recursos. En su plancamiento, puesta en mar-
cha y gjecucion, las mujeres, sus grupos y asociaciones, coordinados con
las instancias de la gestion plblica (centrales v locales) pueden hacer pro-
pia esa politica, ejercer procesos de co-responsabilidad, asegurar su efec-
fividad, vigilar ¥ defender su aplicacion, el uso de los recursos, la
transparencia ¥ la sostenibilidad de los procesos.

2} Los poderes locales™.

Los poderes locales y el espacio municipal son
espacios estratégicos para la igualdud 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 dmbito terriforial e institucional con potencial y mandato para
combatir los desequilibrios mds extremos tanto de pobrezas como de des-
igualdades y para impulsar un desarrollo equitativo y sestenible en una
zona. Ll nivel local de gobierno es uno de los espacios piblicos que mas
directamente afecta a tas mujeres y gue puede Impactar sus eportunidades
para salir de la pobreza y para lnchar contra las desigualdades.

Por otra parte, la mayoria de las acciones de desarrollo ocurren en el
nivel local. Las estratepias para superar la pobreza y por la igualdad en-
tre los géneros pueden tener un impacto mds inmediato, sostenible y efi-
cienie en el ambito publico de los poderes locales por la presencia v la
participacitn de las mujeres y por el cometido de atencidn 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 reduccién de la pobreza de
género {Recuadio 6.3).

Al fortalecimiento y la nstitucionalidad de los gobiernos locales re-
quicren politicas de descentralizacidn, mayores atribuciones y recursos y
el desarrollo de su capacidad téenico-nstitucional. También el incremen-
to de la participacidn ciudadana, ia democracia electoral, esto es gobier-
nos locales plurales capaces de convocar y comprometer a comunidades,

* Este punto sobre e} poder local y el municipio ha side elaborado a partir de Fictory

(2000).
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pobladores, organizaciones. empresas, sociedad civily g rupos de mugeres.

=

Ef dmbito de actuacion de los poderes locales es un espacio fundamental

para poner en marcha estrategias de reduccion de las miltiples formas de
pobreza v de desigualdad.




Fuente: elaboracion propia

3 Organizaciones infernacionales, grupos srganizados de la Sociedud

Civil/ Grupos de Mujores ™.

Las organizaciones, asociaciones v/o grupos de mujeres conforman un
tefido social v colective de gran alcance v operatividad. Su fuerza esta en su
capacidad de hacer alianzas, crear espacios de didlogo. elaborar propuestas
v ejecular acciones, pero sobre todo en st tenacidad v en su capacidad de
avanzar en los cambios. Las organizaciones v grupos de mujeres desarrotlan
sug actividades en todo el espectro politico v social, en todos los sectores y
en fodas las institaciones. La profesionalizacion ba fortalecido su capacidad
de incidencia v ha ampliado sus espacios de intervencion.

Fi sistema de Naciones Unidas tiene sus proplas organizaciones con
cometidos defimdos que elaboran recomendaciones ¢ informes para gue
sean elevados a las mds altas instancias de decision sobre In promocion
de los derechos de las mujeres en los campos polltico, econdmico, civil,
sogial v educative. Se encargan también de impulsar la integracién de la
perspectiva de género dentro y fiera del sistema de NN UU, de organi-
zar v dar seguimiento a las Conferencias nternacionales y de vigilar el
cumplimiento de fas Convenciones. Otros grupos independientes acredi-
tades v vinculados al sistema de Naciones Unidas y de la Union Europea

Lectura recomendada: Lopez, ML {20015
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organizados de forma més sectorial, recomiendan, investigan y ejecutan ac-
ciones en pro de la ignaldad v en contra de 1a discriminacion en ambitos co-
mo el laboral, jurkdico, sanitario, educativo o el de tos derechios humanos.

Por ofra parte, cada pafs tiene una amplia red de Organizaciones No
Gubernamentales (ONG) que crean opinion, investigan, difunden, elabo-
ran polfficas, programas, proyectos, propuestas de lev v estrategias para
que Tas mujeres enfrenten su situacion de pobreza v de desigualdad. Las
ONG trabajan por el empoderamiento de Ias mujeres v en contra de las
desiguadades y discriminaciones que padecen. Crean campafias, ofrecen
asistencia en casos de violencia, informan sobre salud sexual o sobre el
VIH/SIDA, trabajan con nifias prostituidas, adolescentes—madres, nifios y
niflas en la calle, o refugiadas. Asesoran al sistema pelicial, penal o judi-
cial. Cuentan con conocimientos, experiencia, metodologias, materiales y
discurso propio. Se coordinan, forman redes v alianzas, tienen vinculos y
contactos nacionales ¢ internacionales. Muchas de ellag son gestoras efi-
cientes v profesionales, realistas vy confiables.

Los grupos de mujeres son recursos imprescindibles en la claboracién,
puesta en marcha y en la gjecucion de las estrategias para combatir 1a po-
breza y para integrarlas en el marco de las politicas publicas v de los de-
rechos humanos. Esta en su naturaleza, como grapo, el conocimiento
sobre la situacién de las mujeres, la capacidad de comunicacidn, de em-
patia y de solidaridad. Gran parte de los logros de las mujeres en las Glti-
mas décadas han sido posibles gracias al ejercicio publico de una
ciudadania colectiva que ha dade dimensian politica a las corencias y li-
mitaciones individuales de las mujeres. El fortalecimiento de las organi-
zaciones de mujeres, de la representatividad vy la ampliacion de sus
espacios politicos de actuacion y de sus recursos son fundamentales para
el gjercicio de su civdadania v su empoderamiento y para fa legitimacién
de los procesos democraticos en los paises,

5.3. Politicas de crecimiento econémico con equidad de género

La distribucidn equitativa de los hengfivios del
crecimicnto econdmico disminuye las desiqualdades v con ello
Jacilita la disminucidn de la pobreza de lax mijeres

Las politicas de crecimiento con equidad de género se proponen la inclu-
s16n de los mas desfavorecidos y entre ellos priorizan a las mujeres ¥ sus de-
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ble y el crecimicnio es inestable ¢ ineficiente sin la participacion detodos y
todas en su consecucion y en sus beneficios. Son politicas que enfatizan la
redistibucién del gasto piblico, la reorientacion de prioridades y la reasig-
nacion de los recursos existentes. Esto hace referencia, sobre lodo, a diversas
politicas piblicas que incluyen también reformas tributarias y fiscales basa-
das en chferios de equidad v solidaridad. En un nivel micro son estrategias
para facilitar el acceso a bienes productivos, recursos y servicios.

5.3.1 Consideraciones de género en lo distribucién del gasto publico y en

la asignacion de los recursos™

Tl Estado, en su calidad de proveedor de bienes phblicos, ticne la res-
ponsabilidad de ejecutar politicas de distribucion de bienes y servicios y
de reorientas]as hacia las poblaciones mas desfavorecidas, donde las mu-
jeres estan sobrerrepresentadas. Esta distribucion de bienes ¢s tarea de go-
biertos que buscan la eguidad a partic de eliminar las brechas entre ricos
y pobres ¥ entre hombres y mujeres. Es fundamental garantizar el acceso
a “activos” come educacidn, salud, profeccidn sociad, cultural y me-

divambiental, ticrra, crédito, tecnologia, infraestructuras y conunicacion
y facilitar ¢l acceso cquitativo de las mujeres a través de politicus pdbli-

cas especificas que tengan on cuenta su situacién de desventaja social, su
desigualdad de género vy st 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 drea de la sa-
lud piblica y de la gineco-obstetricia, la construccion y abustecimiento de
puestos de salud y de casas maternas y el apoyo institucional para el for-
talecimiento de las escuglas de salud pablica.

La distribucion equitativa de bienes piibiicos y su reorientacion conlle-
va, también, una redefinicion de lus prioridades dirigidas hacia sectores
donde se manifiesten las mas acuciantes necesidades y donde se logre un
mayor impacte en términos de igualdad social y de género. Es importan-
te asighar recussos a intervenciones que directamente amplien las oportu-

¥ Bl aspecte de la distribucion de jos ingresos y ol crecimicnto squidad se desairolia en el
Capitulo V.
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nidades educativas y productivas de las mujeres v gue desarrollen sus ini-
ciativas, sus derechos y su participacion, que tengan un cardcter de aten-
cion continuada y de progresiva mejora. Fstas  estrategias
politico—econdmicas, de oportunidades v de derechos en el marce de las
politicas piiblicas con equidad de género son ¢l principal instrumento pa-
ra poner en marcha las estrategias para combatir Ia pobreza de las muje-
res; es decir, son requisito para las acciones dirigidas a eliminar la
desigualdad de oportunidades que amenazan st avance y su desarrolio
personal.

5.3.2 Estrategias de acceso a bienes productivos, recursos ¥y servicios

La reforma de las politicas publicas deben contemplar con especial cui-
dado su impacto en la poblacién pobre v sobre todo en las mujeres. Un pri-
mer (y modesto} objetive serfa 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 2 medio, ni a largo plazo. En el
terreno economico las mujeres deben tener acceso, como minimo, a log si-
guientes bienes:

* Activos productives: tierras, crédifos, formacitn, innovaciones
tecnelogicas, trabajo v tiempo

* Infraestructura v servicios: transporte, caminos, puentes, agua,
electricidad v vivienda digna

° Sociales y juridicos: facilidades v derechos de organizacidn para
mejorar su gestion, su representatividad v su participacidn

» Personales: educacitn, salud, seguridad, vivienda, ayadas fami-
liares, becas.

1) Acceso a activos productives rentables y eficientes

Las respuestas para mejorar las condiciones de vida de las mujeres no
pucden ser entendidas de forma aislada. Asi, que las mujeres tengan pro-
piedad o acceso a tierras debe significar que pueden explotarlas con ren-
tabilidad, con acceso a créditos, a formacitn, a insumos y a innovaciones
tecnolégicas; con mecanismo para la comercializacion v facifidades de
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estas acciones deben tener en cuenta su diversidad, porque ni fas nijeres ni
su situacidn son homogéneas. Esto significa que no todas ellas pueden o
quicren ser empresarias o trabajadoras agricolas aunque vivan en el area ru-
ral. Por tanto las estrategias tampoco pueden ser un paguete de aplicacidn
“universal”. Es importante no confundir ¢f derecho a tener tiervas, crédilo o
trabaio con la necesidad de acceder a esos activos, necesidad gue no todas
tienen. En otras palabras, ser propietaria de tiervas, asociarse para producir-
las o acceder a un crédito es un derecho, pero no una obligacidn.

Por tanto, es fundamental identificar la o las mujeres que se propongan
ser empresarias, cultivar terras o comescializar su produccibn vy propor-
cionarkes todos los recursos necesarios para lograrlo. Estas mujeres deben
acceder a una formacidn continuada, téenica, administrativa y financiera
{10 s6lo un “cursillo™) que les pormita controlar y conocer bien como su
negocio, empresa o produccidn se inserfa en el mercado y es competitiva
y rentable. Los eréditos deben ser adecuados a las caracteristicas produc-
tivas seflaladas y no caleulados previamente por las instancias u organiza-
ciones financieras de acuerdo con su propia vision sobre las mujeres o los
recursos de los que disponen.

Ii1 acceso de las mujeres al trabajo remunerado fuera de la casa debe
considerar las condiciones de empleo, salarios, horarios y distancias. Y
tarmnbidn cudntos de esos beneficios son trasladados al costo de la educa-
cién y seguridad de hijas pequedias o adolescentes que se quedan en el ho-
gar para culdar de la casa y de los hermanos, cudnto es el costo de la
estabilidad emocional y psigquica de la mujer que deja a los hijos solosen
la casa durante su jornada de trabajo y cudnto es ¢l costo en los niveles de
consumo, dieta familiar e inseguridad doméstica. En estos casos y cuando
las condicionss de desigualdad y de pobreza se pueden trasladar y repro-
ducir generacionalmente, es fundamental garantizar las politicas de ayuda
econdmica familiar, becas v subvenciones escolares y la promocion de
guarderfas accesibles como estrategias que faciliten la estabilidad laboral
y de ingreso de las mujeres adultas, la educacién de las nifias y adoles-
cenies y la atencidn infantil,

Las condiciones habitacionales son fundamentales para la vida y la pro-
ductividad de las mujeres, Seguridad, espacios y tipo de construccidn son
elementos que les pueden ayudar a tener una actividad propia, si cuentan
con luz, agua, suclos, ventanas y puetias seguras y un logar pars almace-
nar. Esto es de una importancia capital también para la seguridad y auto-
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cstima de las mujeres porque el entorno familiar representa el lugar de co-
bijo, donde se establecen vinculos y Iazos afectivos entre los diferentes
miembros que lo componen y donde se generan las figuras de proteccion,
confianza v afecto (FNUAP, 1997). Es decir, la igualdad v la democracia
en las familias actiia como un sistema inmunolégico de la sociedad que al
fortalecer los vinculos y las relaciones sobre bases de equidad, potencia
las capacidades de todos sus miembros y genera ciudadanas’os més libres,
solidarios y seguros de si mismos.

2) Infraestructuras de acceso v servicios.

Transporte, electricidad, agua, edificios adecuados para la co-
mezcializacion de productos (mercados) son generadores de mayor renta-
bilidad, seguridad y tiempo. Las condiciones de la comunidad, del harrio
o del asentamiento no son ajenas a las posibilidades de desarrollo econd-
mico y social de las mujeres de escasos recursos. Son importantes log es-
fuerzos por mejorar las infraestructuras viarias, puentes, accesos U otros
mecanismos que permitan la movilidad, 1a salida de productos v la llega-
da de insumos, la comunicacidn v la informacién. Fl acceso a la luz y al
agua permite el desarrollo de tecnologias, rentabilizar 1a produccidn y vi-
vir en condiciones de mayor seguridad, proporciona tiempe para otras ac-
tividades, para nuevas oportunidades y para el descanso. Bl acceso a
actividades sociales y erganizativas les permite social izarse, fortalecerse
colectivamente, mejorar su gestién, desarrollar su representatividad y su
actividad piblica y politica, hacer visible sus propuestas y su participa-
cion. El acceso y/o cercania a los servicios de satud, de educacion v a las
instituciones (sociales, de ayuda o de informacion) les permite acudir en
demanda de atenciom, ayuda o informacién cuando lo necesite o, por ef
contrario, impedirselo si ta distancia, ¢l tiempo de desplazamiento o el
costo del transporte es excesivo.

La educacién de fas mujeres incrementa sus opertunidades de empleo,
mejora las condiciones de trabajo y la estabilidad de sus ingresos. El ni-
vel educativo secundario, ademds, produce eambios sustanciales en su vi-
da ya que permite establecer un modelo de relaciones familiares con
menos desequilibrios y contribuye a 1a reduccion de 1a violencia domés-
tica y familiar y de la alta tasa de natalidad, Tas mujeres acceden a ma-
yor informacion y a métodos anticonceptivos, son més auténomas v
tienen mdés capacidad para decidir sobre su vida. La educacién promueve
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mica, tanto individual como colectiva. Las mujeres con mayor nivel edu-
calivo tenen mis oportunidades y también mds aspiraciones para sus
hijos/as. Su educacion es el motor que Tevierte ta dindmica de empobre-
cimiento ¥ de desigualdad para las presentes y futuras gencraciones. Es
por tanto, ung eslrategia fundamental para e desarrotlo de los pueblos, es
un indicader de fa democracia v del grado de desarrolio v de igualdad de
un pais.

5.4. Estrategias para promover {a igualdad y medidas contra lus diseri-
mingciones

V) Institucionalizacion de las propuestas de génera.

Ampliar las oportunidades de las mujeres tiene mucho gue ver con la
democracia v los derechos humanos, ademds de con ¢l crecimiento eco-
némico. Por ello la voluntad politica,™ es decir €l compromiso decidido
de loslas responsables de las institucionss pablicas {legislativas y de po-
bierno) y de las privadas (empresas, sindicatos, académicas, medios) para
elitninar las barreras v facilitar oportuaidades a las muyjeres, adolescentes
y nifias, son elementos fundamentales para producic cambios sustantivos.

Esta voluniad politica se expresa de diferentes formas: una es escuchar
a las mujeres cuando identifican y definen sus necesidades v a sus orga-
nizaciones, es decir, abrir espacios reales politicos y operativos de com-
nicacién e intercambio permanentes para conocer su andlisis, sus
demandas v sus propuestas y para poder ofrecer las respuestas adecuadas.
Algunos responsables de instituciones consideran gue los problemas de
las desigualdades se deben manejar con criterios téenicos ¥ que ofras con-
sideraciones (culturales, de derechos humanos o metodoldgicas) son del
dmbito de los grupos de mujeres o de algunas ONG. Esta actitud en las
instituciones tiene miliiples implicaciones a la hora de planificar inter-
venciones sostenibles para la reduccidn de la pobreza y determinan en
gran medida sus resultados. La forma de percibir Ta realidad, la concien-
cia y ¢l compromiso frente a los cambios necesarios van a mediar en el ti-
po de respuestas que se propongan, en Jos objetivos que se prioricen, en la
dimension y permanencia de lus intervenciones y en sus logros. De este

* Véase Lépes, M. 1(2001).
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grado de comprension y veluntad va a depender Ia ubicacién institucional
de las politicas por la igualdad entre los géneros y de las estrategias con-
tra la pobreza de las mujeres, ast como los recursos humanos, materiales
y econdmicos que se asignen para el logro de los objetivas en el medio y
largo plazo.

Asi, por institucionalizacion en este ambito entendemos: la actitud v ca-
pacidad 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 piblicas y
de los derechos humanos. La aptitud para ubicar estas respuestas en los es-
pacios politicos, mstitucionales, organizativos, comunitarios y en los me-
dios de comunicacién; la capacidad de acceder v contar con recursos que
permitan la ejecucion de las acciones propuestas y el logro v la sostenibi-
lidad de los resultados esperados.

2) Empoderamionto de las mujeres™.

Es el proceso a través del cual las mujeres fortalecen sus capacidades
(individuales y colectivas) que les permiten identificar v defender sus in-
tereses y derechos y participar en los espacios de decisidn y de noder. Es-
te proceso pasa mecesariamente por la toma de conciencia, por la
revitalizacion de la autoestima y por la legitimacion de sus derechos.
Ofrece la energia necesatia para promover cambios {tanto en el dmbito pa-
blico como en el privado) que acaben con las desigualdades vy eliminen la
subordinacién entre los géneros.

Es una estrategia de naturaleza positiva, de legitimacién y de autono-
mia, que reclama reconocimiento, voz y espacios propios. Es un concep-
to politico. Cuestiona los fundamentos donde se sustenta ol poder
excluyente de una sociedad, de un gobierno, de un Estado o de unas cre-
encias. Esta dimension politica del empoderamiento de las mujeres reper-
cute en los procesos de desarrollo humano de los paises porque las
mujeres actiian como sujetos de derecho y de decision colectiva, tanto a la
hora de controlar y proteger los recursos naturales coma en la aplicacitn
de las politicas y estrategias para erradicar la pobreza; tante en la defini-
cién y defensa de sus derechos como en la identificacion de prioridades en
los programas electorales de los partidos politicos.

¥ Lectura recomendada: Capifule sobre 1as csteategias para la lzvaldad v el empoderta-
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ce de una practica y de una vision politica. Bs un concepto ncluyente, que
parte de una propuesta de equidad y no del ejercicio del poder de unos/as
sobre otros/as. Bl empoderamiento de las mujeres es una visién estratégi-
ca, global y alternativa, mds justa y equitativa no solo para las mujeres si-
1o para la sociedad en su conjunto, para 1os paises y para las regiones.

3} Democracia participaliva.

Les procesos de democeratizacion no estdn al margen de la participacion
y vigilancia ciudadana sobre las acciones de los gobiemos (central v lo-
cales), para garantizar que estas acciones den respuesta a sus necesidades
y en que estos ciudadanos/as accedan y puedan elegir autoridades que
atiendan sus demandas, La participacion ciudadana es €l ¢je de relaciones
mas igualitarias entre la sociedad civil y el Estado, garantiza la legitimi-
dad de los gobicmos y apoya los procesos de fransparencia en la gestion
publica. Establece canales de conunicacion y didlogo entre las demandas,
las politicas, la gestion y los recursos.

La pagticipacién de las mujeres fortalece el gjercicio de su ciudadania, re-
conoce la legitimidad de su representacion y de su accién politica. El dere-
cho a la ciudadania obliga a las mujeres a no pernmitic que se kmifen sus
espacios politicos a través de los cuales pueden vigilar el cumplimiento de
los compromisos mternacionales y nacionales adquiridos por los gebiernos y
respaldar a otras mujeres que defienden propuestas o leyes beneficiosas o
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 dmbito de Lo participacién y la representatividad politica, si-
no que debe ampliarse a los espacios comunales, asociativos, organizativos
o grupales. Y este reclamo tiene que extenderse al dmbito doméstico, donde
suele existir un déficit democrdtico y participativo en relacidn con los hom-
bres. Las estrategias de co-participaciéa 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.

4y Leves de igualdad,

Un principio de jgualdad que reconoce
la diversidad y las diferencias.

La igualdad es un principio a conseguir, su simple enunciado no da ga-
rantia automéatica de su vigencia; pese a ello, las leyes por la igualdad y su
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gjercicio legitiman y refuerzan los derechos de las mujeres y fortalecen el
ejercicio publico de su civdadania. Este ejercicio pasa, primero, por la to-
ma de conciencia de ser mujer v de formar parte de una comunidad poli-
tica, juridica, social y cultural, es decir, por la conciencia de ser sujeto de
derechos v por estar v sentirse legitimada para ejercerlos.

Sin embargo, la declaracién juridica de la igualdad entre los sexos es
insuficiente frente a la degigualdad de partida de las mujeres. Se impone,
entonces, redefinir ese término de igualdad desde parametros més reales,
es decir que tome en cuenta la condicidn desigual y discriminada de las
mujeres. Asi, partiendo de ta igualdad entre Tos sexos y de Ia prohibicion
de la discriminacion consagrada en la igualdad formal, se incorpora con ¢l
mismo rango el principio de ignaldad material (en algunos paises igual-
dad real) que obliga a “los poderes pliblicos a promover las condiciones
para que ia libertad y I igualdad del individuo v de los grupos en que se
integra scan reates y efectivas” (Pérez Tremps, 1998,

Esta nueva dimension estd contemplada en la CEDAW que establece
en su articulo segundo:

“Los Estadns parte comvienen en seguir, por todos los medios apropiados
v sin dilacicn, una politica encaminada a elininer las diseriminaciones con-
ira la mujer y con tal objero se compromenten «) consagrar, 51 aim no lo han
hecho, en sus constituciones nacionales y en cualquier otra legislacion apro-
piada el principio de igualdad del hombre y de la mujer v asegurar por ley
i atros medios apropiados la realizacion prdactica de este principio; b) adop-
tar medidas adecuadas, legislativas o de otro cardcter, con las sanciones co-
rrespondientes, que prohthar toda discriminacion contra la mujer”.

Es decir, reconoce las grandes brechas en la igualdad entre hombres v
mujeres y en sus posibilidades de desarrollo y reclama como indispensa-
ble la existencia y aplicacion de una norma que establezea las grandes li-
neas de actuacién para promover la igualdad de oportunidades cntre
hombres y mujeres y que sancione Yos obstédculos para lograr un horizon-
te nacional compartide. Las leyes de ignaldad de oporfunidades con equi-
dad de género se convierfe asi en una politica de Estado, se complementa
con las politicas piblicas que se mencionan en este apartado, tienen un ca-
racter transversal ¢ mtersectorial, debe contar con una institucion gestora
que ocupe una posicion en los niveles mas altos de decision politica del
Estado, con formas de interaccion y ejecucion

1 1 LIS I RS | 1.

descentralizadas y vincula-

1 3 1
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Tgaaldad de derechos, no de identidades ™.

Las leyes de igualdad y las acciones positivas son estrategias que se
complernentan. Tienen como fin comtn la igualdad entre hombres y mu-
Jeres y ta desuparicion de tas disparidades enire los géneros. Las medidas
de accién positiva son Instrumentos que ayudan a reequilibrar el déficit de
derechos y libertades que las miujeres padecen. Son por 1o tanto un requi-
sito para el cumplimiento def principio de igualdad y de no discrimina-
c1on. Las acciones positivas {o afirmativas) son ef principio en el que se
susienta la igualdud real; sin estas acciones las leyes de igualdad no cum-
plirlan el objetive para el que fueron creadas.

Uno de los valores fundamentales de las acciones positivas es que se ins-
trumentalizan en el espacio de o concreto. Precisamente, este aterrizaje al te-
rreno de 103 hechos es [0 que, en principio, las hizo mds vulnerables. La idea
de un mandato legal y operativo frente a las discriminaciones ha levantado
resistencias sobre todo en espacios laborales v politicos, por ejemplo al pro-
mover una mayor presencia femening o fravéds de la introduccion de cuotas.
Pero esa es también la naturaleza de las acclones positivas: tomar medidas
coticretas contra habitos y costumbres profundamente wrajgados en la so-
ciedad ¥ que se erigen en obstieulos, a veces insalvables, para las nitjeres.

Consideramos, no cbstanfe, que las acciones positivas que deben ser
ejecutadas en el marco de actuaciones legales (es decir impuestas por ley)
son leyes de igualdad v no tante acciones positivas. Y si una accidn posi-
tiva contra las discriminaciones se ejercita voluntariaimente tiene un ca-
ricter ejemplar y una mayor fuerza moral y ética. Hoy, los partidos
politicos, sindicalos, grupos, colectivos, asociaciones, ONG, pusden 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 ¥ coherencia en su definicién y aplicacion. lgual que hay leyes
que pueden discriminar sin proponérselo, una accién positiva de protec-
cidon hacia fas mujeres puede tencr resultados contrarios a sus intereses.
Asi, si se exigen acciones para que las mujeres “puedan compaginar las

Womaen's Esvironment and Development Organization, WEDO (2002)
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tareas laborales v familiares”, se estd contribuyendo a consolidar la situa-
cién tradicional de discriminacion, va que se favorece que solo sea la mu-
jer guien se ocupe de las tareas del hogar (Pérez Tremps, 1998).

Las acciones positivas cstan vinculadas con las discriminaciones pro-
pias de cada cultura, por tanto pueden tener un cardcter muy variado. Con-
seguir, por etemplo, que las mujeres de una comunidad accedan a la
titularidad de la tierra o a créditos puede ser mas ficil si ya hay leyes e ins-
tituciones que promuevan la igualdad de las mujeres, su acceso a la edu-
cacién y a la autonomia econdmica que st se trata de paises donde la
exclusion de las mujeres tiene un arraigo cultural y/o religioso profundo.

Para finalizar, retomamos los Objetivos del Milenic descritos en ¢l Ca-
pitulo 111 El objetivo n” 3 (eliminar Ia disparidad de género en el acceso
a la educacion) contiene y amplia el objetivo 2 (educacidn primaria uni-
versal) al aplicarlo a nifias ¥ jovenes. El objetive 4 v el 5 se refieren a las
mujeres y sus hijos, respectivamente (mejorar la salud materna, reducir su
tasa de mortalidad y 1a infantil) v hablan de la necesidad de mejorar las
oportunidades de acceso a servicios, atencidn, nutricion y conocimientos
de los que puedan hacer uso para atender ¢l cuidado de sus hijos. El obje-
trivo 6 contempla el acceso universal a los servicios de salud reproductiva
para el 2013. También se refiere a las mujeres ¢l objetivo 1, pues estan so-
bre—representadas entre los mas pobres a los que hay que aliviar de la po-
breza exirema, y el objetivo 7 sobre el deterioro medicambiental, que
mantiene a las mujeres en mayor penuria por extinguir v/o alejar sus fuen-
tes 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 log paises en desarrollo, ast come la voluntad de en-
frentarla y erradicarla. Las propuestas de este documento (junto con
muchas ofras) son viables y deseables, razonables y necesarias para que,
esta vez si, se cumplan estos objetivos.






CAPITULO VI
LA INTEGRACION DE LA LUCHA CONTRA
LA POBREZA EN LAS POLITICAS, PROGRAMAS
Y PROYECTOS DE COOPERACION.
ESTUDIO DE CASOS

1. Diagnéstice de la situacién de pobreza de un pais

Nicaragua es uno de los paises mds pobres del continente americano,
medido en términos de su PIB por habitante. Segiun CEPAL, en 2001 es-
te indicador alcanzaba los 491 délares'.

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 poblacién, 2.3 millones de
personas se encuentran en situacion de pobreza y un 15 por ciento, més de
setecientas mil, estaban en extrema pobreza. De la misma manera, €5 po-
co mas de 1.0 mullon de personas las que no tienen acceso a agua potable
y aun es elevado ¢l numero de personas analfabetas.

De la misma manera. ¥ al igual que en muchos otros paises, la pobreza
afecta mavormente a la poblacitn que reside en las zonas rurales. De alid
que sea en las regiones Central y Carthe, con poblacidn 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 clasificado entre los
paises de desarrollo humano medio. Entre los paises centroamericanos,
sOlo Guatemala se encuentra en una posicion mas baja.
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Personas bajo la Hnea de pobreza 2.383.900 458
Personas bajo I }h.lca de extrema pobreza 785.95é . 15.1 .
Persvnas sin ueceso o agua polubic. . I.Uij;‘..(}ﬁj 20.6

Personas sin aceeso 3 sancamienio basico F09.420 14.4

Eaducati(

Homdbres mayores de 18 afios analiabetos 336.578 22.1
Mujeres mayores de {5 afios anallabeias 363.029 22.5
Hombres con edades entre 15-24 afios 89.142 i5.7
analfabetos
Mujeres con edades entre 15-24 afos 64.835 1.3
anaifabetas

Fuente: PNUIY (2002) EI desanrclle humano en Nicaragua 2002 Las condiciones
de la esperanza, pg.31

Cuadro 7.2. La pobreza por reglones

62.2 613

Porcentaje de pobres
de la poblacidn total

I' Pé onagpord

¢ 031038

TFuente: PNUD (2002), op.cit, pag.32.

La linea de pobreza es de 1US$402.05 de consumo per cdpita al afo y el nivel de pobre-
za extretna ¢s de USS 212.22 de consumo per ¢épita al afio. Se estima la linea de pobreza
en base al gasto anval per cdpita necesario para consumir las necesidades minimas calori-
cas diarias y para adquirir bienes basicos, tales como ropa, techo y lransporte. La linea de
pobreza extrema se define como el gaste anual para cubrir una minima ingesta calorica dia-
rla gue en Nicaragua os de 2,220 calorias {ERCERP, 2001:34),
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Nicaragua. Maps de pobreza extrema

Honduras

Ooéana
Pacifico

Rangos de la Brecha ™ _ ! tar
de Pobreza Extrema : Caribe
Pobreza Severa
za Alts
Pobreza Mediz
T Pobreza Menor

Costo Rica

Fuente: SETEC (2001) Estrategia reforzada de Crecimiento econdmico v redu
de pobreza.

Cuadro 7.3 Centro América: tendencias del desarrolle humano,
anies 1975-2000

Paises 1975 1980 19853 1990 1995 2000
Costa Rica 0.745 0.769 0.77 0.789 0.807 0.820
Panama 0.71% 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 G.517 0.565 0.596 0.614 0.627 0.638
Nicaragua 0.569 0.380 0.588 0,596 0618 0.635
Guatemala 0.505 0.541 G.554 0.577 0.608 0.631

Fuente: PNUD (2002) Informe sobre desarrollo humane, Ediciones Mundi Pren-
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Nicaragua han sido ampliamente estudiadas’. Hay factores de caracter es-
tructural, entre los que destaca una economia agro-exportadora, que des-
cansa fundamentalmente en la exportacién de unas pocas materias primas:
café, banano, carne. pescado, mariscos y mineria de oro v plata. Este mo-
delo entrd en una etapa de agotamiento desde finales de la década de los
setenta ¥ no ha podido ser transformado. Las exportaciones de productos
tradicionales procedentes de a agriculiura v ganaderfa se han reducido,
sin que nuevos productos los sustityan. Las exportaciones de productos
no tradicionales, si bien han aumentado ligeramente, en su mayor parte es-
tan constituidas por productos primarios, con escaso valor agregado.

Cuadro 7. 4. Nicaragua. Exportaciones FOB en millones de délares

Afios Tradicionales o No wadiclonales Total
1994 218.2 : 116.4 334.6
1995 3322 133.8 466.0
1996 3247 136.7 466.4
1997 3317 2450 576.7
1998 3851 188.1 5732
1999 3398 2054 545.2
2000 * 3573 196.7 354.0
2001 * 3033 2154 518.7
2002 * 261.1 2470 S08.1

Fuente: www.hen.gob.ni

Por otra parte, una estructura social con altos niveles de concentracion
de ingresos y recursos, deja a una mayoria de la poblacién sin posibilida-
des de desarrollar sus capacidades y potencialidades.

Entre 1998 y 2001 la proporcidn correspondiente a los dos décimos in-
feriores de la distribucién awmento ligeramente de 3.0 a 3.3 puntos por-
centuales, con lo que la relacién entre el veinte por ciento mas pobre y el
veinte por ciento mas rico disminuyd de 20 a 17 veces. Estos cambios fa-
vorables a los mas pobres se lograron a costa del ingreso de los sectores

 SETEC (2001) Estrategia de crecizdeniv econdmico y reduccitn de pobreza, Nicaragua,
World Bank (2001) Poverty Assesment, IPEA (2001} Determinaates de la pobreza en Cen-
towmérica, mimes. PNUD (2000) Informe de desarrollo humano de Nicaragua 2002 “Equi-
dad pata superar la vuinerabiiidad”, Managua, para mencionar sélo alguncs trabajos fevientes.
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Cuadro 7.5. Nicaragua. Proporcidn del ingreso
captado por cada décimo de la poblacion. 1998-2001

Primero

Segiidi

Tercero

Noveno

écino £
1% mas rico 16.0 iR4

Fuente: PNUD (2002) pg.48.

medios, los que vieron disminuida su participacién, mientras el 1 por cien-
to mas rico incremento su proporcion de 16.0 a 18.4 por ciento del mngre-
s0 naciconal.

A esta situacion de falta de eqnidad, cuya relacidn con ¢l crecimiento
econdmico ha sido ampliamente sefialada, (véanse Capitulos T y IV) ha-
bria que agregar los negativos efectos de la guerra que vivio ¢f pais en log
aflos ochenta con la consecuente nérdida de infraestructura, de valinsos re-
cursos humanos, fuga de capitales, y en general, disminucton de la capa-
cidad preductiva v de exportacion.

La situacidn de guerra que vivio el pais durante los afos achenta, jun-
to a un inadecuado manejo de la politica econémica, ha dejado como re-
sultado graves desequilibrios macroeconémicos que han requerido la
aplicaciom de sucesivos planes de estabilizacion para controlar 12 inflacién
v las principales variables macroccondmicas. A partir de 1991, 1a correc-
c16n de los desequilibrios financieros v fiscales se realizé en el marco de
los programas de ajuste estructural, acordados con los organismos finan-
cieros internacionales, lo que facilitéd la entrada de recursos externos, tan-
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na. Nicaragua inicié la década de los noventa con una deuda acumulada de
10,715.4 miliones de dolares que superaba en casi 7 veces el valor del PIB.
Después de sucesivas negociaciones, se lograron importantes condonacio-
nes gue redyjeron el monto considerablemente. Sin embarge, ¢l 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 “pals pobre altamente endeu-
dado™ por parte del FMI v el Banco Mundial, pudiendo acceder a la con-
donacidn 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 expostaciones anuales (BCN, 1999:135), mientras,
conforme los datos del cuadro 7.6, el pugo por servicio de la deuda repre-
sentaba alrededor del 30 por ciento de las exporiaciones.

En diciembre de 2000 el FMI y el BM acepraron ¢l “punto Jde decision™,
lo gque le da la oportunidad de acceder a los términos de la condonacidn,
en acuerdo con la ejecutoria de su Estrategia de crecimiento econdmico v
reduccion de pobreza (véase el Capitulo V).

Bajo el estimulo de las reformas iniciadas v una cuantiosa ayuda exter-
na, la economia inicid una dindmica de crecimiento a partir de 1994, la
que se mantuvo hasta 2000 {Cuadro 7.6) En 2001, la crisis internacional,
la calda en ios precios de uno de los principales productos de exportacion,
el café, y la incertidumbre electoral, contribuyeron para una desacelera-
cidn de la actividad econdimica y la tasa de crecimiento del PIB redujo el
ritime creciente que Hevaba en los afios anteriores. Esta situacion no ha po-
dido revertirse en 2002,

La biisgueda de una salida a la situacion de endendamiento externo, cu-
yos pagos anuales por servicio representaron en 1os afios 1999-2001 un
tercio de las exportaciones, aunada a la necesidad de recurses para hacer
fremte a lus demandas soclales ¥ de reconstruccidn del pals han llevado a
uns relacidn cada vez mas estrecha con la cooperacion externa, la que se

[

HIPC, por sus siglas en inglés: High Tndebted Poor countries (vedse Capitule V.
tiva HIPC,

las condiclones exi-

vie del proceso de condonacion de la deuds en el marco de ja In

el punte de decisin significa que el pals ha cumplide con alg

HESS
gidas por los organismos financieres internacionsles, entre ellas fa elaboracion y puesta en
mareha de una Estrategia do reduceidn de pobreza y que por parie de las [Fls se encuesta
en vias de legar ai punto de culminacion, cuando clectivamente se procede a fa condona-
cion de la parte averdada de Ta deuda externa.
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expresa en el peso determinante que tienen los recursos provenientes de
esta via. Exceptuando el afic 2001 que se observd una disminucion, ¢n los
afios anteriores, llegod a representar montos cercanes a un quinte del PIB,

La elaboracién de un documento que guiara la asignacién de recursos
publicos hacia la reduccién de la pobreza fue entonces, parte importante

Cuadro 7.6 Nicaragua: indicadores seleccionados 1996-2061

1996 1997 1998 1999 2060 2001
(millenes de délares)
Producto Interne Bruto (PIB)  1,920.9 | 1,968.8 | 2,067.8 22127 | 2,430.9 | 2,537 4
Saldo deuda externa total L60943 60010 6,287.1 1 6,549.0 6.660.0 | 6,374.2
Servicio pagado deuda ext. !
_ de mediano y large plazo 240.7 3551 2122 16846 1876 1683
Exportaciones FOB 466.4 5767 1 5732, 54520 6451 5924
Exportaciones de bienes ¥
servicios no factoriales 663.6 73671 7614 763.9| 8735 | 823.0
Flujo de cooperacién externa | 547.1 413.0 ¢ 4849 6085 | 35250 4437
Donaciones 262.1 194.1 19441 30721 30891 2321
Préstamos 285.0 21890 2005 30130 2161 2116
Divisas liquidas 1352 713 13567 1389 38.0 382
 Recwrsos atados 4119 3417 0 34931 4696 4870 4055
Relaciones
Cooperacidn Externa /P18 0.28 0.21 0.23 0.27 0.21 0.17
Denaciones /PIB 0.13 0.10 0.09 0.14 0.13 0.09
Préstamos/ PIB 015 0.11 .14 .14 0.09 (.09
Deuda cxterna /
Exportaciones FOB 13.07 10.4} 1097 :12.01 1032 | 10.76
Deuda externa /
Export. Bienes y
. Scwici_c}rs 1o factoriales 918 8.15 8.26 8.57 7.62 775
Deuda externa /PIB 317 3.08 304 2.96 2.74 251
Servicio pagado /
Exportaciones FOB 0.52 0.62 0.37 0.31 0.29 0.28
Servicio pagado /
Bxport. Bienes v
Servicios ro factoriales 0.36 0.48 023 0.22 0.21 .20
Servicio pagado
denda externa /PIB 0.13 0.18 0.10 (.08 0.08 i 0.07
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acceder a la Indciativa HIPC v obtener asf una reduccion considerable de su
deuda externa. Ya se ha sefialado en otros capitulos el peso que los orga-
nismos financieros internacionales y la cooperacidn en general han otorga-
do a que los palses bajo acuerdo con el Fondo Monetario Infernacional
(FMI) y el Banco Mundial cuenten con una estrategia de reduccion de la po-
breza, como mstrumento guia para fa asignacidn de recursos (Capitulo V),

Un elemento determinante en fa elaboracion de la Estrategia fue 1a bis-
queda de consenso alrededor de sus principales objetives, programas, me-
tas y recursos. Eslo se expresd en un amplio proceso de consulias con
organismos de la sociedad civil, del Estado, partidos politicos, agencias de
cooperacion internacional, que pudieron manifestar sus puntos de vista al-
rededor de los temas en debate.

2. La Estrategia reforzada de crecimiento econdémico v reduccion de
pobreza (ERCERP): Sus pilares, metas y recursos

2.1 Los pilures de la estrategia
Los objetivos perseguidos con la ejecucion de la ERCERP, han sido
identificudos como sus pilares:

« Crecimiento econbmico de base amplia y reforma estructural
* Mayor y mejor inversion en capital humano

« Mejor proteccion a grupos vulnerables

* Gobernabilidad y desarrollo institucional

- Crecimicnio econdmico de base amplia y reforma estructural

Para la ERCERP este pilar descansa en la continuacidn del programa de
estabilizacion econdmica v reforina estructural que se encuentra en proceso
de ejecucion desde 1991 y que incluye la privatizacion de empresas estatales
de servicios phblicos, bajo el principio de oforgar wn papel determinante al
sector privado en las actividades econdmicas. Otro aspecto bisico de este pi-
lar es la modernizacidn e integracion de la economia rural, el impulso a la pe-
quefia y mediana empresa y e desarrollo de la regién atléntica.

En este pilar, ¢l énfasis en las areas rurales obedece a su ¢levado potencial
de crecimiento y dotacida de factores, ademdés de una mayor incidencia de la
pobreza en estas zonas. Se estima que Ia agricultura v la pequeiia y mediana
empresa oftecen un gran potencial para reducir el desempleo y el subempleo,
por cuanio son infensivas en el uso de fuerza de trabajo.
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- Mayor y mejor inmversion en capital humano

Con este pilar se busca aumentar la inversion en el capital humano de la
poblacion en condicidn de pobreza, Estas inversiones se concenfrardn en
educacidn bisica ¥ vocacional, atencién médica preventiva en el nivel pri-
mario, nutricion de a nifiez e implementacion de una adecuada politica de
poblacidon. Se complementardn con programas destinados a mejorar las con-
diciones de vida de las comunidades pobres, con la provisién de agua, sane-
amiento v viviendas mejoradas.

- Mejor proteccicn a grupos vilnerables

Con este pilar se busca disponer de mecanismos nstitucionales, tanto
en el nivel central como local, para atender en forma oportuna a aquellos
grupos de poblaciéon que en situaciones de desastres naturales resultan
afectados y que por su condicidn de pobreza no disponen de medios para
hacer frente a situaciones de emergencia.

En este 4mbito destacan los programas destinados a atender a nifios, ni-
fias v adolescentes en situacidn de riesgo, por abandono, drogas o detin-
cuencia. fgualmente cubre programas para personas de la tercera edad.

- Gobernabilidad y desarrollo institucional

Eiste pilar se considera fundamental para promover el crecimiento econd-
mico ¥ por ende, redueir la pobreza, El fortalecimiente del estado de derecho
y de las instituciones resultan una condicién basica para favorecer la inver-
sion. La administracién de justicia serd uno de los factores clave, junto con
una administracion eficiente v transparente de los recursos plblicos. La pro-
festonalizacion del servicio civil serd otro elemento de primer orden.

Al mismeo tiempo, Una mayor participacidn de la sociedad civil en los
asuntos pitblicos permitird que las acciones de politica orientadas a la re-
duccitn de la pobreza, correspondan de una manera mas eficaz a las ne-
cesidades de la poblacidn.

- 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 v acciones a ejecutar;

»  Vulnerahilidad medio ambiental, teniendo presente log riesgos
ecologicos que enfrenta el pais, se pretende que la ERCERP in-
cluya la adopcidn de medidas que permitan reducir la fragilidad
medio ambiental, prolegiendo los recursos naturales y ¢l medio



las peliticas v programas de la ERCERP, que busca la integracion
social y econdmica de la poblacién en condicion de pobreza, es-
pecialmente de los mds pobres, también se pretende fomentar la
equidad buscando la ampliacién de oportunidades para aguellos
grupos tradicionalmente més desfavorecidos, en especial grupos
indigenas, huérfanos, discapacitados y mujeres abusadas.

* Desceniralizacion: implica el fortalecimiento de los poderes locales
en los distintos ambitos, tanto en términos de la administracién mu-
nicipal, como en los servicios de educacion, salud y transporte.

2.2. Metas e indicadores

Parte importante de la elaboracion de la ERCERP fue Ia definicién de
objetivos intermedios, metas e indicadores que permitirin darle segui-
miento. Las metas incluyen aguellas recomendadas en las cumbres inter-
nacionales y ratificadas en 2000 por los principales organismos
internacionales como metas a cumplir para 2015 (Capitulo IT1).

Cuadre 7.7. Metas internacienales asumidas por Nicaragua

Meta interpacional Bage metas 1998 2041 Meia 2005 Meta 2015
internacionajes’

{por ciento)

°

Redueir extrema
pobreza en 50% 19.4 17.3 15.1 16.0 9.7
Incrementar tasa
neta de escolari-
zacidh primaria al |
100% 75.0 75.0° 81.1 834 90.0°
Reducir tasa de '
mortalidad infan- :

til en 66% 58.0 40.0 310 32.0 20.0
* Reducir fasa de
mortalidad meno-
res de 5 afios en
66% 72.0 50.0 40,0 37.0 240

* Reducir tasaz de
mortalkdad mater-
na en 75% 166.0 148.0 125.0 129.0 40.0

El afio base de Tas metas de desarrollo internacional es 1990, Come Nicaragua no cuenla con todas
las ciftas para et anc 1990, se wilivd &l ulo mas cerceno a 1990, en |y mayoriz de las melas éste es
1593 6 1954,

La vifra de lu lasa nets de eseolarizacion de primaria os para 1999,

Nicaragua se fJd esta meta al 90%,.

Fuente: SECEP
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2.3 Los recursos

Los fondos piblicos destinados a la reduccidon de la pobreza represen-
tan un promedio de 14.2 por ciento del PIB en el periodo 2662-2005. Es-
to equivale aproximadamente 2 un 50 por ciento del gasto gubernamental
en 2001, el gue se espera vaya gradualmente sumentando hasta aleanzar
el 62 por ciento en 2005.

Cuadro 7.8, Desembolsos del gobierne central relacionados
con la ERCERP

Coneeptos 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
. {porcentaje del PIB) “
Gasto total 208 266 | 247 233 | 238
Corriente 173 157 147 143 153
Capital 125 109 100 96 85
Gasto ERCERP 149 144 | 137 | 140 @ 148
Corriente ' 73 730 68 70 | 77
Capital 76 71 69 70 71
Financiamiento ERCERP 49 | 144 | 137 1 140 | 148
Recursos internos 92 | 92 88 96 | 104
-“.Rccursos CXECIMOs 5.7 5.2 4.9 44 4.4
- _ Estructura 7
Gasto ERCERP! Gasto total 500 | 542 | 555 600 . 621
Gasto ERCERY/ Gasto corriente 42.2 46.5 46.3 490 303
Gasto ERCERP/ Gasto de capital | 607 | 652 | 690 | 776 | 853
Recursos internos / Gasto ERCERP | 62.0 637 1 639 | OB.R 70.1

Fuente: ERCERP, 2001: 88

2.4, Principales fortalezas

La ERCERP presenta entre sus principales fortalezas wia alta calidad
técnica en su elaboracion, Sustentada en informacion actualizada, cuenta
con un diagnostico amplio que le permite conocer con bastante detalle la
situacion de pobreza en ef pals, haciendo posible de esta manera una fo-
calizacién més adecuada para la determinacién de necesidades y en con-
secuencia, para la asignacidn de recursos.

Otra de sus fortalezas es que se logro un debate amplio sobre las princi-
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bles beneficiarios, cuyos aportes enriqueciercn y facilitaron una mayor pre-
cision en los diferentes aspectos.

El punto de visla de las proplas comunidades, de manera especial las con-
sultas vealizadas en aquellos municipios que estarfan entre los primeros ha-
cia los cuales se asigharian recursos, ayudd a sentar las bases para lograr una
mejor focalizacion y orientacion de los proyectos a desarrollar. La participa-
cion entusiasta de las comunidades donde se realizd el proceso de consulta
permite prever su apoyo para lograr ¢l éxito de los mismos. Esto podria con-
citar su colaboracidn directa, en términos de trabajo o recursos propios de la
comunidad. Este proceso sin embargo, fue limitado a algunas comunidades,
sist poder alcanzar 1a cobertura que hubiera sido desecable.

2.5, Principales debilidades

Pese a la calidad técnica de sus andlisis, ¢l enfoque de Ia ERCERP des-
cansa en olorgar un pese deferminunte a la estabilidad macroecondmica y a
la continuidad del proceso de reforma estructural. Uno de los pilares de es-
tas reformas ha sido Jla privatizacion de los servicios publicos, lo que en au-
sencia de adecuados mecanismos de regulacion ha significado un
encarecimiento de su precio, con el consiguiente cfecto regresivo sobre los
ingresos de la poblacion.

Otro elemento gque puede incidir en la ejecucion de la ERCERP es la
alta proporcion de recursos externos (40%) con que se estima cubrir el
costo de implementacion. En tal sentido, cualquier dificultad en las nego-
ciaciones con el Fondo Monetario Tnternacional (FMI) puede colocar en
riesgo la obtencion de esos recursos v con ello, la ejecucion de programas
y proyectos inciuidos en la Estrategia.

Por otro lado, ia reduccion del gasto publico, otro de los puntales del
proceso de reforma, ha representado un estancamiento para los ingresos
de los estratos mas bajos de la escala salarial en el empleo plblico. En el
gobierno, los grupos mas numerosos, maestros, policias, trabajadores de
ia salud son los que reciben los menores salarios (Cuadro 7.9).

Es en su baju capacidad de incidiy en la redistribucion de los ingrescs,
donde radica una de las principales debilidades de la ERCERP. Téngase
presente I alia concentracion del ingreso existente en el pals, cuye coefi-
ciente de Gini en 2001 se estima en 0.59° y por otra parte, la evolucidn

Nicarague 3¢ acered a palses como Brasil y Suddfiica, que presenian la peor distribu-~
citn del ingreso y cuyo coeficiente de Gini es de 0.59 (PNUD 2601:187).
¥
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Cuadro 7.9, Nicaragua, salarios minimos y medios
por sector de actividad econdmica
(Promedio mensual, 2001)

Construccidn 1270 225.0

Fuente: BCN, Indicadores Econdmicos, julio 2002

que ha seguido la apropiacidn del ingreso entre los afios 1998 y 2001, donde
el sector més favorecido es el de més altos ingresos (véase cuadro 7. 5).

Conforme al cuadre 7.5, la mayor capacidad de apropiacién de ingre-
808 s¢ observo en los dos décimos mas baios y en el mas alto de la distri-
bucion. No asi los siete décimos restantes, cuya proporcidén en la
distribucion mds bien empeord. Esto indica que los grupos en extrema po-
treza han mejorado un poce su sittacidn, pero también que el grupo de in-
gresos mas altos estd aumentando alin mas su capacidad de apropiacién de
ingresos. Con esa estructura de disteibucion, el énfasis deberia estar pues-
to en politicas y programas que apoyen una efectiva redistribucitn de in-
gresos ' desde los grupos de ingresos méas altos hacia los de menores
ingresos. En esa medida, el décimo mds rico de la cscala deberia dismi-
nuir su poreentaje para favorecer a los ofros estratos de 1a 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 mds recursos al
fisco. El producto de esta recaudacion es trasladado a otros sectores de me-
nores ingresos mediante el gasto piiblico. Sin embargo, en Nicaragua, ca-
da vez en mayor medida los recursos fiscales proceden de los impuestos

Propuestas similares han sido sefialadas por PNUD, CEPAL, IPEA §2002) Meeting the

wjr



INAITECTOs, 103 qUe Tecasn INAISUNIamenie suie 10aa 1a pobIaclon, mae-
pendientemente de su nivel de ingresos.

En este aspecto cobran sentido dos aspectos centrales que deben ser
analizados con mavor detalle en 1o ERCERE:

1. El peso de la carga impositiva ¥ su evolucion. Deberia ser materia

¢ seguimiento permanente la direccion gue estd tomando la politi-

ca fiscal, a fin de que se pueda modificar la aclual estructura impo-

sitiva, cuya carga recae mayoritariamente en el sector asalariado y
en la poblacién en general®,

2. Bl andlisis del gasto piblico. Fs necesario mantener una alerta
permanente sobre la diveccion que presents, tanto el gasto co-
rriente, como de inversidn, a fin de asegurar que efectivamente
vaya dirigido hacia aquellas acciones que permitan reducir gra-
dualmente el ndimero de personas en situacion de pobreza.

Hn el proceso de evaluacion y seguimiento de la ERCERP, merece una
atencién especial el andlisis de los programas y proyectos orientados al
cumplimiento de los objetivos perseguidos. Bs 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 fa microlocalizacion se vayan cumpliendo en pos de los
objetivos planteados.

Clra de las criticas fuertes que ha tenido el documento de la ERCERP
Jue L ausencia de una clara estrazegia productiva, QUe GpOYAra una pron-
ta recuperacion econdmica. Por ello, el actual gobierne estd empefiado en
el disefio de una estrategia de desarrollo, gue permita suplir las deficien-
cias que en tal sentido presenta la ERCERP. Se encuentra en proceso de
discusion la propuesta de una Estrategia de Desarrolio Nacional elabora-
da por el actual Goblerno de Nicaragua, gue toma como base fos princi-
pios de ta ERCERP y su evaluacion”’,

© A lafecha de elaboracion de este Capfiule, se encuentra en proceso de aprobacion por la

Asamblea Maclonal

une nueva reforma tributaria lamada “Ley de equidad fiscal”, entre cu-
y03 obielivos se encucenira gravar mas a los sectores de mas altos ingresos y otras medidas
de cardeter redistributivo.

’ Ennoviembre de 2002 of Gobierno presentd el primey 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 nicaragiienses. Sin embargo, acota;

“En las condiciones econdmicas y sociales actuales, esto requiere: 1)
la tmplementacidn de politicas macroecondmicas prudentes, sélidas ¥y
consistentes; 2) instituciones judiciales, legales, de control v administra-
tivas modernas, eficientes, crefbles e inspiradas en valores democritices;
3) la construecion de un entorne microcconémico que aumente la pro-
ductividad de las empresas; 4) la creacién de distritos de desarrollo en
los territorios dindmicos; 5) la adopcién del enfoque de construccion de
conglomerados de negocios en las localidades, en vez de sectores o pro-
ductos especificos; y 6} la implementacion de programas universales cla-
ves combinados de manera estratégica con la proteccicn a gripos
vitlnerables.” ",

En sintesis, se propone la continuacion de Tos programas de estabilidad
macroecondmica y reforma estructural comprometidos en la ERCERP,
implementar politicas encaminadas a mejorar la institucionalidad judicial
y electoral y de erradicacién de la corrupeion; v fortalecer el crecimiento
econodmico de base amplia, mediante la implementacién de una estrategia
de produccién, “cuva base estard en los territorios v en las empresas pa-
ra la formacicn de sinergias y entramados sociales que permitan, desde
el territorio, el crecimiento de la competitividad de la nacion ydela pro-
ductividad de las empresas” (END, 2002:16).

3. Iniciativas de cooperacién en apoyo directo a Ia reduccién de po-
breza (1). Programa de alfabetizacién y educacion bdsica de adul-
tos de Nicaragua (PAEBANIC)

Los programas v proyectos aqui seleccionados responden de una
manera clara a los objetivos perseguidos por la ERCERP, contribuyen-
do a fortalecer la capacidad educativa y productiva de las personas fa-
vorecidas por las distintas actividades desarrolladas a lo largo del
periodo de ejecucion. Asumiendo el riesgo de la simplificacién, pues
resulta dificil resumir largos afios de trabajo y esfuerzo en una apretada

“  Gobierno de Nicaragua, diciembre 2002, Estrategia Nacional de Desarrollo. Rorrador
< 2 »
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ganismoes de cooperacidn cuyo aporte para el desarrollo de las personas
beneficiadas es innegable.

Fl PAEBANIC es un programa en el cual la contraparte directa es el
Ministerio de Educacion, Cultura y Departes (MECD), El centro Xochiit
Acatl 1o Heva adelante una organizacién no gubernamental. El primuero es
de alcance nacional, el segundo tiene un radio de accion més limitado. Sin
embargo, en ambos ha sido posible el logro de los objetivos propuestos.
Un analisis mas detallado de cada uno de ellos ayudard a determinar al-
gunos puntos clave para su éxito,

3.1, Origenes del PAEBANIC

En la Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno de Ma-
drid de 1992, ¢l gobierno espafiol asumid el compromiso de apoyar el drea
de alfubetizacién y educacion basica de adultos. Se aprobo el Programa de
Alfabetizacién y Educacion Bésica de adultos de El Salvador, que se la-
mé PAEBA v el de Replblica Dominicana, PRALERB,

El gobiemno espanol asumi6 la Bnanciacidn de los programas en los (res
primeros afios de funcionamiento. e su ejecucion se encargd a los Mi-
nisterios de Educacion de los palses beneficiarios con ¢l apoyo del Minis-
terio de Educacion de Espafia, la Agencia Espanola de Cooperacion
(AECT v la Organizacion de Estados Ibercamericanos para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (OEI).

¥l Programa de Alfabetizacion bésica de adulios de Nicaragua, PAE-
BANIC, fue aprobado en 1996. Concluyé una primera fase (1997-2000) v

estd en ejecucin la segunda fase del programa (2001-2003),
" TIPAEBANIC recoge la experiencia acumulada en diferentes paises en
materia de gestion y de organizacion. Por eilo, su estructura es muy simi-
lar a fa de paises donde se ejecutan otros PAEBA. Pero se nutre y se apo-
va firmemente en la tradicidn 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 de el pafs dispu-
siera de una Estralegia de reduccitn de pobreza, estd dirigido claramente
a apoyar ese objetivo, en la medida que es precisamente la poblacion méas
pobre la que enfrenta un mayor nivel de analfabetismo. Y es esa pobla-
cibn, la principal beneficiaria de este programa.
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Los objetivos del programa estén dirigidos a mejorar los indices de alfa-
hetizacion y educacion bdsica de la poblacién nicaragiiense con edudes
comprendidas entre los 15 y los 60 gios. Enfatizando el segmento de po-
blacion entre 15 y 24 arlos que esta fuera del sistema educativo formal v cu-
ya preparacion es clave y de cfectos rapidos para la superacién de la
pobreza.

Un segundo objetivo se orienta a la formacion lahoral de los egresa-
dos. Se busca que los jovenes y adultos puedan adquirir Ias habilidades v
destrezas necesarias para el desempefio de un oficio que les brinde opor-
tunidades de crear y generar empleo, contribuyendo a su desarrollo perso-
nal, familiar y social.

El tercer objetivo ha estado dirigido af reforzamiento de las estructuras
de educacion de adultos en el pais.

A comienzos de los afios noventa, el énfasis del MECD estuvo coloca-
do en el cambio en el sistema de gestidn de los centros escolares v en for-
talecer la educacion primaria regular, con 1o cual la educacion de adultos
suftid una disminucion en los recursos asignados. Fsta restriccion hizo
disminuir el nimero de adultos atendidos y sobre todo, afecto la capaci-
dad técnica de su 4rea de educacion de adultos. Por ello, el objetivo del
PAEBANIC de fortalecer la capacidad técnica y de gestion de esta drea
adquiere una importancia fundamental, teniendo en cuenta que el progra-
ma tiene una duracion definida y que 2 partir de su término, sera la Di-
reccion de Educacién de aduitos del MECD quien asuma plenamente la
responsabilidad por el cumplimiento de los objetivos del programa.

En el cuadro 7.10 es posible observar la disminucién en la asignacion
a todos los programas educativos, como resultado de la restriceién a que
ha estado sometido el sector publico nicaragiiense en razén del cumpli-
miento de los compromisos de control presupuestario asumidos con las
instituciones financieras internacionales después de la firma del ESAF 1 y
del ESAF I1'". Sin embargo, la asignacion al programa de educacion de
adultos fue més afectada que los otros programas educativos en csos afios.
De ahi la importancia que el PAEBANIC revistio a efectos de cubrir este
importante objetive de ofrecer una educacién basica a jovenes y adultos
que no pueden ingresar al sistema educativo formal.

"' ESAF Servicio Reforzade de Ajuste Estructural, constituyen un marco acordado con las

TFI de aplicacidn estricta de medidas esencialinente fnancieras que sefialan determivado
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Educacidn de Adultos

Fuente: Ministerio de Finanzas. Presupucsto General de la Repablica, afios
correspondientes

3.3, La ejecucion del Programa

La primera fase del PAEBANIC (1997-2000) incluyé una etapa de pre-
paracion y otra de ejecucion y expansion en los afios 1998 a 2000. La se-
gunda fase, actualimente en gjecucidén comprende de 2001 a 2003.

La primera fase inicid en cuatro departamentos del pals localizados
en la zona del Pacifico, la més densamente poblada. En 1999 se incor-
poraron seis departamentos mas. En 2000 y 2001 se integraron 5 adi-
cionales, abarcando 15 de los 17 departamentos del pais. Los
departamentos denominados Region Autdénoma del Atlantico Norte y
Sur no han sido incluidos pues forman parte de los programas de edu-
cacion bilinglie sjecutados directamente por el MECD en la region (véase
mapa).

El modclo pedagdgico curricular del PAEBANIC se desarrolla en
tres niveles, el primero de los cuales es la alfabetizacion y correspende
a los primeros dos grados de la primaria regular ®. El segundo nivel co-
reesponde a los grados tercero y cuarto v el tercer nivel cumple con los
objetivos asignados para el quinto y sexio grado de primaiia regular. Al
coneluir los tres niveles, se obtiene una certificacion del nivel de pri-
maria. Cada nivel se cubre ¢n un periodo de ocho meses, con lo cual,
bajo este programa, ¢s posible obtener un certificado de primaria en tres
afos.

La expansion progresiva de cobertura del programa ha permitido al-
canzar un ntmero significativo de estudiantes, como muestran los si-
guientes cuadros:

" La primaria regular en Nicaragua consta de & grades. La edad de lngreso es generalmente
a log 7 afios ¥ se concluye en seis aflos.
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Cuadro 7.11, PAEBANIC. Nimero de estudiantes por afio
¥ por niveles

1998 1999 2000 2001 | 2002 | Total

Nivel 1 14394 27313 23345 | 15866 15090 96,008
Nivel 1 0 12,647 20592 | 17,994 @ 14,940 | 66,173
Nivel IIl 0 0 8374 13999 16458 | 38,831
Totales | 14394 39960 | 52311  47.850 | 46488 | 201,012

Fuente: MECT), Direccidn 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 lene los requisitos establecidos por el programa.

Cuadro 7.12. Némero de circulos por niveles segfin zona, 2002

Niveles Rurales Urbanos Total

Nivel I 240 806 |
Nivel Il 216 805

Nivel T 291 881 i
Total 1,745 747 2,492
Porcentaje 70.0 30.0 100.0

Fuente: MECD, Direccidn de Educacion de adultos

El programa ha permitido la ampliacion 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 ln
poblacion mayor de 10 afios (%)

Medicién Censos nacionales EMNY
1950 & 1963 | 1971 | 1995 | 1998 2001
Tasa de analfabetismo 626 | 492 | 422 | 246 . 209 | 205




bbb A L Sl LOLLEGUA Yl 1a PUVIAA AL LAY UE U 3V GLIVS diida e i Wil
779,504 personas. El grupo de 10 a 24 afios lo constituyen 239,336 personas.

Por ctra parie, existe un segmento importante de la poblacidn, quiza tan
aumeroso como el anterior, que si bien declara saber leer v escribir, no ha
terminado sus estudios de primaria. A este grupo, el MECD los considera
“analfabetos funcionales” pues el uivel de conocimientos alcanzados no
les permite una adecuada comprension de la lectura, esto es, recibir la in-
formacion, procesarta, analizarla e incorporarla a sus actividades labora-
les. De tal manera que solamente puede dedicarse a tareas rutinarias y de
baja calificacién. Este es otro estrato de 1a poblacién potencial o real usua-
ria del PAEBANIC.

Los resultados obtenidos a través del PAEBANIC, tanto en términos
cuanfitativos como cualitativos han hecho que el programa se convierta en
la propuesia plblica de alfabetizacién v educacion bdsica de adultos en el
nivel no Tormal. Su organizacion y sus contenidos curriculares marcan la
pauta en materia de alfabetizacién y educacion basica de adultos.

Gracias a los resultados alcanzados, el MECD estd buscando nuevo
financiamiento para lograr una ampliacién del programa que permita
una mayor cobertura. La meta, como se ha venido haclendo con el
PAEBANIC, no es solamente alfabetizar, sino que incluye a un amplio
sector que no ha podido concluir los estudios de primaria, a fin de que
los culminen.

Una gjecucion exitosa de la ampliacion prevista permifiria dar un salto
significativo en el nivel educativo de la poblacion nicaragiiense.

3.4. Algunos elementos distintivos del Programa

l. La oportunidad. Bl PAEBANIC se nicid en un momento sumamente
oportuno. El Censo nacional de 1995 7 habia mostrado que el analfa-
betismo estaba recuperando terreno, sobre todo en el sector rural. Por
eflo, era urgente iniciar un programa que cubriese a este importante sec-
tor de la poblacidn, que no estaba siendo atendido por ¢l sistema edu-
cativo formal. Bn especial, se buscd atender a jovenes entre 15 v 24
afios que por razones de trabajo no podian concurrir a las aulas regula-
res, pero que st podian asistir a clases impartidas en horario nocturno.

" Bt Censo Nacional de 1995 Qe el primeyo realizado en el pals desde 1971,
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Un cutrriculo divigido para la educacion de personas adiulias. Se han
elaborado cuadernos de trabajo para los estudiantes de cada nivel,
ademas de guias metodologicas para uso de los facilitadores del pri-
mer nivel. Sobre todo se ha mantenido un proceso permanente v sis-
tematico de capacitacién a todos los niveles. Esto ha permitido
alcanzar una formacion especializada tanto en el personal de la es-
tructura central, como el de las delegaciones departamentales v mu-
nicipales que tienen a su cargo las diferentes ctapas del proceso
educative. De manera especial se fie cuidado que los uprendizajes
respondan a los intereses de los educandos, a fin de que puedan con-
vertirse en aprendizajes significativos para su desarrollo personal, la-
boral ¥ social.

- Bl apoyo de la comunidad. Los maestros o facilitadores, no siempre

son titnlados, a veces es necesario recurrir a las personas de mayor
nivel educativo de la comunidad, quienes de forma voluntaria - pues
apenas reciben un estipendio - ofrecen sus servicios a los estudian-
tes agrupados en los cireulos. Por otra parte, el local no siempre es
fa escuela del lugar. A veces es una casa particular, alguna iglesia o
alglin local que voluntariamente la comunidad acondiciona para que
sean impartidas las clases.

LT costo. Las condiciones de operacién sefialadas, cn especial el
apoyo recibide por Ja comunidad, que permite que las clases sean
impartidas en locales facilitados por los pobladores ¥ con maestros
vohumtarios, hacen que el programa funcione a costos reducidos. Con
un presupuesto anual de US § 2,000.000, el costo por estudiante as-
ciende a un promedio de USS 40-45 anual, menor que ¢! costo por
estudiante en la primaria regular, cuyo monto se estima en US$ 53
anual para gastos corrientes.

- El aporte que el programa ha significads para tas vidas de lays per-

sonas que han concluido sus estudios es sumamente revelador. Di-
versos estudios han mostrado la estrecha relacion entre la educacion,
sobre todo de las madres y las condiciones de salud de Ia familia. De
tgual manera lo expresan las mujeres egresadus del PATRANIC, B
aporte de los estudios para el desempefio de su actividad laboral tam-
bién ha sido ampliamente seftalado (Recuadro 7.1), lo misme que ha
mejorado su participacion ciudadana y una mayor comprension de la
importancia de proteger el medio ambiente y mejorar sus relaciones



3.4, Las perspectivis

El traspaso que el PAEBANIC esté haciendo de sus funciones a las es-
tructuras organizativas del MECD es un reto a la capacidad de gestion del
Srgano gubernamental a cargo del sistema educativo nacional.

Ya en 2002, el cincuenta por ciento del costo del Programa fue asumi-
do por ¢l MECD y en 2003 es un setenta y cinco por ciento del costo que
es cubierto con fondos locales. Sin embargo, atin falta un traspasc del to-
tal de activos, tareas y responsabilidades.

Es de esperar gue la experiencia acumulada permita realizar un traspa-
so ordenado vy sobre todo, garantizar que los objetivos del Programa se si-
gan cumpliendo en beneficio de los sectores mis pobres de la sociedad
nicaragiiense, como son aquellos excluidos del sistema educative formal
vy cuyo acceso a la educacion se da tardlamente. Las perspectivas son alen-
tadoras. La bisqueda de nuevos {ondos permite prever que se va a dispo-
ner de los recursos para seguir adelante con la tarea de offecer una
cducacion de calidad a jovenes y adultos bajo la modalidad no formal.

4. Iniciativas de cooperacién en apoyo directo a la reduccién de po-
breza (2). Centro de orientacién familiar y educatidn sexual Xo-
ehith Acatl, Malpaisillo, Nicaragua

4.1 Sus origenes

Yochitl Acatl es una organizacién perteneciente al Movimiento de Mu-
jeres de Nicarugua que trabaja impulsando proyectos de desatrollo huma-
a0, con el objetivo de contribuir a la eliminacion de la subordinacidn y la
discriminacion de las mujeres mediante el empoderamiento de las mismas
y la incidencia en la sociedad. De ahi que los programas que unpulsa va-
yan encaminados a que las mujeres tengan las condiciones necesarias
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para tomar sus propias decisiones, mejorar sus ingresos, organizarse para
luchar por sus derechos v contribuir a la eliminacion de ta opresion y dis-
criminacién de género ™,

El centro naci6 en 1991 como una clinica ginecoldgica para dar res-
puesta a problemas de salud reproductiva de las mujeres de la comunida
de Malpaisillo, cabecera del municipio de Larreynaga, departamento de
Leon, en el occidente de Nicaragua. Con el paso de los afios, las vivencias
y la participacion cada vez més 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 in-
fluencia, su apoyo v su solidaridad.

En los aftos ochenta se habia iniciado alguna colaboracién y acciones
de solidaridad por parte de la cooperacion del Pais Vasco. A partir de
1990, mediante la gestién de dos concejalas del municipio, se obtuvo un
pequeno apoyo financiero para apoyar a un grupo de mujeres en iniciati-
vas relativas a promocién de salud.

De esa manera, se inicié la atencion ginecoldgica a mujercs mediante
una clinica mévil para atender las necesidades de mujeres de las comuni-
dades rurales de la localidad de Malpaisillo. Alrededor de la clinica se or-
ganizaron consejos locales que recibian Ia clinica meavil. Junte con la
clinica iniciaron lo que llamaron reflexjones educativas, Mediante las ac-
tividades educativas, “hemos pretendide que las migeres tengan aceeso a
conocimientos que les han sido vedados por haber estado histéricamente
encerradas en el ambito domésticn” (Murguialday, 2000:14),

A mediados de 1993, a partir del trabajo en el drea de salud y educa-
cion, se analizs la baja sostenibilidad que tendria el proyecto en comuni-
dades 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 diagndstico inicial

Como resultado, iniciaron la bisqueda de un enfoque que impactara
mas directamente en la vida de Jas personas. Se realizé un diagndstico par-
ticipativo, donde las mujeres tuvieron la oportunidad de reflexionar a par-
tir de los problemas que ellas mismas constataron en diferentes campos:

H Sofla Montenegro Y Elvira Coadra (20020, Las rlaves 2ol ovmnadoroviontn Qietamoation
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giamas de salud, alcoholismo, violencia. Todo lo cual, se gestaba y re-
producia en un entorno donde prevalecian altos niveles de pobreza. La
nutricién de los nifios y nifias era uno de los problemas mds graves, junto
a su baja capacidad de decision en el hogar.

«_los resultados del diagnostico Hevaron al Centro a definir futuras
estrutegias v lincas de trabajo v a implementar programas coherentes con
las prioridades de las mujeres. . decidieron impleinentar programas de:
servicios de salud reproductiva; capacitacion de las parteras, capacita-
cidn en tecnologia alternativa y adecuada al medio; reforestacion alfabe-
tizacion; educacion de género con base en la reflexividad sobre la propia
vida y para la antotransformacion en sujeto; fomento de la cooperacion
entre mujeres” (Montenegro y Cuadra, 2002:33).

El diagnostico les sefial6 Ja necesidad de profundizar en el tema pro-
ductivo. La comunidad de Malpaisillo esta localizada en el municipio de
Larreynaga, departamento de Ledn, en una regidn eminentemente rural,
donde su poblacién reside en comunidades dispersas. Las mujeres partici-
pantes en el diagnostico llegaron a la conclusion de que contaban con al-
gunas fortalezas, entre ellas, su fuerza de trabujo 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 mu-
jeres que se organizaron alrededor del proyecto eran mujeres de muy es-
casos 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 propositos, produciendo leche, hortalizas vy
mejorando la alimentacion familiar.

La primera tarea fue la seguridad alimentaria. El programa produciivo
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 1a transformacion de su propia
identidad: de obreras agricolas a productoras. La cultira campesina habia
desaparecido y volver a fomentarla ha sido parte del frabajo del proyecto.
Se busca la incorporacion de la familia, formando unidades de produccion
donde participan otros micwmbros, ademas de las mujeres.
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..."el programa productivo tiene que ver con el tema de la autonomia
econcmica de las myjeres y con el mejoramiento de las condiciones ma-
teriales de vida. La decision de impulsarlo no fue ajena «a los resultados
del diagnéstico, el cual nos visibilizé que ol grave probiema de la desnu-
tricion estaba ligado a la fulta de ingresos, porgue la desaparicion del al-
godon ha impactado muy negativamente cn estas mjeres gue de
Jornaleras agricolas han pasado al desempleo, es decir, a no tener nin-
guna fuente de ingresos, nada de pada, (Murguialday, 2000:47).

Mediante el apoyo del Centro, se promueven tecnologias que reduzean
el tiempo de trabajo de las mujeres v 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 re-
cibido, han realizado inversiones en tecnologias de agua, energia, pilas y
potreros.

Para el acompafiamiento a las actividades productivas se cuenta con
5 técnicas: una técnica veterinaria; una zootecnista ¥ 3 téenicas agrico-
las. Cada técnica cuenta con su motocicleta y tiene un territorio asigna-
do. Se hace mucho esfuerzo en capacitacidn en técnicas de cultivo
organico y mejoramiento de la tHerra. Se busca la explotacidn racional
con diversificacion agropecnaria. Este es un tema particularmente rele-
vante en una zona donde las practicas del cultivo del algoddn en forma
intensiva en el uso de fertilizantes v pesticidas quimicos, dejaron como
herencia terrenos agotados, desforestados v azotades por recurrentes
tolvaneras.

Realizan en forma permanente labores experimentales para estudiar
adaptaciones de cultivos. Han realizado campafias de vacunacién para
animales a nivel municipal. Promueven ¢l mejoramiento de la ganaderia
de la zona v el rol de las técnicas veterinarias tambidn cambié.

“Los elementos anotados confirman que las mujeres que participan en
estos programas se han apropiade no solamente de los recursos, sino de
un nuevo rof como productoras, generadoras de rigueza v ciudadanas de
sus comunidades. Estdn conscientes de sus capacidades v del poder que
tienen para modificar su situacion y la de su familia, asi como la posibi-
lidad de modificar las condiciones de pobreza v miseria en gue se encoi-



4.3. Los aportes del proyecto

Mediante ¢l 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 partici-
pantes en lograr un giro significativo en sus vidas. Brevemenie expuestas,
fas principales actividades se pueden sintetizar en:

Acompafiamiento,; crédito en especies y en dinero, sin inlerés. Los re-
cursos financieros les han permitido la capitalizacién de tierras que habi-
an estado ociosas, desde que a mitad de los afios ochenta, practicamente
desaparecio el cullivo del algodén. Mediante el aporte del proyecio se les
eniregaron 2 vacas, bajo el compromiso de que a los cuatro afios devuel-
ven 2 hijas cublerfas o paridas que permiten ampliar el proyecto a ofras
muyjeres.

Son alrededor de 400 mujercs duefias de parcelas de diferentes tama-
fios, las que han formado parte en su componente productivo. Més de 100
mujeres tiencn vacas y cabras. 200 tienen cabras. La combinacion de va-
cas y cabras ba resultado muy positiva, porgue al mismo tiempo que les
permite una relacién con ef mercado, les reporta dinero en efectivo y me-
jora la nutricion de la familia. La leche de cabra es para el consumo do-
méstico v la de vaca para el mercado.

Fl acompaiiamiento ha incluide un espacio para la alfabetizacion. En-
tre las primeras mujeres incorporadas, no hay analfabetas. La mayorla es-
t4n terminando la primaria o el bachillerato. Sulamente entre las nuevas,
quedan algunas analfabetas. En estas lareas han coordinado sus acciones
con ol Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes y el Programa iNacio-
nal de Alfabetizacion Bésica de Adultos de Nicaragua (PAEBANIC), re-
conociendo 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 reflexién 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 nugeres productoras, con
capacidades para emprender y desarrollarse en distintos campos, donde ra-
diva su verdadera fuerza, comciden las promotoras de este proyecto.

Se cuenta con un equipo de seis educadoras, provenientes del mismo
grupo, que actualmente estudian en la universidad.

En ¢l ambito organizativo, se han tratado los preblemas cou la comu-
nidad y con las otras mujeres. Desde sus problemas cotidianos han ido
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abordando ofros temas de su vida v su organizacién, FI objetivo es que lag
mujeres adquieran conciencia de sus potencialidades v de sus capacida-
des, por ello, el Centro procura dar un seguimiento personalizado a cada
mujer. Los provectos a implementar surgen de la relacion dirccta con
ellas, quienes van marcando las pautas hacia aquellos que van a serles de
mayor ulilidad..

El proyecio inicial de trabajo de la clinica, se ha enriquecido con:

©  Educacién. Ha sido un factor fundamental para ¢! desarrollo de
las personas y del centro. Se ha buscado una elevacién sistemati-
ca del nivel educativo de cada una de lag integrantes del grupo,
tambicn de su familia. Los hijos e hijas de lag mujeres participan-
ies por lo menos tienen el titulo de bachiller.

¢ Empoderamiento; el desarrollo de las capacidades y potencialida-
des de las mujeres, mediante procesos permanentes y sistomaticos
de autorreflexion y de capacitacion, ha sido uvno de los logros més
importantes del proyecto. Muchas se encuentran desarrollando 4a-
reas que nurca sofiaron que podian ser ejecutadas por elfas: alba-
nileria, técnicas agricolas, veterinarias, productoras de sus propias
parcelas,

°  Patrimonio, mediante la legalizacién de tierras ¥ bienes inmue-
bles propios del Centro,

= Democratizacion del trabajo doméstico. La incorporacién del es-
poso y los hijos a las tareas del hogar, ha sido otro logro impor-
tante del frabajo desplegado con las mujeres ligadas a las
actividades del centro.

* Cuidado del medio ambiente. Bs permanente su preccupacién por
la parte ambiental y el cuido de los animales. Han reforestado par-
te de las parcelas y estdn en permanente bisqueda de métodos in-
novadores que permitan la proteccién de wus fragifes tierras.

De manera especial, han ganado autoromia ysu fugar en o familio se
ha modificado favorablemente, logrando la incorporacién de otros de sus
miembros al esfuerzo de trabajo en las parcelas. También s papel en la
comunidad se ha modificado, ocupando cada vez en mayor medida luga-
res destacados como dirigentes. Han solicitado dinero para invertir en ga-
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para el mantenimiento y operacion del centro.

El aporle externo ha sido de alrededor de US$ 600,000 anuales en los
Gitimos afios, més un fondo de US$ 200,000 para ifnversidn en infraes-
tructura productiva.

4.4, Perspectivas y relos futuros

Son miltiples los desafios y retos que enfrentan las mujeres participan-
tes en los programas que impulsa el Centro Xochitl Acatl Pero tienen
confianza y lambién tienen suefios. No es casualidad que a las participan-
tes en los espacios de reflexion les han Humado “las sofladoras de futuro™.
Ahi definen metas, preparan esirategias.

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
de!l municipio, pero aspiran a involucrar un mayor ndmero.

Otra de sus metas es el proyecto de Participacidn ciudaduna, que busca
la formacion de una escuela para Hderes comunitarios, con la participa-
cién de mujeres y hombres interesados en promover la democracia en dis-
tintos Ambitos, tanto en el plano doméstico como en el dmbito piblico, de
sus organizaciones, partidos y 6rganos de gestion local y municipal. As-
piran a la construceidn y ejercicio pleno de la ciudadania, lo que implica
el ejercicio de sus derechos y participacion en la toma de decisiones..

Para ello, reconocen la importancia de continuar con los programas
productivos que tes han dado oportunidad no solo de superar en alguna
medida los altos niveles de pobreza en que se encontrabag, sino también
de formarse una nueva identidad: la de productoras. Los programas edu-
cativos y de reflexién que les han llevado a adquirir nuevos conocimien-
tos v nuevas técnicas, pero también una clara identidad de género y de su
rol en la familia y en la sociedad. De esta manera, les serd posible tras-
cender el Ambito individual para actuar de una manera més firme en el
plano de la comunidad, del municipio, y poder incidir como ciudadanas
con plenos derechos en los distintos 4mbitos que afectan sus vidas.

Cuentan con la experiencia adquirida, con la fucrza de la organizacion
y con e apoyo de I cooperacion externa para contingar mejorando su ni-
vel y su forma de vida, la de sus familias y comunidad.
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Nota técnica 1. La Curva de Lorenz y e} Indice de Gini

La Curva de Lorenz

En el eje horizontal se representan los porcentajes de poblacion {en deciles o
quintiies) ordenados de mas pobres a més ricos. v en el ¢ie vertical se representan
los porcentajes de renta disfrutados por cada porcentaje de poblacién. Los porcen-
tajes de la poblacion y de las rentas se acumulan, de modo que. por constuccion, si
la distribucion del ingreso es igoalitaria, la Curva de Lorenz coineide con lu disgo-
nul del cuadrado. En el extremo opuesto, si todos 1os ingresos s¢ los apropia una so-
fa persona, la Curva de Lorenz tendrd la forma representada por 0XC.

Come los primeros grupos de poblacién considerados (los quintiles de meno-
res ingresos) cuentan con una porcidn de ingresos menor -por ejemplo, el 20%
mas pobre ingresa el 5% de las rentas, lo que se representa en ¢l punto A-, la
Curva de Lorenz se encontrara por debajo de fa diagonal, siguiendo la forma
GABC. Como los grupos estdn ordenados de menor a mayor ingresos, la pen-
diente de la curva ird creciendo hasta hacerlo de forma muy pronunciada en el
altimo framo {el aitimo quintil de la poblacion, en este ejemplo, supone un des-
plazamiento del punto B al ©),

C

Curva de
Lorenz

O X

El [ndice de Gini

El Indice de Gini determina en qué medida se separa la Curva de Lorenz de
la linea de igualdad de 45 grados (lz diagonal del cuadrado OC). Para ello se cal-
cula la razdn o proporcion entre el drea OABC v el 4rea del ridgngulo OXC, es de-
cir, la relacion det drea comprendida entre la diagenal v la Curva de Lovenz,
dividida por ef rea total que queda por debajo de la diagonal. $i esta razdn es igual
a 1, la maxima posible, ello indica que el drea OABC y el drea OXC son iguales, o
que supone gue la Curva de Lorenz coincide con OXC y, por tanto, que una sola
persona concentra el 100% de Tas rentas. Si la razon es igual a 0, la minima posible,
ello indica que la Curva de Lorenz coincide con la diagonal (el 4rea OARC es G en
ese caso} y que los ingresos se distribuyen de forma igualitaria (Ja igualdad en fa
distribucion de ingresos es totaf). El fndice de Gini tiene, pues, un valor compren-
dido entre O (maxima igualdad) v 1 (méxima desiguatdady, (La Frmula para calen-




Nota téenica 2. Caleulo de Ja Curva de Lorenz y del Tndice de Gini'

La Curva de Lorenz v ¢} Indice de Gini son medidas estadisticas de concen-
tracién que ponen de relieve el mayor o menor grade de igualdad en ¢l reparto
de los valores gue toma una variable.

Pura mostrar el cileulo de cada una de ellas se ofrece una explicacion gene-
ral v, & continuacién, como gjemplo, la Curva de Lorenz y el cilculo del indice
de Gini correspondientes a la distribucion de la renta de Micarapua en 2001,

Supongamos que “x;” representa los gresos percibidos por cada porcentaje
de fa poblacién ™1y” y que ordenamos de menor a mayor los vaiores de ia x. Por
su parte, "N representa ef porcentaje de publacién que se va acumulande por
tramos, es decin, Ny = b o SN representa la poblacidn fotal.

Por otra parte, definimos “p;” como el porcentaje acumulado de individuos

con ingresos menores que X Bs dectr,

» ﬁﬁLXIOOm B+, + o+ 1
" N

x 100

Deflinimos “q;” como ¢l porcentaje acumulado del ingreso total que disfruta

el grupo de individuos con ingresos menores que X;, es decir:

Xy, + AL, 0, +...4+ X1 .,
;= 1 2z Ll ) o también,
R o+ X fly b X, b+ X

q. = u—fxlOG ;
",

siendo v el ingreso acumulade de los grupos de individuos con ingreses meno-

res a x;, es decir,

H,=XH, + X0, +...+ XA,

Podemos obtener la siguiente tabla:

Pura lu elaboracion de esta nola tenica nos hemos ayudado del Cursw Prdctico de Esta-

iviica de José Marla Sarabia Alegria. Biblioteca Clvitas Economia y Bmprese.
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Tngrosos | Poblacin) %y ny N; D U g; Pi-4;

X oy X Ny=n, P iy Gt Prrdy
Xz 1y 0 Ny Py Uy G P2y
X 1 x| NeEngang | pe(N/MNSI00 - uesZem | gelyhgaxion g

Xy, 1y, XDy | Ne=mny,my m=100 1, g,=100% Py

La Curva de Lorenz es la poligonal formada por los puntos (p;, g}, i= 1,2,...,5,..k

G

4

Por su parte, el indice de Gini se calcula a partir de la siguiente formula:

k-1

811G = 0, ello significa que E (P, - ({f) = 0, es decir, que p: = g3, lo que
supone un reparto igualitario, pués cada porcentaje de individuos determinado
(por ejemplo, el 40%) percibe el mismo porcentaje de la renta total (el mismo
40%). En ¢l otro extrema, si IG = 1, ello significa que el numerador v ef deno-
minador del indice de Gini tienen el mismo valor [ IG=(99-0)/99 =1 ]1o que
implica gue, mientras el 99% de fa poblacidn no percibiria renta alguna, un solo
individuo acumula todas.




Nicaragua: Distribucion de Ia renta (2001). Tabla para el cdlcule
de la Curva de Lorenz y el IG

Deciles | % del ingrese | Porcentajes Porcentajes
captado por  acumulados acuinulados
cada décime de de
de poblacion poblacién renls |
(ng) (% ) (Ni) 3] (u;) g= @/  pi-q
i 0 x 100
10% 1,3 10% 10 1,3 13 8,7
0% | 23 20% 20 36 | 36 | 164
10% 3,1 30% 30 6,7 67 | 233
10% 39 40% 40 10,6 10,6 294
10% 4,8 50% 50 15,4 15,4 ; 346
16% 6,0 60% ¢ 60 21,4 21,4 38,6
10% 7,7 70% 70 ~ 291 29,1 40,9
10% 10,2 | 80% 80 | 393 363 | 407
10% 46 L 90% 90 53,9 539 | 36,1
10% 46,1 N=100% 160 100% 100% 6
100% 100% T=2687

Fuente: Elaboracion ﬁropia
Curva de Lorenz de Nicaragua (2001)

0 20 40 60 80 160
Fuente: Elaboracién propia

fndice de Gini de Nicaragua (2001)
-1
2P=4) g

§ o 450

Obsérvese que la desigualdad en Nicaragua ha crecido entre 1993, cuando se
registrd un Indice de Gini de 0,50 {véase el Cuadro 2.3), y 2001, cuando, segin
nuestro calculo, ascendio a 0,59.

IG= = (0,657
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Nota técnica 3

A) Erradicacidén de la pobreza extrema a través de Ia redistribucion
mundial de ia renta

Supongamos que se fija ¢l objetive a medio plaze de reducir 1a desigualdad
mnternacional de tal modo que la diferencia de ingresos entre el 20% de pobla-
cidn mas rica del planeta y el 20% mds 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
ta poblacién mas pobre, unos mil doscientos millones de personas, asciende a
67 centavos de dotar” (algo mds que el consumo promedio de la poblacién afri-
cana en pobreza extrema: 59 centavos de dolar). Se requieren, pues, 34 centa-
vos adicionales para que ta poblacion mas pobre del planeta pueda contar con
mas de un dolar diario de consumo y abandonar asi el estado de pobreza ex-
trema de ingreso. Ello supone 148,9 mil millones de ddlares anuales (34 cen-
tavos x 1200 miilones de personas x 365 dias = 148.920 millones de dolares
anuales).

Consideremos que la renta mundial en 1999 ascendi6 a 26.893.440 miljo-
nes de délares y que el ingreso del 20% de la poblacién mas rica del planeta
sumé 23.128.358 millones de $ (el 86% de la cifra anterior)’. La exaccién de
148.920 miilones de dolares a esta clase mas favorecida para transferir csa ci-
fra a la poblacién mis pobre dejaria los ingresos de fa poblacion mas rica en
22.979.438 millones de USAS. El porcentaje que captara ahora este 20% de la
poblacion sobre la renta mundial serd el 85,4%. Por su parte, el porcentaje que
captara la poblacién pobre se habra clevado al 1,6%° La refaci6n entre los in-
gresos del 20% mds rico y e 20% més pobre sera ahora de 53 a 1 (85,4 + 1,6).

B) Erradicacion de Ia pobreza mederada a través de Ia redistribucién
mundial de la renta.

Supongamos ahora el objetivo de erradicar la pobreza extrema y moderada
en el 2015. Como aproximacion, supongamos gue afecta a 2400 millones de

Para fegar a esa cifra se parte del PIB mundial de 1999, unos 29.232.000 millozes de do-

lares segim el Banco Mundial (2001). A esa cifra se descuents un 8% de amortizaciones del
capital, para calcular el Producto Neto Mundial, que coincide con la Renta Mundial, A la ci-
fra resultante se le caleula el 1,1%, que es el porcentaje de ingresos que recibe ¢} 20% de la
poblacion mds pobre v se divide entre 1200 millones de personas y entre 365 dias al afio.
' Para Hegar a esa cifra se parte del PIR mundial en 1999, se descuenta el 8% de amortiza-
ciones del capital para calcular el Producto Neto Mundial, Sobre esa cifra se calenla el
86%. porcentaje de ingresos que recibe el 20% de la poblacidn més rica, Para calcnlar fa
renta per capita diaria de ese 20% de la pohlacidn, se divide Ia cifra resultante entre 1200
millones de personas v entre 365 dias 2! afio.




personas (el 40% de la poblacion mundial), con unos ingresos conjunios de
908 mil millones de dolares anuales, es decir, 1 délar con 4 centavos de ingre-
sos diarios . Para saliv 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 pobla-
cidn rica se quedaria con 22.287.398 millones de dolares (23,128,358 millones
- 840,960 millonesy es decir, con el 829% de los ingresos mundiales
{(22.287.398 + 26,893 4403, El 20% de la poblacion mas pobre, ahora por en-
cima de la linea de pobreza moderada de 2 8, contarfa con 876 mil millones de
dblares (2 dolares x 365 x 1200 mullones de personas), es decir, con el 3,3% de
{& renta mundial (876,000 = 26.893.443). En este caso, la relacidén entre os in-
gresos del 20% mds rico y el 209 mds pobre serfa de 25a 1 (82,9 + 3,3).

* Estas 2400 raillones de personas constituyen Ta poblacidn de los palses de bajos ingresos que,
segln of Banco Mundial (20013, coutaron con un Producte Bruto de 987 mil millones de dola-
res. Caleulames un 8% de amortizacion de capital para Hegar al Producto Nelo de 908 mil mi-
Hones. Se trata tan s6lo de una aproximacion, pues an segimento de la poblacién de estos paises
u0 s pobre, micntras segmentos de palses de mayor desarrollo relative si o son.
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Anexo 1. Progresos y retrases referides a los
Objetivos del Milenio en cada pais
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(continuacion) Anexo I,
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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 centracdos en la reforma agraria.

— ATTAC. En favor de la aplicacién de
la Tasa Tobin y el control social de los
mercados financieros.

— Jubileo Sur. En favor de la condona-
cion de ia deuda externa,

- Marcha Mundial de las mujeres. Red
de movimientos feministas con cerca
de seis mil organizaciones.

— Greenpeace. Organizacion ccologista,

— Alianza de los pueblos del Sur Acreedo-
res de Deuda Ecclogica.

- JANSA. Red que trabaja en el control del
comercio internacional de armas ligeras.

ONG infernacionales

— Social Watch. La red mas numerosa de
ONG de Desarrolio.

- Oxfam. Red que actiia en 80 paises del
Sur.

~ Meédicos sin Fronteras. ONG que cuen-
ta 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.vincampesina.org

www.attac.org

www. jubilecesouth.org

www.tfg.qe.ca/marche260

WWW.Zreenpeace.org

www.cosmovisiones.comDendaFerlogica

WwWww.iansa.org

www.socialwatch.org

www.oxfam.org

www.msf.org

www.amness‘y.org

www. fidh.org

www.cutorg.hr

WWW.Cl3.0rZ.aF
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Sindicates v redes de derechos labora-
les v comercio justo

— KCTU de Corea

— La CIOSL (Confederacion Internacional
de Organizaciones Sindicales libres)

— Maquila Solidarity Network. Red que
trabaja por los derechos laborules en el
Sur.

— International Labor Rights Fund.

- IFAT. Impulsa la relacién entre traba-
Jo en el Sur, consumo responsable en
el Norte y comercio justo.

— Clean Clothes. Igual que la anterior.

Centros de investigacién

— International Forum On Globalization
(IFG). Agrups o investigadores de dis-
tintos paises

- Institute for Policy Studies. Centro de
Estudies de EE UU que forma parte
del anterior.

- Focus on the Global South. Centro de
investigacion de Asia, miembro tam-
bien del IFG

- Transnational Institute, con sede en
Holanda

- Forum Mundial Des Alfernatives, tam-
bién agrupa a varios ceniros de investi-
gacion.

Medios de comunicacién social y sities web
— Le Monde Diplomatique

— Inter Press Service

- Sitio del Foro Social Mundial

Direcciones de internet

www.ketu.org

www.icftu.org

www.maquilaselidarity.org

www.laborrights.org

www.ifat.org

www.cleanclothes.org

www.ifg.org

www.ips-dc.org

www.fecusweb.org

www.iniorg

www. forem-zlternatives.net

www.monde.diplomatique.fr
www.ips.org

www.forumsoclalmundialerg.br

Fuente vy lectura recomendada: Digz Salazar (2002).
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|

América Latina y el Caribe " habitantes América Latina vy ¢l Caribe | habitantes Asia y el Pacifico habitantes

Antigua v Barbuda 0.1 Honduras 6.4 | Asia Meridional

Argentina 37.0 Jamaica 2.6

Bahamas 03 México 989 | Bangladesh 137.4
Barbados 0.3 Nicaragua 5.1 | Bhutén 2.1
Belize 0.2 Punama 29  Iandia 1.008.9
Bolivia 8.3 Paraguay 5.5 | Irén {(Replblica

Brasil 170.4 Pera 25.7 [slamica del) 70.0
Chile 15.2 Repiiblica Dominac. 8.4 & Maldivas 03
Colombia 42.1 Saint Kitts ¥ Nevis Nepal 23.0
Costa Rica 4.0 San Vicente/Granad. 0.1 | Pajastan 141.3
Cuba 1.2 Santa Lucia 0.t | SriLanka 18.9
Dominica 0.1 Surinarme 0.4

Ecuador 12.6 Trinidad y Tobago 1.3

El Satvador 6.3 Uraguay 33

Granada 0.1 Venezuela 24.2

CGuatemala 11.4

Guyana 0.1

Haiti 8.1 (33 paises o territorios)
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{continuacién) Anexo 3, Paises v ntimero de habitantes de las principales agrupaciones mundiales

Unidn Europea habitantes Europa Central y Oriental habitanics Eurcpa Central y Oriental habitantes
y Comunidad de Estados y Comunidad de Estados
Independientes (CEI) Independientes (CEL)

Union Eurepea Albania 31 Polonia 38.6

Armenia 3.8 Repiblica Checa 10.3
Alemania 82.0 | Averbaiyan 8.0 Rumania 22.4
Austria 8.1 Belarus 10.2 Tayikistan 6.1
Bélgica 10.2 | Bulgaria 79 Turkmenistin 4.7
Dinarnarca 5.3 Croacia 4.7 Uerania 49.6
Espaiia 399 | Eslovaquia 54 Uzbekistan 24.9
Finlandia 52 . Eslovenia 2.0
Francia 59.2 | Estonia 1.4 (25 paises o territorios)
Grecia 10.6 | Federacion de Rusia 1455
Irlanda 3.8 | Georgia 54
[talia 57.5  Hungria 10.0
Luxemburgo 0.4 | Kazajstin 16.2 Eurcpa Meridional
Paises Bajos 159 Kirguistin 4.9
Portugal 16.0 | Letonia 2.4 Chipre 0.8
Reino Unide 39.4 . Lituania 3.7 Tarquia 66.7
Suecia 8.8 | Macedonia, ERY 2.0
(15 paises o territorios) Moldova (Reptiblica de) 4.3 (2 paises o territorios)
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(continuaciény Anexo 3. Palfses y niimero de hahitantes de Ias

principales agrupaciones mundiales

Poblacién por regiones geograficas

habitantes

Africa al Sur del Sahara

America Latina v el Cartbe

Asia meridional

Asia oriental v el Pacifico
Europa y Asia Centrat

Oriente Medio y Norte de Africa

Subtotal paises de ingreso mediano y bajo

Paises de ingreso alto

Total rmumdial

642
509
1.329
1.837
475
291

5.084

891

5.975

(continuzcién) Anexo 3. Paises v niimero de habitantes de las
principales agrupaciones mundiales

Paises de la OCDE habitantes Paises de [a OCDE habitantes
Alemania 82.0 | Japdn 127.1
Australia 19.1 | Luxemburgo 0.4
Austria 8.1 | Meéxico 98.1
Bélgica 10.2 | Normega 4.5
Canadsd 30.8 | Nueva Zelanda 3.8
Corea (Reptiblica de) 46.7  Paises Bajos 159
Dinamarca 5.3 ¢ Polonia 38.6
Eslovaguia 5.4 ¢ Pormgal 10.0
Espaiia 39.9 | Reino Unido 59.4
Estados Unidos 283.2 | Reptblica Checa 10.3
Finlandia 5.2 1 Suecia 8.8
Francia 59.2 | Suiza 7.2
Grecia 10.6 | Turquia 66.7
Hungria 10.0
Irlanda 3.8 | (30 paises o
Islandia 0.3 | territorios)

Ttalia 57.5
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Contar con los Objetivos del Milenio {ODM) tiene ventajas, como hemos vis-
to en el Capitulo 1. Entre otras, coloca a los gobiernos ante el compromiso de
su cumplimiento. jPero no podemos esperar hasta el afio 2015 para saber si se
han cumplido o not Necesilamos, pues, algunos instrumenlos para saber con an-
telacidn si nos estamos aproximando a ellos o no.

Ademnds, los ODM fucron escogides para marcar un proceso a wivel mundial,
y 1o exactamente para determinar los objetivos relacionados con la reduccion de
la pobreza en cada pais. Seria poco edificante e un pais que va hubiera con-
seguido la igualdad entre nifios y nifias en ¢l acceso a la educacion se diera por
satisfecho en cuanto a la aspiracion de conseguir la igualdad de género. Por otra
parte, se necesila precisar los objetivos y metas’ para distintas zonas v regiones
geograficas dentro de cada pals, ya que pueden estar en una situacion muy dis-
tinta de pobreza, al igual que hay que fijarlos para distintos grupos sociales y ét-
nicos, o para los distinlos sexos.

Pues bien, para medir el grado de aproximacion y cumplimiento de los obje-
tivos fijados necesitamos contar con diversos indicadores. Estos son basicamen-
te de dos tipos: de “resultado final” (o de “impacto™} e “intermedios” (o de
“msumo’”). Mientras los primeros hacen referencia a resultados finates de una in-
tervencitn (por gjemplo: “se ha conseguido reducit ta mortalidad infantil -o el
apalfabetismo- a la mitad”; “se ha conscguido reducir la malnutricién infantil -
¢l bajo peso- en un 209}, los indicadores intermedios se reficren a fos insumos
que se necesiian o ulifizan para alcanzar aquellos resultados (por ejemplo: “se ha
conscguido inmunizar al 80% de los niflos/as”; “el nlimero de maestros -o ¢l de
aulas- ha aumentado enun 10%7),

El desglose o desagrogacion de los indicadores por género, regién geografi-
ca, sector social o grupos étnicos es crucial, pues refleja la situacion de la po-
blacién desfavorecida gue, de otro modo, quedaria oculta en promedios
enganosos.

El Cuadro A-4 refleja, a titulo de e¢jemplo, algunos indicadores para medir el
grado de aproximacion a los Objerivos del Milenio referidos a pobreza, educa-
cion y salud.

Respecto a las fuentes de informacion —;donde encontrar los datos?- son va-
riadas y dependen de cada pais. En particular interesan los sistemas de cuenlas
nacionales, gue incluyen datos macroecondmicos (PIB, consumo, inversion, ex-
portaciones, importaciones...} y que suelen publicarse por el organismo encarga-
do de la esiadistica a nivel central; las encuestas sobre precios y salurios,

' Las “metas” son los indicadores a los que se pone una fecha de cumplimiento. Por

ejemplo: “Aumentar el nimers de maestios en un 10% en el 20057,
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publicudas habitualmente por el Banco Central o por el arganisme ceniral
responsable de la estadistica; y las encuestas de hogares, de cuya confeccion
s¢ encarga normalmente algtin ministerio sectorial (asuntos sociales...} v que
arrojan luz sobre los servicios de que disponen las familias y sobre sus ingre-
508 ¥ consumo.

Interesa también plantearse tna segunda pregunia que complementa a la que
encabeza esle Anexo: ;jebmo sabemos si Ias estrategias de reduccitn de po-
breza que se cstdn impulsando son efectivas? Y también: ;alcanzan las medi-
das a los grupos desfavorecidos a los que se desca llegar?

La bisqueda de respuesta a esta pregunta nos adentra en ] terreno del segui-
miento y evaluacidn de las politicas de reduccién de pobreza. El procedimiento
de evaluacién, en el que por razones de espacio no podemos extendernos agqui,
obliga a recorrer varias fases:

1) En primer lugar hay que sefeccionar las medidas de reduccidn de pobreza
que se guieren evalnar, en fancion, bien del impacto esperado (las de ma-
yor impacto), o por dirigirse a deferminados grupos desfavorecides (niftos
pobres, ancianos, etnias indigenas...).

2} Hay que tener también claridad en cuanto a los resuliados que se Persi-
guen ¥ los plazos en los que se deben alcanzar. Por ejemplo, medir el re-
sultado de un programa de alfabetizacidn de adultos puede hacerse al afio
de su comienzo, mientras que evaluar el resultado de detorminadas medi-
das para reducir el fracaso escolar en primaria tendrd que esperar tres ¢
cuatro afios {aunque nos fijemos en indicadores “intenmedios™ para tener
una idea de como va ¢l proceso),

3} Hay que definir una metodologia de evaluacidn en funcion de lo que se
quiera evaluar y de las posibilidades ¥ cecursos con que se cuente. Fn
ocasiones se trata de comparar la situacion de los beneficiarios de una
medida de reduccién de pobreza con Ia de un grupo de control -0 de
comparacion- de caracteristicas similares, pero que no se ha beneficiado
de las mismas medidas. También se puede tratar de medir la situacién de
un mismo grupo de beneficiaros “antes” y “después” de las medidas que
se evalian.

4) La obiencion de datos es otro memento importante en la evaluacién, pues
de la fiabilidad de aquellos dependerd la de esta. Lo ideal es combinar va-
rias fuentes de datos que pueden recopilarse a través de distintos métodos
{informacién cuantitativa, encueslas en profimdidad..)

3} Otza fase no menos importante de la evaluacién cs la definicién del pro-
ceso de “retroalimentacidn”. Hay que garantizar lu provisién de los resul-
lados y ensefianzas que se derivan de la evaluacion a todas las personas
interesadas en conocerlos: responsables de politicas, directores de pro-
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que realizan con el wismo fin, en definitiva, para que la evaluacidn sea

verdaderamente il

Cuadro A-4, Ejestipios de indicadores

SECTOR

Pobroza y
desiguabdad

INDICADORES

intermedios:
De insumo.

Intermedios:

De producto.

Indicadores

de resuliado

OBIETIVOS

* (asto pliblico
social  como

porcentaje del

. PIB.

¥ Porcentaje de

los  impuesios
directos sobre
el PIB.

* % de fa pro-
piedad de act-
vos productivos
{tierra..) en ma-
nos del altime
decit.

F040 de la pobla-

pobre que acce-
de at erédito,

cion femening |
¢ bress severa.

* fndice de
Gini.

*  Porcentaje
< la poblacidn
por debajo de
la linea de po-

Reducir la ex-
{rema pobieza a
la mitad cn el
ado 2015,

Educacion

* Gasto pliblico
en  cducacién
primaia como
% del PIB,

en  educacitn
primaria como
Yo ded gosto wial
en educacion.

el nGmero de

C massios.
* Gasto piblico

* Aumenio en
el nimero de
aulag,

£
* Aumento en

Porcentaje
de nifios ¥ ni-
fas que termi-
nan el dliamo
grado de pri-
matia.

Bducacion pri-
maria universal
para 2013,

Salud

* Gasto pibii-
co en el nivel
prisacic de
salud como %
del PiB.

* Gasto ptbli- ¢
cen  hogares

oo oen el aivel

{ PEAEMENIO COMNe
| 4% del gasto to-

tal en salud.

* Aumento en

el ndmero de
enfermeras de

afencidon  pri-
maria.
* Vacunacio-

nes de nihios/as

pobres,

* Tratamiento
de infecciones
respisalerias.

*  Porcentaje
de nifios ¥ ni-
fias con bajo
peso.

*  Porcentyje
de nifios con
infecciones
respiratorias.

Reducir la mor-
tahdad infantil
en dos tercios en
2015,

Fuente: Elaboracidn propia.
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ENLACES SELECCIONADOS EN INTERNET
RELACIONADOS CON LA LUCHA CONTRA LA POBREZA

Organismos multilaterales

Banco Mundial.

Banco Interamericans de Desarroilo,

Comision Econémica para América Lati-
nay el Caribe {CEPAL).

Comité de Ayuda al Desarrcllo (DAC)
de la OCDE,

Fondo de Mactones Unidas para la Infancia.

Fondo Monetario Internacional.

Fondo de Desarrollo para la Mujer de Jas
Naciones Unidas.

Organizacién de Naciones Unidas.
Organizacion de NN UU para Ia Educacidn,
la Ciencia y ta Cultura (TINESCO),
Organizacién Mundial de la Salud {OMS).
Programa de Naciones Unidas para e}

Desarrollo.
Programa de Naciones Unidas para el
Medio Ambiente.

Unién Europea

Comisién de las Comunidades Europeas.
Euvropeaid.

Oficina Humanitaria de la UE (ECHO).

Agencias de Cooperacién bilateral
Pagina del CAD con enlaces a las agen-
cias bilaterales.

ONGD interpacionales ¥ redes de QNGD

Oneworld {(Red de ONGD del Reino
Usrido).

Social Watch. Lz red mds numerosa de
ONG.

Oxfam. Red que actia en 80 paises det Sur.

Médicos sin Fronteras,

Amnistia internacional. En defensa dec
los derechos humanos,

FIDH. Red mtegrada por 115 organizacio-

nec de dornchne limanac As O v fcas

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, LLL.Org

WWW LNEsco.0rg
www . who.org

www.undp.org
WWW UNEP.OTE
WwWWw.europa.eu.int

Www.auropa e int comm dgsfewropesiindex_es.him

www.edropa cu.intcomm/dgs/mmanitacian_sid

www.oecd.org/dac/htim/dacsites. htm

www.oneworid.org
www.socialwatch.org
www.oxfam.org

www.msf.org

WWW. amMnesty.org
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ONGD en Espaiia,
Coordinadora de ONGD del Estado
Espafiol.
ONGD miembros de la Plataforma
2015 v mas.
s ACSUR Las Scgovias.
= Asamblea de Cooperacidn por la Paz.
» Fundacidn CEAR.
= Cooperaccio.
» Heonomistas sin Fronteras.
» IEPALA,
= IPADE.
= [SCOD.
« MPDL.
= Paz y Tercer Munde.
» Paz y Sofidaridad.
= Solidaridad Internacional.

Centros de estudios sobre desarrolio

Overseas Development Institute {ODID.

Institute of Development Studies (Sus-
sex) (JDS).

International Forum On Globalization
HUGR

{Véanse ofros centros en el Anexo 2)

Centros Académicos espaiioles.
Instituto Unlvessitario de Desarrolle y
Cooperacion (HCM).

Instituto Compiutense de Estudios Inter-
nacionales (UCM).

Centro de [nvestigacion para la Paz (CIP).
Centro de Informacion y documentacidn
Internaciona! de Barcelona (CIDOB),
HEGOA. (Universidad del Pais Vasco}.
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www.congde.org

WWW.ACSUr.Otg
WWW.ACpp.com
www.fundacioncear.org
WWW.cooperaccic.org
www.ecosfionorg
www.icpala.es

www . fundacion-ipade.org
www.ugt.es/iscod
www.mpdl.org
waw.pltathirugaren.ong
wwiw.ceoo.es/pazysolidaridad
wwiw . solidaridad.org

www.odt.org.uk

www.ids.ac.uk

www.ifg.org

www.uennes/info/TUDC

www.uem.es/inforficet
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 Cooperacion 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 Eliminacién de Todas fas Formas de Discrimina-
cién contra la Mujer.

CEPAL. Comisién Economica para América Latina y ¢l Caribe.

DERP. Docamento de Estrategia de Reduccién de la Pobreza,

ERCERP. Estrategia reforzada de crecimiento econdmico y reduccion 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.

IDH. indice de Desarrolto Humano elaborado por ¢l PNUD.

IF1. Instituciones financieras infernacionales.

OCDE, Organizacion para ta Cooperacion y &l Desarrollo Econémico,

ODM. Objetivos del Milenio

OMC. Organizacién Mundial de Comercio.

ONGD. Organizaciones No Gubernamentales de Desarrolo.

PAC. Politica Agricola Comunitaria.

PAE. Programas de Ajuste Estructural,

PAEBANIC. Programa de alfabetizacion v 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 Interier Bruto.

PNUD. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

PMA. Paises Menos Adelantados.

PMD. Paises de Menor Desarrollo.

11.C. Tratado de Libre Comercio (que incluye a EE UU, Canada y México).






