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SUMARIO

En este documento de trabajo se plantea la pregunta de si los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) han creado oportunidades para aumentar las
alternativas de politicas en favor de los pobres a escala nacional. Se llega ala
conclusién de que en la mayoria de los paises el marco politico no estd aun en
sintonia con el objetivo fundamental de reducir la pobreza humana. La reduccién
de la pobreza continuda siendo vista como un subproducto automéatico del
crecimiento econémico y de la estabilidad macroeconémica. A los gobiernosy a
los colaboradores de éstos les resulta dificil poner en practica el concepto de
«crecimiento en favor de los pobres». La equidad sigue siendo la gran ausente en
la mayoria de las estrategias de lucha contra la pobreza.

Aunque el objetivo de reducir la pobreza humana ocupa un lugar destacado
en la agenda internacional, su verdadera busqueda sigue siendo convencional,
poco imaginativa y a menudo ineficaz. Las estrategias de lucha contra la pobreza
también parecen notablemente similares, incluso en casos de paises que se
enfrentan a desafios muy diferentes. Es tragico que paises con elevadas tasas de
prevalencia del VIH tengan un perfil macroeconémico que no difiere del que
tienen los paises sin VIH/Sida.
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Si se han de alcanzar las metas de los ODMs, las estrategias de lucha contra la
pobreza tendran que experimentar un salto cuantico en inversién publica,
movilizacién de recursos nacionales, ayuda externay alivio de la deuda, asi como
también en significativas concesiones al comercio. La era de las intervenciones de
lucha contra la pobreza dirigidas a grupos especificos y a pequeia escala, ha
terminado. Si lo pequeno es bello, lo grande es ahora imprescindible.

En este documento se cuestiona la opinién de que las metas de los ODM son «
facilmente establecidas pero nunca cumplidas. ». Se sugieren siete pautas de acciones
a tomar para que una estrategia dirigida por metas sea exitosa.

Con demasiada frecuencia, en la relacion entre paises ricos y pobres, se pone
el énfasis en los aspectos relacionados con el «dinero que cambia de manos» a
costa de la dimensidn de «ideas que cambian mentes». Sin embargo, en Ultima
instancia, el verdadero cambio es un acto de libertad, no de conformidad con las
normas y condicionamientos asociados al «dinero que cambia de manos». Se
propone una revision critica entre semejantes para lograr que la consulta periédica
entre un pais en desarrollo y sus colaboradores externos sea menos asimétrica y
esté mas sustancialmente centrada en la eleccién de politicas en favor de los
pobres.

«Hay veces en que la mencion de incluso el mas elemental sentido comun
tiene una dimension de excentricidad, irracionalidad, e incluso de leve insensatez.»

J. K. Galbraith

1 LA MONEDA DEL DESARROLLO

La relacién entre paises ricos y pobres adopta muchas formas, pero su
expresion mas clara se refleja en la ayuda internacional, conocida formalmente
como asistencia oficial para el desarrollo, o AOD. La ayuda internacional es una
moneda de dos caras: una tiene que ver con los asuntos relacionados con el
«dinero que cambia de manos»; la otra aborda los aspectos de las «ideas que
cambian mentes».

El primero cubre los importantes aspectos de calculo de presupuestos,
rendicion de cuentas y transparencia. Aborda las interrogantes de dénde gastar el
dinero de la ayuda —geogréfica y sectorialmente-y cémo gastarlo (apoyo
presupuestario o asistencia técnica; vias bilaterales o multilaterales; organizaciones
gubernamentales o no gubernamentales; desarrollo o programas humanitarios;
proyectos o asistencia para programas, etc.). Los aspectos de compras,
contabilidad y presentacién de informes, son importantes, pero tienden a eclipsar
el debate sobre el propésito de la ayuda. Basicamente, ese lado de la moneda
representa una calle de un solo sentido centrada en los aspectos monetarios, que a
menudo lleva a la micro-gestién, a expensas de la cuestion ain mas importante
sobre el papel fundamental de la ayuda para el desarrollo.

Cuando la colaboracion se centra demasiado en las cuestiones de dinero, se
dedica poco tiempo y energia a la dimensidn crucial de las «ideas que cambian
mentes». Ademas, en cuanto se pone el dinero sobre la mesa, la naturaleza de la
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relacion entre paises pobres y ricos cambia radicalmente. Sin embargo, sélo
cuando se deja bien sentado el propésito fundamental de la ayuda internacional y
se acuerda ésta de antemano entre el receptor y el donante -muchas veces a
través de una escucha activa por parte del ultimo-, aumenta de forma
considerable su efectividad y eficacia. De hecho, los asuntos relacionados con las
«ideas que cambian mentes» implican una circulacién de doble sentido, para
promover una relacién sincera, basada en los principios de igualdad, respeto
mutuo y pertenencia nacional.

En este documento de trabajo, nos centramos en el aspecto de «ideas que
cambian mentes». Planteamos la pregunta de si los objetivos de desarrollo del
milenio (ODM) han creado oportunidades para aumentar las alternativas de
politicas en favor de los pobres a escala nacional, especialmente a través de los
documentos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP). Revisamos si los
marcos politicos estan siendo favorables a los ODM e investigamos el papel
potencial de los colaboradores externos en cuanto a crear politicas en favor de los
pobres. Resaltamos tres cosas que no deben hacerse cuando se construye el marco
politico en favor de los pobres. Terminamos preguntando si los objetivos
mundiales realmente influyen de manera positiva.

Antes de revisar estas cuestiones centrales, describimos las diferencias en la
percepcion que rodean a los ODM, examinamos algunos de los asuntos relativos a
los indicadores de los ODM y resumimos el progreso hecho durante la década de
1990 hacia las metas.

2 ;LOS ODM SON UN PASO HACIA ADELANTE, HACIA UN
LADO O HACIA ATRAS?

Los ODM (ver el recuadro) estan sujetos a diferentes opiniones y
percepciones. Algunos los ven como un paso adelante muy importante porque
representan una agenda consensuada a nivel internacional para el desarrollo
humano, algo que hasta ahora ha eludido la comunidad internacional. Otros ven
los ODM como un paso hacia un lado porque representan un programa conocido y
de alcance mas bien minimo. Hay incluso quienes ven los ODM como un paso
hacia atras. Estos Ultimos afirman que las metas cuantitativas y los limites en el
tiempo de los objetivos no abarcan claramente los derechos humanos, la salud
reproductiva, el trabajo, la desigualdad, el buen gobierno o el papel del sector
privado. Tampoco abordan adecuadamente las cuestiones de igualdad entre los
sexos y de sostenibilidad ambiental.

Los objetivos de desarrollo del Milenio, u ODM, son un conjunto de objetivos medibles
y con limites en el tiempo, que fueron aprobados en la Cumbre del Milenio de la ONU en
2000. Conseguirlos significaria que durante la vida de la generacion actual podriamos:

« Reducir a la mitad la proporcién de personas que sufren pobreza extrema y hambre;

« Garantizar que todos los nifilos completen la ensefanza primaria;
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« Asegurar que las nifas y las mujeres tengan las mismas oportunidades que los nifios
y los hombres;

« Reducir en dos tercios el riesgo de que los niflos mueran antes de cumplir cinco afos
de edad;

« Reducir en tres cuartas partes el riesgo de que las madres mueran por causas
directamente relacionadas con el embarazo;

« Reducir a la mitad la proporcién de personas sin acceso a agua potable y
saneamiento adecuado;

« Detener e invertir la propagacion del VIH, la malaria y la tuberculosis;
« Proteger los biodiversidad y ecosistemas mundiales;
« Facilitar a las personas un mayor acceso a medicamentos esenciales;

« Conceder el alivio de la deuda, proporcionar ayuda internacional y ofrecer
oportunidades de intercambio comercial.

Asi pues, los ODMs pueden ser vistos como una agenda consensuada, una
agenda minimalista 0 como una agenda incompleta para el desarrollo humano. El
hecho es que los ODMs no fueron desarrollados partiendo de cero; fueron el
resultado de un proceso gradual y en ocasiones poco sistematico de generar un
consenso politico sobre los elementos de un programa de desarrollo mundial -
principalmente a través de una serie de cumbres mundiales y conferencias
internacionales durante la década de 1990s.

Dadas estas profundas diferencias de percepcion, podria ser util parafrasear a
John F. Kennedy invirtiendo su famosa declaracién de tal modo que no
deberiamos preguntarnos qué podemos hacer por los ODM, sino qué pueden
hacer los ODM por nuestra causa: la puesta en practica de los derechos
econdmicos y sociales fundamentales. Es probable que ese modo de verlo
aumente el electorado a favor de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

A menudo las diferentes opiniones son el resultado de diferentes paradigmas.
Algunos consideran los ODM como un nuevo pacto mundial entre paises ricos y
pobres, mientras que otros ven los ODM como un viejo paradigma de derechos de
asistencia social o recriminaciones norte-sur. Aquellos que adoptan esta ultima
postura ven a menudo el «<nuevo» paradigma como el desarrollo a que conduce la
buena gobernanza y el sector privado. También existen diferentes opiniones en lo
que respecta a la pertinencia de los ODM. Algunas personas limitan su pertinencia
a los paises de bajos ingresos o a los paises menos adelantados, mientras que otros
los consideran esenciales para abordar la pobreza humana en todos los paises en
desarrollo, incluyendo entre éstos a los paises de medianos ingresos donde
persisten los focos profundos de pobreza.

Muchas de estas metas tendran que realizarse en conjunto o no se lograran.
Por ejemplo, las estimaciones indican que un afo adicional de educacion de la
madre reduce la mortalidad infantil en aproximadamente una décima parte. La
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educacion también se ha mostrado como una poderosa «vacuna» contra la
infeccién del VIH. Un mayor acceso al agua potable mejora tanto el perfil sanitario
como el de la ensefanza de la poblacién. Sin mas ayuda, relaciones comerciales
mas justas y un alivio mas significativo de la deuda, no podran alcanzarse la
mayoria de los ODM.

3 (PUEDEN TOMARSE EN SENTIDO LITERAL TODOS LOS
INDICADORES DE LOS ODM?

Antes de valorar el progreso de los ODM, llamamos la atencién sobre el hecho
de que no todos los indicadores brindan por igual buenas muestras de realidad.
Todos los indicadores econémicos y sociales estan basados en dos factores:
observacién y construccion, sin embargo no todos usan estos factores en la misma
proporcién. La fiabilidad de un indicador tiende a disminuir cuanta mas
construccion involucra, porque el proceso de construccion esta basado en
suposiciones. Por ejemplo, las estadisticas sobre el agua exageran a menudo el
acceso a ésta en dreas urbanas, porque presentan como suficientemente
atendidos a todos los residentes en un radio de 100 metros alrededor de un punto
publico de abastecimiento de agua, partiendo del supuesto de que un Unico
surtidor o grifo puede cubrir las necesidades de entre 500 y 1.000 residentes en ese
radio (suponiendo siempre que el grifo o surtidor esta realmente en buen estado).

En el ambito de la educacion, es mas facil observar si un nifio estd matriculado
en la escuela que prever si terminara la ensefianza primaria (debido a la posibilidad
de que repita cursos, abandone, o se reincorpore y al final abandone). Por lo tanto,
el indicador al que se denomina «tasa de terminacién» es mds problematico que el
de la «tasa de escolarizacion», porque el primero requiere mdas construccion.
Analogamente, no es posible visitar un pueblo o un barrio pobre y observar si
alguien gana menos de un ddlar diario, mientras que si es posible observar si un
nino ha sobrevivido a la edad de cinco afos o si esta desnutrido. Como la pobreza
de ingresos no puede ser observada facilmente, se necesita un amplio conjunto de
datos y un complejo proceso de construccion, dando lugar a que en muchas
ocasiones se produzcan errores y omisiones.

Se dice que durante la década de 1990 el mundo ha hecho un impresionante
progreso en la lucha contra la pobreza de ingresos. Se estima que la proporcion de
poblacion por debajo de un ddlar diario en los paises en desarrollo ha disminuido
de aproximadamente un tercio en 1990 a menos de un cuarto en 2000. Pero los
datos sobre la pobreza obtenidos por el Banco Mundial muestran que la tendencia
mundial estd muy influenciada por dos paises: China e India. Cuando se excluyen
estos dos paises, la gestion de la pobreza mundial durante la década de los 90 pasa
a ser de estancamiento, e incluso de regresién, no de progreso notable. Esto ilustra
como el nivel de agregacién puede influir en las afirmaciones sobre las tendencias
de los ODMs. Lo que es vélido a un nivel de agregacién no necesariamente es
valido a otro nivel.

Lo mismo ocurre con la eleccién de los indicadores: lo que es vélido basandose en
un indicador no siempre lo es segun otro. Tras analizar cuatro definiciones y
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mediciones de la pobreza, Laderchiy otros (2003) han afirmado que «lo que mas
llama la atencidn es que los niveles bajos de pobreza segun una medicién son
compatibles con los niveles altos de pobreza segun otra». Por lo tanto se ha de
estar siempre en alerta y desconfiar. En ciencias sociales, la eleccion del indicador y
el nivel de agregacién al que se hace el andlisis invariablemente influye en las
afirmaciones y conclusiones a las que se llega.

Otro factor que puede influir en la interpretacién de los datos es el horizonte
temporal o el aho base. Por ejemplo, si bien es cierto que la reduccién en la tasa de
mortalidad de niflos menores de cinco afos en los paises en desarrollo ha sido
impresionante —cayendo de una media del 223 por mil nacidos vivos en 1960, a 91
en 2000-, no lo es menos que el progreso hecho en la década de 1990 fue mucho
mas lento que el vivido durante las décadas de 1970y 1980. A veces se eligen los
anos base y los horizontes temporales para ocultar la falta de progreso en afios
recientes, tras un rapido progreso en décadas anteriores. Por tanto, la eleccion del
horizonte temporal puede determinar las afirmaciones y conclusiones sobre el
progreso de los ODM -o la falta de éste-.

En resumen, todos los indicadores son imperfectos pero algunos lo son mas
que otros. Entre los indicadores de ODM mas utilizados, preferimos los siguientes
cinco por su fiabilidad, alcance y relevancia: (i) tasa de mortalidad de nifios
menores de cinco anos, (ii) proporcion de nifos con peso inferior al normal, (iii)
tasa neta de escolarizacion en enseflanza primaria, (iv) proporcién de nifias y nifios
en enseflanza primaria y secundaria, y (v) proporciéon de nacimientos atendidos
por personal sanitario calificado. Por otro lado, los cinco que consideramos mas
problematicos son: a) proporcién de poblacion por debajo de un délar diario, b)
proporcién de la poblacién por debajo de un nivel minimo de consumo de energia
alimentaria, c) tasa de terminacion de enseflanza primaria, d) coeficiente de
mortalidad materna, y e) proporcion de la poblacién con acceso al agua potable.
Estos indicadores llevan implicito un alto grado de interpretacién, lo cual puede
llevar facilmente a estadisticas esotéricas.

4 ;ESTAMOS EN CAMINO PARA ALCANZAR LOS ODM EN
20157

Los ODM son imperativos desde el punto de vista moral y juridicamente
obligatorios, porque estan recogidos en los tratados sobre derechos humanos. Son
técnicamente viables y financieramente posibles. También compensan desde el
punto de vista econdmico. Sin embargo, no todo lo relativo a los ODM esta bien.
Aunque todos los estados miembros de las Naciones Unidas han prometido «no
ahorrar esfuerzos en liberar a nuestros semejantes, mujeres y nifios, de las
condiciones deplorables e inhumanas de pobreza extrema» (ONU, 2000), el
progreso mundial hacia los ODM ha sido lento e irregular.

Sin negar la gran diversidad a la hora de actuar con éxito en tantos paises, la
historia de la década de 1990 puede resumirse en tres puntos principales: primero,
que se progreso, pero demasiado lento para alcanzar los objetivos fijados para
2015; segundo, que en muchos casos se progresé menos en la década de 1990 que
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en las de 1970s y 1980s; tercero, que mucho de ese progreso ha ignorado a los
pobres. Con frecuencia los paises y las gentes que mas han necesitado el progreso
han visto una parte minima de éste.

Los afios 90 se caracterizaron por un nimero inaudito de casos en los que el
desarrollo humano retrocedio. El nimero de paises que vieron disminuir su indice
de desarrollo humano alcanzé la cifra de 21 en los afios 90, frente a un total de 4
durante los 80 (PNUD, 2003a). La mayoria de los retrocesos fueron consecuencia
de la pandemia de VIH/Sida y de las crisis econémicas, especialmente en el Africa
subsahariana y en las economias en transicién. Sin embargo, queda el enigma de
por qué la prosperidad mundial de la década pasada no ha conducido a un
progreso mas rapido y mas solido en términos de desarrollo humano. A fin de
cuentas, los «exitosos» afios 90 estuvieron asociados a la floreciente inversion
extranjera directa y a las corrientes comerciales expansivas (todo lo cual es parte
constitutiva del fendémeno de la globalizacién).

Segun parece, a partir de 2000 el mundo estaba encaminado a s6lo dos
metas: pobreza de ingresos y acceso al agua potable. No obstante, ambos
presentan graves problemas de medicién y podrian encuadrarse en los «asteroides
estadisticos». Las tendencias de la pobreza mundial que se basan en el sistema
métrico de un dolar diario no pueden ser consideradas una fuente sélida de
informacion.

Desgraciadamente, un délar diario no mantiene a raya a la pobreza. Un
numero cada vez mayor de analistas afirma que la renta minima de subsistencia de
uno o dos doélares diarios no es un buen indicador (Reddy y Pogge, 2003). Después
de examinar los datos de todos los paises, sobre peso insuficiente de los nifios y
pobreza de ingresos (usando la renta minima nacional de subsistencia y la renta
minima internacional de subsistencia), Morrisson (2002) concluyé que «el nimero
de ninos desnutridos guarda relaciéon con el nimero de personas pobres si se usa
la renta minima nacional de subsistencia. Sin embargo, los nimeros son menos
satisfactorios si usamos la medicion de un délar diario.» Con certeza, muchos
analistas coinciden en que es preferible usar el ingreso minimo nacional de
subsistencia a usar el ingreso minimo internacional de subsistencia de un délar al
dia. Las desventajas inherentes a la minima nacional de subsistencia, junto con
unos tipos de conversién inadecuados en paridad del poder adquisitivo, justifican
que la interpretacion de los datos sobre la pobreza sea extremadamente
cuidadosa.

En cuanto al objetivo del agua, el panorama también estd ensombrecido por
los problemas de medicién y por el hecho de que mucho del progreso de la
década de 1990 puede no ser sostenible, porque muchas areas del mundo se
enfrentan a la escasez de agua.

Durante los afnos 90, la mayoria de los objetivos sobre hambre, salud,
educacion e igualdad entre los sexos experimentaron alrededor de la mitad del
progreso que habia de producirse para alcanzar los objetivos fijados para 2015. En
cuanto al VIH/Sida poco o nulo es el progreso que se ha hecho, con excepcién de
unos cuantos paises. El progreso hacia la construccién de una cooperacion
internacional para el desarrollo humano -el llamado ODM-8 en cuanto a ayuda,
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comercio y alivio de la deuda- también ha sido desalentador. Quiza lo mas
decepcionante de todo sea la situacién con respecto a la ensefianza primaria. Se
estima que 115 millones de nifios no reciben ensefanza escolar, y que quiza el
triple de ellos esta «absolutamente fuera de la ensefianza», en el sentido de que
no se les ensefa alfabetizacion y aritmética basicas. No hay ningin motivo que
justifique este lamentable estado de las cosas.

El coste de la ensefianza primaria universal es totalmente asumible
(Delamonica y otros, 2004) y no se necesitan nuevas tecnologias para hacerla
realidad. Todo el mundo esta de acuerdo en que compensa econdmicamente y la
ensefanza basica esta considerada en todo el mundo como un derecho humano
basico.

Si estos argumentos no convencen a los encargados de la formulacién de
politicas, de la absoluta necesidad de alcanzar la meta de la educacion, entonces
s6lo nos quedara preguntarnos qué ha de ocurrir para que se alcancen los demas
ODM:s. Tristemente, la incapacidad para mantener la promesa de la educacion
socavara las oportunidades de alcanzar los otros objetivos, por su alto valor
instrumental. Por ejemplo, las nuevas infecciones por VIH se concentran
desproporcionadamente en mujeres jovenes y analfabetas, respaldando asi la
existencia de la lamada «vacuna de la educacion» contra el VIH (Vandemoortele y
Delamonica, 2000).

El panorama descrito no mejora cuando miramos mas alla de los promedios
mundiales y nacionales. El progreso no sélo ha sido inadecuado en la mayoria de
los paises durante los aflos 90, sino que buena parte de él ha ignorado a los paises
mas pobres y a las gentes mas pobres. El menor progreso se ha producido donde
mas progreso se necesitaba (tanto entre paises como dentro de éstos). Con
frecuencia el lento progreso «medio» se ha complicado con el limitado progreso
para los mas pobres y para los colectivos mas desfavorecidos dentro de los paises.
Los objetivos cuantitativos son concebidos fundamentalmente para ayudar a que
mejore la situacidon de la gente pobre, no sélo para quienes estan en mejor
situacion y para la gente privilegiada. Por desgracia, los pobres se han beneficiado
poco, en comparacién con el progreso «medio», tal como ponen de manifiesto las
cada vez mayores disparidades entre paises, en términos de educacién, nutricidony
salud (Minujin y Delamonica, 2003).

En resumen, el mundo no esta en condiciones de alcanzar en 2015 las metas
mundiales de los ODM; cuesta incluso afirmar que el vaso esta medio lleno. Se ha
progresado en los afnos 90, pero mas lentamente que en los aflos 70y 80 y
demasiado de ese progreso ha ignorado a los paises y a las gentes que mas lo
necesitaban.

Ademas, el modo en que se establecieron los ODM mundiales no es el
adecuado para tener éxito, porque la pandemia de VIH ha sido reconocida pero no
interiorizada realmente. Por lo general, las metas de los ODM se establecieron en
su conjunto bajo la premisa de que las tendencias mundiales apreciadas en las
décadas de 1970y 1980 continuarian hasta 2015, es decir, a lo largo de toda la vida
de una generacion. Aunque en la Declaracion del Milenio se incluyé un objetivo
aparte para detener e invertir el SIDA, los objetivos cuantitativos de salud, agua,
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educacion, pobreza de ingresos y hambre se establecieron como si no existiese la
pandemia de VIH, ignorando asi el indudable hecho de que el VIH esta
ralentizando el progreso mundial en salud y en otros aspectos.

Con todo, alcanzar los ODM no es una «misién imposible»; siguen siendo
propuestas viables. Aunque en la década de 1990 no se produjo el progreso
anhelado, no es demasiado tarde para evitar que el legado de esta generacion se
convierta en una serie de promesas incumplidas. La experiencia indica que el
liderazgo decidido y el interés publico que se ha suscitado pueden colocar de
nuevo al mundo en la direccién de los ODM. Esto es exactamente lo que ocurrié en
los aflos 60 cuando el gobierno de los Estados Unidos de Norteamérica decidié
enviar un hombre a la luna. Por aquel entonces nadie sabia como llevar a cabo esa
proeza de la tecnologia, y ain menos lo mucho que costaria; sin embargo fue
convertida en una realidad tangible. Eso mismo se puede conseguir con los ODM,
dando un fuerte liderazgo politico y una deliberada defensa publica de los
objetivos de los ODM a niveles local, nacional y mundial.

5 ;SE ADAPTAN LOS MARCOS POLITICOS A LOS ODM?

Las estrategias de lucha contra la pobreza siguen pareciendo notablemente
similares, incluso para paises que hacen frente a desafios muy diferentes. Si fueran
auténticamente del pais, no seria irracional suponer que las estrategias de lucha
contra la pobreza parecieran bastante mas variadas y diferentes. En realidad, la
mayoria de ellas difiere escasamente del marco politico establecido durante la era
del ajuste estructural de la década de 1980, aparte del importante hecho de que
ahora se presta mayor atencion al gasto publico en favor de los pobres. El
crecimiento sigue siendo visto como una panacea, y la estabilidad
macroecondmica, la liberalizacién financiera y la liberalizacién del comercio como
requisitos indispensables para lograrlo. Pero no todo el mundo comparte la misma
fe en la capacidad del crecimiento econémico para reducir la pobreza humana.

China, por ejemplo, es a menudo observada con admiraciéon y asombro,
porque segun parece el crecimiento rapido le ha llevado a una mas notable
reduccion de la pobreza de ingresos. Se estima que entre 1981y 2001, cerca de
cuatrocientos millones de personas han escapado de la pobreza (Banco Mundial,
2004a). Sin embargo, el nexo entre el crecimiento y la pobreza sigue teniendo algo
de misterio. En los ultimos cinco afos de ese periodo, por ejemplo, la economia
china aumenté alrededor de un 50 %; sin embargo, el nimero de gente pobre (es
decir, aquellos con menos de un délar al dia) siguié siendo el mismo. Es un punto
discutible el por qué un crecimiento tan impresionante entre 1996 y 2001 no
influyé positivamente en los aproximadamente 212 millones de personas que en
ese pais luchaban por sobrevivir con menos de un délar al dia.

El aniversario del centenario de la invencién del vuelo ofrece una analogia
interesante. Los principales protagonistas en el disefio del primer artefacto volador
a principios del siglo XX fueron Samuel Langley y los hermanos Wright. Con un
importante apoyo del Departamento de Defensa -el llamado Departamento de
Guerra-, la estrategia de Langley consistié en usar la fuerza bruta para mantener
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arriba su, en teoria, estable artefacto. Por su parte, los hermanos Wright
desarrollaron un motor que era menos potente, porque entendieron que una
potencia moderada combinada con un buen disefio seria suficiente para
mantenerse volando. Esta analogia no es distinta de los diferentes paradigmas
entre aquellos que creen en el poder aplastante del crecimiento econémico para
luchar contra la pobreza humana y aquellos que afirman que el patrén de
crecimiento y el disefio de las politicas a favor de los pobres son, cuando menos,
tan importantes como la tasa de crecimiento econémico.

En la practica, pocas de las reformas de la politica macroeconémica tienen en
cuenta claramente su impacto sobre los pobres. Por ejemplo, un analisis reciente
del FMI lleg6 a la conclusion de que ninguno de los documentos que apoyaban al
Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza (PRGF) «presenta un
estudio riguroso evaluando la pobreza y el impacto social» (Inchauste, 2002). Un
compromiso firme con los ODM podria implicar que el objetivo de reducir la
pobreza humana condicione los marcos politicos, y no al revés.

La mayoria de los DELP (documentos de estrategia de lucha contra la
pobreza) han creado mas debates publicos globales y didlogos politicos, pero la
participacion en si misma no garantiza resultados a favor de los pobres. Una
evaluacion encargada por el PNUD (2003c) sobre su papel en el proceso de DELP
determiné que habia escasa o ninguna correlacién entre el grado de participacién
y el contenido politico del DELP. Stewart y Wang (2003) también afirman que «los
DELP no refuerzan de forma significativa a los paises pobres.» Un documento de
Oxfam (2004) informa de que 16 de cada 20 paises tuvieron un PRGF antes de la
finalizacién del DELP, limitando asi seriamente la influencia de los interesados de la
propia nacion en el ajuste del objetivo macroeconémico. Representantes de los
ministerios involucrados, sindicatos, sociedad civil y del mundo académico estan
comenzando a percibir que estan comprometidos en un proceso de participacion
«sin alternativas». Todos experimentan serias limitaciones para generar estrategias
para el pais propio.

Aunque la importancia de los servicios basicos esta ahora mas claramente
reconocida, son pocas las estrategias de lucha contra la pobreza que ajustan su
marco politico a los ODM. Por ejemplo, el FMI (2003) ha informado de que durante
la ultima década los paises de bajos ingresos han reducido a la mitad la inflacion y
los aranceles sobre la importacion, han reducido sus déficit presupuestarios y han
aumentado sus reservas de divisas. A pesar de ello, esos mismos paises reconocen
que han progresado escasamente en términos de crecimiento interno y de lucha
contra la pobreza. Aln asi, no se pone en entredicho la validez del marco
macroecondmico estandar. En lugar de ello, la tendencia es a afadir nuevos
elementos a la matriz de la politica, en términos de reformas estructurales, mejoras
en el imperio de la ley, aplicacién de los derechos sobre la propiedad y reforma de
la administracion publica. En pocas ocasiones se tiene en cuenta un marco politico
mas ambicioso y flexible que esté orientado hacia los ODM.

La mayoria de las estrategias de lucha contra la pobreza no trasladan el
concepto de crecimiento a favor de los pobres a medidas politicas especificas y
practicas. Un estudio independiente sobre el impacto de la Asociacién
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Internacional de Fomento (AIF) —la ventanilla para la concesién de préstamos en el
Banco Mundial- en la pobreza, determina que «los resultados del desarrollo de los
programas de la AIF han sido parcialmente satisfactorios» (Banco Mundial, 2001).
Un estudio independiente del enfoque de las PRS (estrategias para reduccion de la
pobreza) sefala que «alin no se ha aprovechado toda su potencialidad» (Banco
Mundial, 2004b).

Estos estudios confirman que aunque la estabilidad macroeconémica ha
mejorado y que se han eliminado muchas distorsiones econémicas, no han
aparecido evidencias claras en cuanto a si los pobres han visto que aumenten sus
ingresos y que hayan mejorado sus oportunidades de trabajo. Se ha constatado la
dificultad para encontrar politicas practicas para alcanzar no ya el crecimiento en
si, sino también el crecimiento equitativo. Con frecuencia han faltado medidas
especificas para hacer participes a los pobres de los beneficios de las reformas
politicas.

La buena noticia es que el crecimiento a favor de los pobres es totalmente
posible, como se ha demostrado en el caso de la Republica de Corea. Tras estudiar
cinco paises asiaticos, Pernia (2003) afirma que el PDR (informe sobre la ejecucién
del proyecto) de Laos fue el que mas lejos estuvo de generar crecimiento a favor
de los pobres en los afios anteriores a la crisis de la década de 1990, seguido de
Tailandia, las Islas Filipinas y Vietnam (estando préoximas las dos ultimas a alcanzar
el crecimiento a favor de los pobres). Pero la Republica de Corea ha sido el Ginico
pais que ha visto crecer los ingresos de los pobres proporcionalmente mas rapido
que el promedio de ingresos. Ese pais también confirma que las condiciones
iniciales de equidad (a través de una reforma agraria adecuada y de politicas
prudentes sobre salud y educacion) son muy importantes para reducir la pobreza
de forma sostenible.

6 ;QUE SON LAS POLITICAS A FAVOR DE LOS POBRES?

Aunque su uso es cada vez mayor, el término «crecimiento a favor de los
pobres» sigue siendo impreciso e inespecifico. El crecimiento es a favor del pobre,
se razona, si hace uso de los recursos que tiene el pobre, si favorece a los sectores
donde trabaja el pobre y si se produce en zonas donde vive el pobre. Sin embargo,
esos argumentos evidentes raramente son plasmados en reformas concretas que
pongan en practica los marcos de politicas a favor de los pobres, no en teoria.

Tal como ocurre a menudo, el diablo cuida los detalles. Una vez que el
objetivo de reducir la pobreza humana se lleva mas alla del plano tedrico, deja
generalmente de parecer un «bien universal». La busqueda sincera de auténticas
soluciones para la pobreza, conduce invariablemente a duras compensacionesy a
alternativas politicas firmes (de ahi la tendencia de muchos a obrar con cautelay
aferrarse a la sabiduria clasica y a vaguedades, e incluso a topicos).

Las politicas a favor de los pobres llevan implicito que las condiciones sociales
y econémicas de las gentes desfavorecidas mejoran mas rapidamente para ellos
que para el resto de la sociedad. No es suficiente con que mejoren los indicadores
para el pobre; han de mejorar a un ritmo mas rapido que para los no pobres,
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porque la pobreza absoluta tiene siempre una dimensién relativa. Por tanto, el
marco politico necesita un examen riguroso antes de ser denominado «a favor de
los pobres».

Analizamos si los elementos estandar del marco politico estan de verdad «a
favor de los pobres» y si puede afirmarse que los marcos existentes alcanzaran los
ODM. Se ponen de relieve siete factores, incluyendo politica fiscal, monetaria y de
comercio. Estan sacados de las lecciones identificadas por el analisis del PNUD
acerca de cémo las politicas macroecondémicas tienen en cuenta (o dejan de tener
en cuenta) el propdsito de luchar contra la pobreza en varios paises de Asia
(McKinley, 2003).

6.1 EVITAR UNA VISION DOGMATICA DEL PARADIGMA DEL «PEQUENO
GOBIERNO»

El primer factor trata sobre la politica fiscal. Un marco politico que esté
centrado en la lucha contra la pobreza y en los ODM debe dar cabida a una
orientacion fiscal mas expansionista. La introduccién del DELP y del PRGF (Servicio
para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza) son un reconocimiento implicito
de que la reduccion de la pobreza debe ir acompanada del aumento del gasto
publico y de politicas macroeconémicas mas flexibles. Sin embargo su marco
politico pocas veces va mas alld del paradigma del conservadurismo fiscal y de la
ortodoxia monetaria. El marco estandar propuesto por las instituciones financieras
internacionales no suele prestar mucha atencion al incremento de la tributacion,
aungue una tasa impositiva media del 10 % 6 12 % de renta nacional es de una
insuficiencia lamentable para que cualquier gobierno mantenga sus promesas de
ODM.

El marco estandar macroeconémico tiene como premisa mantener la
dimension del sector publico en el minimo posible, basandose en la creencia de
que la baja tributacién y la reglamentacién limitada estimularan la inversion y
generara crecimiento econdmico, el cual a su vez reducira la pobreza. Los
programas de inversién publica a menudo se mantienen al minimo, amparandose
en el razonamiento de que desplazan a las inversiones privadas. Esto, sin embargo,
esta renido con las pruebas empiricas: a menudo la inversion publica en sectores
como la energia, las carreteras rurales, el riego y la ensefianza primaria estimula la
inversién privada. La inversién publica fue un instrumento clave para alentar el
crecimiento y reducir la pobreza humana en la Republica de Corea, y juega todavia
ese papel en China y en Vietnam, dos de los protagonistas mas importantes
respecto a los objetivos de los ODM.

Pero muchos gobiernos carecen de renta publica para invertir en crecimiento
y para luchar contra la pobreza. Por eso, los gobiernos necesitan conseguir mas
dinero, ademas de repartirlo mejor. Aunque la mayoria de las estrategias de lucha
contra la pobreza dedican actualmente mas atencién a dirigir los escasos recursos
presupuestarios para el gasto publico a favor de los pobres, pocos abordan la
cuestion de elevar mas la renta interna de forma progresiva. La renta publica, que
supone el 15 % o menos de la renta nacional, es extremadamente insuficiente para
reducir la pobreza humana. En la mayoria de los paises en desarrollo, la renta
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elevada internamente es demasiado pequefa, no demasiado grande. Trevor
Manuel (2003), ministro de economia de Sudafrica, afirmé recientemente que «la
mayoria de los estados africanos tienen que ampliar su sector publico; no
reducirlo».

En los paises en desarrollo los regimenes fiscales a menudo hacen que los
pobres paguen comparativamente mas que los no pobres. Por ejemplo, el Banco
Interamericano de Desarrollo (1999) documenta la naturaleza regresiva de la
incidencia tributaria para varios paises latinoamericanos. En los afos 90, la
liberalizacién del comercio redujo la importancia de los impuestos sobre las
importaciones y las exportaciones como fuente de renta publica. En muchos paises
de bajos ingresos esos impuestos han sido reemplazados por impuestos sobre el
consumo, que tienden a ser mas regresivos que los impuestos directos. El atractivo
del impuesto sobre el valor anadido (IVA) ha resultado especialmente irresistible:
segun los datos del FMI, el nimero de paises en desarrollo que han adoptado el
IVA ha aumentado hasta mas del doble (pasando de 30 en 1989 a 73 en 2001). En
contraste con esto, los impuestos sobre los beneficios y los impuestos sobre el
patrimonio han seguido siendo bajos o se han beneficiado de generosas
escapatorias y de una escasa aplicacion. Esta evidencia muestra claramente que el
sistema de tributacién en muchos paises se ha vuelto menos equitativo y menos a
favor de los pobres. Se necesitan reformas urgentes en las politicas de impuestos
directos e indirectos, con el fin de crear mas recursos nacionales para los ODMy
hacerlo de forma mas progresiva.

Ganar la batalla del gasto publico a favor de los pobres fue la consecuencia, al
menos parcial, del apoyo y el trabajo analitico de la ONU, que se materializd en la
Iniciativa 20/20 (UNICEF, 1987; PNUD, 1990). Esta Iniciativa, que fue aprobada en la
Cumbre Social de 1995 en Copenhague, demanda la asignacion de un indicativo
20 % del presupuesto nacional y un 20 % de la AOD a servicios sociales basicos
(abarcando ensefianza basica, atencién primaria de la salud, salud reproductiva,
agua y saneamiento, y nutricién). Los repartos exactos -segln se calcul6 para
mediados de la década de 1990- fueron de aproximadamente un 12 % para
ambos (UNICEF y PNUD, 1998). A pesar de que ambos han mostrado tendencia al
alza, para alcanzar los ODM sera esencial un progreso mas rapido, del ratio 12/12 al
s6lido 20/20.

Asi, la proxima batalla se centrara en la renta publica a favor de los pobres.
Seria errébneo suponer que la mayor parte de la brecha de la financiacién de los
ODM va a ser costeada mediante fuentes externas. Esta seria una propuesta
indefendible desde una perspectiva econdémica, financiera y politica. Cuanta mas
-y mejor- sea, la ayuda internacional formara parte de la solucién. La ayuda no
puede ser considerada como la principal fuente para financiar el gasto prioritario
en el pais.

6.2 UTILIZAR MODERADAMENTE LA RECUPERACION DE COSTOS.

Cuando la baja tributacién preside los marcos politicos, una forma alternativa
de generar recursos presupuestarios es a través de los derechos de uso. Los
aspectos positivos de la financiacién a cargo del usuario dependeran de la clase de
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servicios. Cobrar derechos por servicios no basicos es muy diferente de cobrar por
servicios basicos. Dado que los servicios basicos son bienes publicos con fuertes
sinergias y externalidades positivas, deben o bien ser gratuitos o estar muy
subvencionados, con independencia de si son proporcionados por organismos
publicos, privados o no gubernamentales.

Por ejemplo, una docena de paises del Africa Subsahariana cobran derechos
por la ensefanza basica. A menudo esos derechos se justifican amparandose en el
pragmatismo. Rechazarlos en base al principio -sigue el razonamiento- es dejar
a gran parte de la poblacién desatendida en un futuro previsible. El analisis de las
experiencias lleva a una actitud mas cuidadosa con respecto a los derechos de uso
por servicios sociales basicos (Reddy y Vandemoortele, 1966).

A pesar de la muy modesta cantidad de dinero que generan, los derechos de
uso llevan invariablemente a una reduccién de la demanda de servicios,
especialmente entre los pobres. Los intentos de proteger a los pobres -mediante
exenciones o renuncias- rara vez son efectivos, y a menudo caros. La introduccién
de los derechos de uso también suele agravar la discriminacién entre los sexos.

Siempre que se contemple la opcién del coste compartido, es preciso prestar
atencion especial a importantes detalles como quedarse a nivel local con el grueso
de larentay la autoridad sobre el gasto, asegurarse de que los usuarios
experimentan una mejora inmediata en la calidad de servicio (mediante el uso de
dinero extra para aportaciones tales como medicamentos esenciales, libros de
texto y piezas de repuesto para bombas de agua); aceptando diferentes clases de
aportaciones (en efectivo, en especie o en trabajo); implementando un plan de
exenciones que esté basado en criterios mensurables acordados por la comunidad;
usando siempre que sea posible cantidades escalonadas para estimular la
subvencion cruzada; y llevar a cabo periddicamente un seguimiento para ajustary
mejorar el plan, contando ampliamente con la participacién de la comunidad. Es
de vital importancia demostrar que las tasas de usuario no reemplazan a las
asignaciones presupuestarias existentes. En beneficio tanto de los usuarios como
de los proveedores de servicios, es importante mantener una adecuada
reglamentacion y supervisarla, porque se ha constatado que la autovigilancia es
inadecuada e inefectiva, tanto para organismos publicos como para empresas
privadas.

Desde mediados de los 90, las tasas escolares han sido abolidas en Malawiy
en Uganda, y mas recientemente en Kenia. A esa politica a favor de los pobres le
siguié una oleada de matriculas en los tres paises, dando lugar a que las nifas
fueran las principales beneficiarias. Estas experiencias positivas demuestran que
incluso una tasa simbdlica puede ser un tremendo obstaculo para las familias
pobres. No obstante, los escépticos argumentan que esas medidas han dado lugar
a beneficios efimeros. Cuando la escolarizacién ha aumentado, dicen ellos, la
calidad de la educacion ha descendido precipitadamente, de manera que los
alumnos y las familias de éstos han perdido el interés en los estudios de ensefianza
primaria. Argumentan que la oleada de escolarizacién es rdpidamente seguida por
una oleada de abandonos, invalidando la mayoria de los logros iniciales. Aunque
es cierto que el pico inicial en escolarizacion se estabilizé en los afios siguientes, no
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puede negarse que esa estabilizacion se produjo a un nivel bastante mas alto que
el que hubo con anterioridad a la reforma politica. Sostener que tales reformas
politicas son inefectivas para reducir la pobreza humana, equivale a querer
desaprovechar una férmula muy util.

6.3 UTILIZAR CON PRUDENCIA LOS OBJETIVOS LIMITADOS.

Dadas las graves restricciones fiscales y las limitadas opciones para la
financiacién con cargo al usuario, la mayoria de las estrategias de lucha contra la
pobreza aconsejan intervenciones dirigidas a grupos especificos, sobre grupos
sociales o dreas geograficas muy concretamente definidos. Cada vez se
recomiendan mas los programas dirigidos a grupos especificos, por razones de
eficacia y ahorro de costes, para que ellos afirmen que se minimiza la filtracion a
los no pobres. Obviamente, el valor de hacer programas especificos depende de
cudl sea el objeto del programa. Por ejemplo, hacer un programa para la
subvencién de fertilizantes o micro-créditos es muy diferente de hacerlo para
bonos para educacién primaria o mosquiteros contra la malaria.

En lo que se refiere a servicios basicos, los objetivos limitados pueden tener
enormes costes ocultos. Pueden derivarse del hecho de que a menudo es dificil
identificar a los pobres y llegar a ellos porque los no pobres -la mayoria de los
cuales son «casi pobres»— pocas veces dejan de captar una parte importante de las
subvenciones destinadas a gentes mas necesitadas. Ademas, el administrar
programas dirigidos a grupos especificos tiene un coste de al menos el doble de lo
que cuesta gestionar los no dirigidos a grupos especificos. Por otra parte, con
frecuencia los pobres deben justificar documentalmente su idoneidad, cosa que
lleva consigo gastos como billetes de autobus, ademas del estigma social que
produce. Tales adelantos de gastos pueden ser un verdadero impedimento. Lo
mas importante, sin embargo, es el hecho de que una vez que los no pobres dejan
de estar amparados por los programas dirigidos restrictivamente a grupos
especificos, queda en peligro el compromiso politico para mantener su alcancey
calidad. Por lo general, la sola voz de los pobres es demasiado débil para mantener
un fuerte apoyo publico. Ese es el motivo por el que los programas que tienen
como objetivo beneficiar exclusivamente a los pobres, acaban siendo programas
«pobres».

Como parte de los programas limitados a grupos especificos, muchos paises
han puesto en marcha programas de fondos de inversion social o programas de
accion social, pero pocos de ellos han sido institucionalizados: la mayoria estan
bajo el patrocinio politico del Presidente del Gobierno o de la esposa de éste.
Aunque las redes de seguridad social permiten respuestas rapidas en situaciones
de crisis y emergencia, pocas veces son eficaces. Incluso siendo eficaces en cuanto
al coste, no resultan forzosamente efectivas, porque normalmente estan
infradotadas y casi nunca llegan mas que a un numero insignificante de pobres.

Aunque los programas limitados a grupos especificos, los derechos de uso 'y
los fondos de inversion social, pueden tener un papel importante, nunca pueden
ser el pilar de la estrategia contra la pobreza de un pais. En la mayoria de las
situaciones, son susceptibles de producir ahorros que son pan para hoy y hambre
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para mafnana. Todos los paises que estan en mejor situacién en cuanto a desarrollo
humano (como Costa Rica, el estado de Kerala en la India, la Republica de Corea y
la Isla Mauricio), han puesto en practica objetivos amplios; ninguno de ellos ha
confiado en atajos mediante derechos de uso, programas dirigidos
restrictivamente a grupos especificos o fondos de inversién social (UNICEF, 1995).

No cabe duda de que el gasto publico en servicios basicos conlleva pérdidas,
pero quienes afirman que los presupuestos de que se dispone han de usarse mas
eficazmente antes de que se invierta mas dinero publico, se olvidan de que las
insuficiencias pueden agravar -y a menudo lo hacen- las ineficiencias. En muchos
casos, las ineficiencias en administracién publica y gobierno son consecuencia de
carecer de los recursos publicos adecuados para financiar los servicios basicos. Con
toda certeza, las ineficiencias y las insuficiencias no son independientes, pero si
muy interdependientes. Por ejemplo, cuando se necesita el 98 % del presupuesto
de ensefanza primaria para pagar los sueldos de los profesores —un gasto basico-,
queda poco margen para mejorar la calidad de la educacion si no se aumenta
primero el total del presupuesto. En esos casos, los recursos extraordinarios seran
indispensables para mejorar la eficacia del gasto publico.

6.4 FIJAR UNOS OBJETIVOS DE INFLACION NO DEMASIADO ESTRICTOS.

McKinley (2003) y otros han afirmado que los objetivos estrictos de inflacion
pueden perjudicar a los pobres. De los 20 paises de bajos ingresos analizados por
Oxfam (2003), 16 tuvieron una tasa de inflacién de menos del 5 % anual. El
razonamiento habitual es que la inflacién es especialmente perjudicial para las
gentes pobres porque no les permite mantener su nivel de consumo mediante
planes de ahorro. Se supone por tanto que las politicas fiscales y monetarias severas
para lograr la estabilidad macroeconémica son en favor de los pobres,
practicamente por definicion. Sin embargo, el hecho de que los pobres sean las
principales victimas de la inflacién no es un argumento sdlido. Si los pobres
consumen mas bienes y servicios producidos por ellos mismos que los no pobres
—-como se ha confirmado mediante numerosos estudios en los hogares—, se veran
menos afectados por la inflacién, porque su cesta de la compra estara menos
monetizada. Si acaso, la experiencia en Latinoamérica ha puesto en evidencia que
las familias de clase media son mas vulnerables en situaciones de inflacion elevada,
principalmente porque no pueden proteger sus escasos recursos contra la
devaluacién de la moneda.

Lo que ha quedado demostrado es que la inflacion moderada no es perjudicial,
ni para el crecimiento ni para los pobres. Las investigaciones sitdan la inflacién
moderada en un margen de entre el 5y el 30 % anual, concentrada en su mayor
parte entre el 10y el 15 %. A la larga, la tasa de inflacién 6ptima cambiard en el
espacio y en el tiempo, y estara relacionada positivamente con la tasa de
crecimiento econémico. Aunque algunos interpretaran esto como una licencia para
el consumo elevado, enormes déficit e hiperinflacion, sélo apuntamos que no hay
evidencias rotundas en apoyo del razonamiento de que la inflacién muy baja sea
beneficiosa o bien para el crecimiento o para los pobres. De hecho, una tasa de
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inflacion demasiado baja puede ser tan perjudicial para los pobres como una tasa de
inflacion demasiado alta.

Todos los observadores coinciden en que la hiperinflacién y la inestabilidad
macroecondmica perjudican a los pobres y a la economia en general. Pero el
objetivo de la lucha contra la pobreza no puede considerarse un subproducto
automatico de la estabilidad macroeconémica. No se puede asumir que cualquier
conjunto de politicas orientado a conseguir la estabilidad de los precios tenga
siempre que ser a favor del crecimiento, del empleo y de los pobres. Eso seria un
acto de fe. A menudo refleja la falsa l6gica de los contrarios, segun la cual con
frecuencia se da por hecho -consciente o inconscientemente- que cuando algo no
da resultado lo hard su opuesto. Por ejemplo, si la inflacion elevada es perjudicial
para los pobres, entonces la inflacién baja siempre serd buena para los pobres; que si
los grandes déficit presupuestarios son malos para la economia, los superavit
presupuestarios seran siempre buenos para el crecimiento econémico; que sila
autosuficiencia nacional es mala para la economia, el libre comercio sera siempre
bueno para los pobres. Tales creencias reducen el debate politico a las opciones
bastante simplistas de «o esto, o lo otro». A lo sumo, erigen falacias que no reflejan
las complejidades y muchos matices con que se tropieza en las verdaderas
situaciones. Ademas, las falacias a menudo resultan ser altamente peligrosas en los
debates politicos.

6.5 LIBERALIZAR CON MUCHO CUIDADO LOS MERCADOS FINANCIEROS.

El balance de la liberalizacion financiera no ha sido favorable ni para los
pobres ni para el crecimiento. A menudo ha desestabilizado la economia y ha
impedido el acceso de las gentes pobres a los créditos. Los tipos de interés efectivo
han tendido a subir y la diferencia entre los intereses de depdsito y de préstamo se
han ampliado, ambas socavando empleos y crecimiento. Con frecuencia las
sociedades andnimas agricolas y las no agricolas no pueden acceder a los créditos,
porque los bancos se han centrado en préstamos a corto plazo para bienes de
consumo en zonas urbanas. Los bancos y las sociedades anénimas han recurrido
frecuentemente a préstamos externos a corto plazo, haciendo que el pais sea
vulnerable a la fuga de capitales (y causando estragos en épocas de crisis, como
fue el caso del este de Asia en 1997). Después de analizar la experiencia de
Latinoamérica en los ultimos anos, Birdsall (2002) escribio, «<Los “malos” entre las
reformas no han sido la liberalizacion del comercio o la privatizacion, sino las
reformas del sector financiero y la apertura de las cuentas de capital.» A pesar de
todo, la liberalizacién financiera sigue siendo parte de muchas de las denominadas
estrategias de lucha contra la pobreza.

6.6 LIBERALIZAR EL COMERCIO CAUTELOSAMENTE.

De forma parecida, el comercio debe liberalizarse con cautela. El aumento
repentino de las importaciones ha tenido consecuencias desestabilizadoras en
muchos paises. Los beneficios del comercio se concentran muchas veces en
enclaves o benefician a gentes con calificaciones profesionales o capital que estan
fuera del alcance de los pobres. Asimismo, las exportaciones muy subvencionadas
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de los paises ricos —tales como el azucar, el algodon, las frutas, los cereales, la carne
y los perecederos- han causado estragos en el sustento de millones de
minifundistas en las naciones pobres. Un estudio de Carnegie (2003) lleg6é a la
conclusién de que el TLCAN (Tratado de Libre Comercio de América del Norte) ha
perjudicado a los campesinos que se dedican a la agricultura de subsistencia en
México, y que los beneficios esperados en empleo no se han materializado;
tampoco ha impedido que disminuyan los sueldos reales, ni que haya aumentado
la disparidad de ingresos. Ha expresado que «los acuerdos comerciales no
necesitan desembocar en esta clase de miseria para la pobreza rural del mundo». El
estudio vuelve a confirmar que es erréneo dar por supuesto que la liberalizacién
del comercio dara resultados en beneficio de los pobres, del mercado laboral y a
favor del crecimiento.

El PNUD (2003b) ha analizado como el sistema mundial de comercio puede
aumentar o reducir las posibilidades de desarrollo humano en los paises de bajos
ingresos. Respalda el argumento de que el comercio abierto es mas el resultado
del desarrollo que una condicion previa para conseguirlo. Cuando los paises
crecen en riqueza, sacan partido de nuevas oportunidades ofrecidas por el
comercio mundial. El comercio sigue al desarrollo; casi nunca conduce a él. Aun
reconociendo que ningun pais se ha desarrollado nunca manteniendo cerradas sus
fronteras, es igualmente cierto que ningun pais se ha desarrollado lanzando
abiertamente sus fronteras al comercio exterior. Las normas actuales no hacen ya
posible que los paises sigan una estrategia de desarrollo impulsada por las
exportaciones parecida a la experimentada por los llamados tigres del este de Asia
en los anos 70 y 80, porque las normas de comercio mundial han estrechado el
espacio politico que permitia a los paises utilizar a titulo individual subvenciones
selectivas para la exportacién y aranceles sobre la importacion.

El impacto potencial del comercio en la pobreza humana se ha visto afectado
también por la entrada en vigor de los derechos de la propiedad intelectual. El
acuerdo ADPIC (Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados
con el Comercio) llamé la atencién publica cuando las patentes impidieron a
millones de personas VIH positivo en los paises de bajos ingresos el acceso a los
medicamentos antirretrovirales. Las normas sobre los derechos de la propiedad
intelectual tienen que mantener en equilibrio el doble objetivo de servir como un
incentivo para la innovacion y de garantizar el acceso justo a sus resultados para
los paises pobres y para la gente pobre. Considerando todos los factores, el
acuerdo ADPIC se ha equivocado a favor del primero. Ademas no hay pruebas de
que una proteccion mas firme haya llevado a mas investigacion e innovacién en lo
que se refiere a las enfermedades tropicales. En resumen, han quedado atras los
dias en que una empresa farmacéutica regalaba una patente lucrativa basandose
en la convicciéon de su presidente del consejo de administracion de que «la
medicina es para las personas, no para obtener beneficios» (una postura que
adopté George W. Merck hace unos 50 afos cuando su empresa dejé de ejercer su
dominio sobre los derechos exclusivos sobre el primer antibiético contra la
tuberculosis).

6.7 INTRODUCIR LOS ASUNTOS DE EQUIDAD EN EL DEBATE POLITICO
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Tras analizar la cada vez mas abundante literatura, Temple (1999) afirmé que
«se ha vuelto extremadamente dificil establecer un caso en el que la desigualdad
sea buena para el crecimiento.» Persson y Tabellini (1994) afirman que «la
desigualdad es perjudicial para el crecimiento.» Ravallion (2000) escribio,
«Considerando todos los factores, las pruebas existentes (...) parecen reforzar mas
el punto de vista de que la desigualdad es perjudicial para el crecimiento.» Un
estudio de CEPAL, IPEA y PNUD (2002) llega a la conclusién de que «hay razones
sobradas para sospechar que una cierta cantidad de redistribucion (...) podria
realmente contribuir a mas crecimiento econémico.» Williamson (2003) reconocié
que si algo se paso por alto de su agenda de reforma de 10 puntos, la cual se hizo
conocida como el «Consenso de Washingtony, fue la necesidad de rectificar el
terriblemente desigual reparto de los ingresos que aflige a la regién
(Latinoamérica).»

Sin embargo, la mayoria de las estrategias de lucha contra la pobreza pasan
por alto las cuestiones de igualdad, en gran medida. En el mejor de los casos se
reconoce la existencia de desigualdades, pero sigue sin haber politicas concretas
para reducirlas. Esto estd ejemplificado por la igualdad entre los sexos, que
continua obteniendo escasa atencién en la mayoria de los planes de lucha contra
la pobreza, aunque la igualdad entre los sexos esta en la esencia de la consecucién
de los ODM. Un analisis reciente del Banco Mundial (2003a) de 27 DELP, puso en
evidencia que por lo menos en 10 de ellos no se ha incluido ni el mas minimo
reconocimiento de la igualdad entre los sexos.

Es errédneo suponer que un «promedio» mas alto de ingresos supondra
automaticamente menos pobreza. Sobre los andlisis de la economia planea el
fantasma de la duda razonable. Las investigaciones han documentado el nexo
entre la desigualdad elevada y el lento crecimiento econémico. La desigualdad
elevada no solo es perjudicial para los pobres, sino que también impide el
crecimiento econdmico, retrasa las reformas politicas y afianza intereses
especificos. Asi, la equidad es buena para los pobres porque es buena para el
crecimiento. El crecimiento por si mismo no es la respuesta. Sélo cuando los
pobres tomen parte en él, contribuyan a él y se beneficien del crecimiento
economico se habra hecho mella de forma apreciable y duradera en la pobreza
humana. Un poco de equidad supondra un largo viaje hacia la lucha contra la
pobreza.

Nuestra preocupacién sobre la equidad no esta guiada Unicamente por
nobles ideales y compasidn; esta motivada principalmente por la necesidad de
echar los cimientos de una economia fuerte. Una sociedad justa sélo puede salir
adelante cuando hay igualdad de condiciones en la linea de salida. La lucha contra
la pobreza Unicamente sera rapida y sostenible cuando se proporcione a las
personas los medios para convertirse en agentes de su propio desarrollo, mas que
receptores de ayuda o caridad.

La cobertura universal de los servicios sociales basicos es clave para asegurar
el crecimiento. Sin su cobertura universal, el circulo virtuoso del desarrollo social y
econdémico seguird siendo esquivo. Una vez que el acceso a un conjunto integrado
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de servicios sociales basicos de buena calidad se haga universal, el progreso social
y el crecimiento econémico podran ser rapidos y sostenibles.

7 ¢(PUEDEN CONTRIBUIR LOS COLABORADORES EXTERNOS
A LA AMPLIACION DE LAS POLITICAS A FAVOR DE LOS
POBRES?

No puede negarse que en el pasado la ayuda internacional ha influido de
forma positiva. Ademas de un comercio mas justo y un alivio de la deuda a precio
excesivo, serd imprescindible mas y mejor AOD para alcanzar los ODM en 2015,
especialmente —aunque no exclusivamente- en los paises menos desarrollados y
de bajos ingresos. Pero no debe quedar ninguna duda: el grueso de la inversién
extra en servicios basicos y programas de lucha contra la pobreza tendra que
obtenerse de recursos nacionales, no de fuentes externas. Esto sin embargo no
reduce el valor marginal de la AOD. De hecho, la ayuda internacional puede
resultar critica para superar los obstaculos en la fase transitoria hacia las politicas a
favor de los pobres, porque éstas Ultimas tienen el deber de hacer frente a la dura
resistencia de algunas partes. La reestructuracion del presupuesto, por ejemplo,
nunca es tarea facil.

Desgraciadamente, la adopcidn de nobles objetivos y metas en las cumbres
mundiales y conferencias internacionales de los aflos 90 no logro evitar que los
esfuerzos de ayuda se redujeran una tercera parte. Iniciativas como la Iniciativa
acelerada de Educacion para Todos; la del Fondo Mundial de Lucha contra el SIDA,
la Tuberculosis y la Malaria; el proyecto «Hacer retroceder el paludismo», y el
Fondo Fiduciario para la reduccién de la deuda de los paises pobres muy
endeudados, se han visto seriamente entorpecidas por una financiacion
insuficiente. Queda por ver si el Consenso de Monterrey invertira la tendencia.
Aunque los primeros indicadores muestran una recuperacion vacilante, la mayoria
de los observadores coinciden en que es improbable que la ayuda internacional
pueda recuperar el terreno perdido durante la década de los 90, porque la
situacion fiscal ha empeorado en varios paises donantes con respecto a cuando se
comprometié mas ayuda. Ademas, a medida que nos acercamos a 2015, la ayuda
internacional competirad cada vez mas con los costes en alza de la atencion
sanitaria publica y de la seguridad social para la envejecida poblacién de Europa,
Japon y América del Norte. Por lo tanto, cuanto antes veamos un mayor
incremento en ayuda, mejor serd para paises ricos y pobres, para mantener la
promesa en los primeros y para alcanzar los ODM en los segundos.

Haciendo ver que la ayuda internacional puede ayudar a mejorar el acceso de
las gentes a la atencién primaria de la salud, ensefianza bdsica y agua potable, sera
mas facil convencer a los parlamentarios y a la opinién publica en los paises
donantes de que la ayuda tiene un impacto tangible en las vidas de la gente pobre.
Por tanto, una mayor atencion a los servicios basicos sociales ayudara a invertir la
disminuciéon en AOD que se observé durante la década de 1990.

Al disminuir la AOD, las preocupaciones sobre su eficacia han aumentado.
Resulta necesario un mayor examen respecto a la efectividad de las ayudas; zonas
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que han visto el progreso en los ultimos afos incluyen el desligarse de la ayuda,
orientandola a actividades que pueden beneficiar a los pobres y al fondo comun
de recursos de los donantes. Los donantes aceptan cada vez mas el simplificar y
armonizar sus normas y procedimientos y procuran hacer algo para reducir los
costos de transaccion para el pais receptor. En realidad, la ayuda internacional
puede ser muy cara para los receptores, aunque esto pueda sonar como un
oximoron. Aun asi, los progresos sobre las cuestiones de «dinero que cambia de
manos» no pueden suplir, para que se les preste una mayor atencion, a las
cuestiones de «ideas que cambian opiniones».

Una serie de estudios influyentes argumentan que la ayuda es mas efectiva
cuando es asignada a paises con buenas politicas. Collier y Dollar (1999), por
ejemplo, sostienen que el desvio de ayuda a paises donde el problema de la
pobreza tiene solucién gracias a las buenas politicas, podria sacar de la pobreza a
82 millones de personas cada afio (frente a los 30 millones con el modelo actual de
asignacion de ayuda). En términos de capacidad de absorcion, Devarajan y otros
(2002) calcularon que «para paises que tienen politicas e instituciones que estan
entre las mejores (...) el punto a partir del cual el impacto del crecimiento es cero,
se alcanza cuando la ayuda es de alrededor del 30 % del PIB.» En contraste con ello,
el punto de saturacién para paises con politicas e instituciones extremadamente
débiles es de aproximadamente el 6 % del PIB. Un documento del Comité para el
Desarrollo, del Banco Mundial y del FMI (2003b) utiliza el concepto de «buenas
politicas» para identificar a 18 paises que tienen prioridad en cuanto a una
asignacion extra de ayuda, comprendida entre el 20 %y el 100 % de aumento de
los niveles actuales de AOD).

Esos estudios no sélo extienden la fiabilidad de los datos -ya que a menudo
estan mediatizados por indicadores imperfectos, datos erréoneos y variables que se
han omitido-, sino que tienden a ocultar el alcance de juicio y subjetividad que
llevan implicito. Con frecuencia la definicién de «buenas politicas» se basa en el
llamado «indice CPIA» (politica de un pais y valoracién institucional) en virtud del
cual los representantes del Banco Mundial en el pais asignan un valor de entre 1y
6 a veinte aspectos diferentes de la economia. Para que un pais sea incluido entre
los que tienen las llamadas «buenas politicas» ha de obtener una puntuacién de al
menos 3 puntos de promedio.

Pero varios de esos pardmetros no pueden ser cuantificados o valorados de
manera objetiva. Por ejemplo, los valores vienen dados en cuanto a si el pais tiene
un salario minimo distorsionador, excesivas normas reguladoras del mercado
laboral o demasiados trabajadores en el sector publico. También se pregunta si el
estado es capaz de proteger «a la mayoria de los ciudadanos la mayor parte del
tiempon». Es obvio que calcular el indice CPIA es mds un arte que una ciencia,
probablemente mas influenciado por impresiones y prejuicios que por hechos y
cifras.

Otros estudios que han usado métodos diferentes, indicadores diferentes o
diferentes niveles de agregacion, han llegado a la conclusion de que la ayuda es
efectiva con independencia del marco politico. Los informes del PNUD sobre
eficacia del desarrollo (2003d) sefalan que aunque un buen entorno politico es
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importante para alcanzar resultados en el desarrollo, ningun conjunto aislado de
politicas puede garantizar los resultados deseados. Se declaré que «la ayuda
parece mejorar los indicadores sociales, al margen del tipo de entorno politico».
Mosley (1987) atrajo la atenciéon hacia la paradoja «<micro-macro», segun la cual el
impacto de la ayuda puede medirse a nivel local, pero resulta mas dificil detectarlo
a nivel de agregacion en el crecimiento econémico.

En pocas palabras, las «<buenas politicas» no pueden medirse facilmente, con
toda certeza, de manera objetiva. Ademas, la idea de que hay una cierta linea
divisoria entre «buenas» y «<malas» politicas es inapropiada (Stewart y Wang, 2003).
Todos los marcos politicos constituyen un continuo; no hay punto de ruptura claro
que permita distinguir entre las «buenas» y las «malas». Como la belleza, esta en los
ojos de quien mira. Por ejemplo ;en qué fundamentos puede uno afirmar que
Canada tiene mejores politicas que, pongamos por caso, Alemania? Incluso
aunque fuera posible clasificar los paises segun un parametro especifico, jcomo
puede uno presumir que es capaz de hacerlo al nivel de agregacién local,
expresando que las politicas de un pais son mejores que las de otro pais? Esto
podria ser una tentativa arriesgada, pero es exactamente lo que se esta haciendo
(sin encontrar mucha oposicién ni levantar ninguna alarma).

La introduccién de la categoria «LICUS» (paises de bajos ingresos en
dificultades) no es ajena al hecho de que una politica estricta de selectividad de la
ayuda, basada en el criterio de «buenas» politicas, es probable que ignore a
muchos de los paises que mas necesidad tienen de apoyo externo. Como tal, el
concepto de LICUS es un intento de mantener un cierto grado de sentido comun
en el contexto de las asignaciones de ayuda, siguiendo criterios de mérito.

Parece, si acaso, que el debate sobre la eficacia de la ayuda —aunque muy
apropiado- ha conducido a varios paises en los afios 90 a ser menos generosos. De
hecho, los escépticos de la ayuda internacional han utilizado con entusiasmo las
reivindicaciones sobre la importancia de las «buenas politicas» a modo de
justificacion para reducir la AOD, lo cual es improbable que haya ayudado a alguna
persona pobre en cualquier pais pobre.

8 ;QUE NO DEBE HACERSE AL ESTABLECER EL MARCO
POLITICO A FAVOR DE LOS POBRES?

Cuando se intenta concebir un marco politico en favor de los pobres se han
de tener en cuenta tres cosas. La primera es no ser ignorante en materia de
estadistica. Vimos cémo la historia sobre la realizaciéon de los ODM depende de la
eleccion del indicador y del nivel de agregacion, asi como del horizonte temporal.
Para interpretar la validez de las diferentes versiones de tal historia, los interesados
y el publico en general necesitan mejorar su formacién basica sobre estadistica, a
fin de tener capacidad para separar los falsos argumentos de los vélidos (siempre
admitiendo que toda versién de la historia incluird un elemento de juicio y
subjetividad).
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La segunda es no hacer suposiciones sobre la llamada naturaleza de las
reformas politicas especificas a favor de los pobres. Pocas veces es acertado, por
ejemplo, dar por supuesto que aquello que funciona para hombres funcionara
igualmente en beneficio de las mujeres. Eso mismo es de aplicacion a las politicas
macroecondmicas; a menudo muchas de las supuestas politicas a favor de los
pobres acaban ignorando a los pobres, perjudicandolos a veces. Las reformas
politicas que supuestamente son de género neutro son en realidad de género
ciego; andlogamente, muchas reformas politicas son a menudo ciegas ante las
realidades a que hacen frente los pobres. De este modo uno nunca debe ser
crédulo en lo que respecta a los razonamientos sobre la naturaleza de la
estabilidad macroeconémica a favor de los pobres, liberalizacion financiera,
liberalizacién del comercio, derechos de uso, objetivos limitados y selectividad de
la ayuda. Deben ser siempre interpretados con prudencia. Como las asas de oro de
orfebre —frotandolos, tallandolos y fundiéndolos-, asi debe ser analizada la validez
de la naturaleza de las reformas e inversiones a favor de los pobres, en su contexto
y circunstancias especificas.

La tercera es no centrarse demasiado exclusivamente en los resultados a corto
plazo, sino en buscar colaboradores duraderos, basandose en los principios de
equidad, respeto mutuo y sentido de identificacion con el proyecto. El impulso
para mejorar la eficacia de la ayuda es ciertamente apropiado, pero no debe
impedir que los colaboradores externos vean la realidad de que alcanzar los ODM
hara necesarios prolongados esfuerzos. Por ejemplo, el éxito en la lucha contra la
oncocercosis y la polio no se consigue de la noche a la mafana. Los colaboradores
externos tienen que aceptar que inevitablemente a lo largo de esos prolongados
periodos de tiempo algunos cambios de politica seran imperfectos y que el
progreso no siempre sera lineal. Habréa casos en que se produciran
acontecimientos o reformas que se percibiran como reveses o como «malas»
politicas, que por lo general han desencadenado la suspension de los flujos de
ayuda. Pero esas medidas drdsticas estan en clara oposicién con la busqueda de
participacion en pie de igualdad y con el sentido de identificacion con el proyecto.
Es por tanto condicion sine qua non una colaboracién duradera, un mayor
entendimiento y mas flexibilidad por parte de los colaboradores externos. Para
muchos donantes (tanto bilaterales como multilaterales) esto requerird una
escucha mas activa. Dandole la vuelta a la moneda del desarrollo cambiara el
modo en que se gestiona la ayuda externa, y ésta pasara de ser una calle de un
Unico sentido, centrada en el «dinero que cambia de manos», a un intercambio de
doble sentido de «ideas que cambian opiniones».

9 (PUEDE INFLUIR POSITIVAMENTE UN OBJETIVO MUNDIAL?

Tras varios espejismos y oportunidades perdidas, podria ser tentador reducir
aquellos ODM y objetivos que son «facilmente establecidos pero nunca
alcanzados». Esto seria erréneo; en el pasado los objetivos mundiales han influido
positivamente (Jolly, 2004). Las historias de éxito con un enfoque orientado a los
objetivos de desarrollo (como aquellas contra la viruela y la polio, para la sal
yodada o el haber aumentado el acceso al agua potable), indican que todas ellas
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tienen siete elementos en comun. Las siete pautas que deben tenerse en cuenta
para poner en funcionamiento los ODM son éstas:

Primero, expresar la visién de desarrollo de forma inspiradora pero
mensurable. Los objetivos que se formulan confusamente son inutiles porque no
son mensurables. Los objetivos para reducir la pobreza humana deben ser
especificos, no pueden depender de vagas suposiciones, indicadores imperfectos
o datos erréneos.

Segundo, asegurarse de que los objetivos son muy conocidos; deben llegar a
todos los ambitos. Los objetivos deben ir dirigidos a presidentes, primeros
ministros, parlamentarios, religiosos, padres y profesores de ensefianza primaria.
Debe despertarse y alimentarse el interés publico, provocar la ambicién y suscitar
esperanzas. Los medios de comunicacién tienen un papel critico en cuanto a
mantener la atencion de la opinion publica en el logro final.

Tercero, adaptar los objetivos al contexto nacional y a las prioridades locales.
Los objetivos deben alcanzar un equilibrio sensato entre la ambicion y el realismo.
Los objetivos demasiado ambiciosos no es probable que desencadenen la acciéony
los poco ambiciosos es improbable que movilicen gente y recursos. Los ODM
estimulan a todos los interesados a pensar de forma global pero actuar
localmente. Los objetivos deben ser ajustados y personalizados mediante un
didlogo aglutinador, porque sélo con la verdadera participacidén se conseguira un
consenso centrado en una agenda desarrollo a favor de los pobres. Al mismo
tiempo, ajustar los objetivos no puede convertirse en una clausula de excepcion,
en virtud de la cual el gobierno oculte compromisos politicos inadecuados tras
objetivos que carezcan de todo sentido de ambicién o urgencia.

Cuarto, establecer objetivos intermedios. Las metas a largo plazo no
garantizan accién inmediata, porque no atraen la atencion de la clase politica de
hoy en dia. Los objetivos deben poderse fraccionar en propuestas que puedan
realizarse de forma independiente y que puedan ser logradas en el transcurso de la
legislatura actual. Esos objetivos intermedios deben hacer funcionar el marco
politico a corto plazo, las prioridades presupuestarias y la decision sobre las
asignaciones de ayuda, alivio de la deuda y reformas del comercio. Es probable
que un enfoque orientado al objetivo que no preste suficiente atencion a las
realidades mds cercanas, lleve a la situacion de «lograr el objetivo pero perder la
perspectivan.

Quinto, hacer un seguimiento constante. Para hacer un viaje hasta un destino
convenido se necesita un mapa. Si hemos de alcanzar los ODM en 2015, se
necesitan buenos nimeros para documentar el progreso, para movilizar a la gente
y para crear politicas a favor de los pobres que estén basadas en pruebas
irrefutables (y no sélo en la teoria econémica). En el seguimiento se deben usar
pocos indicadores fiables, aunque faciles de entender. No se puede limitar
exclusivamente a los especialistas y expertos; deben poner al corriente a lideres
politicos, a parlamentarios, periodistas, activistas de las ONG y al publico en
general. El seguimiento debe ir mas alla de los promedios y los totales. Los datos
deben detallarse por sexo, edad, situacidon geogréfica y grupos socioeconémicos.
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Comparar la gestién de las localidades vecinas y las colectividades puede ser un
catalizador para el cambio.

Sexto, proporcionar liderazgo. Los objetivos que han promovido el éxito a
menudo han tenido un fuerte liderazgo tras ellos, frecuentemente en forma de
colaboraciones publico-privadas (tales como el Rotary Club contra la polio y el
Centro Carter contra la dracontiasis). Estos protagonistas interpelan
continuamente a los disefiadores de politicas —~tanto locales como mundiales-
para que se mantengan centrados en el objetivo. También aportan conocimientos
técnicos y buenas tacticas de campana.

Séptimo, tener en cuenta que nada tiene mas repercusién que los
compromisos econémicos. Los resultados no se obtienen gratis, tienen un precio.
Dos objetivos mundiales de inversion son el objetivo 20/20 y el objetivo de ayuda
del 0,7 % de los ingresos de los paises ricos. Otro indicador trascendente es cuanto
del dinero total presupuestado para servicios basicos llega realmente a la unidad
de servicio receptora, tal como por ejemplo un centro de ensefianza primaria o un
centro rural de salud. El segundo puede servir como indicador de poder de buena
gobernanza.

10 RESUMEN

Hemos sefalado que en la mayoria de los paises el marco politico no esta aun
en sintonia con los ODM y con el objetivo fundamental de reducir la pobreza
humana. La lucha contra la pobreza es vista como un subproducto automatico del
crecimiento econémico y de la estabilidad macroeconémica. A los gobiernosy a
los colaboradores de éstos les resulta dificil llevar a la practica el concepto de
«politicas a favor de los pobres». La equidad sigue siendo la gran ausente en
muchas estrategias de lucha contra la pobreza. Aunque el objetivo de reducir la
pobreza humana figura de forma destacada en la agenda internacional, en la
actualidad su busqueda contintia siendo convencional, sin imaginacién y a veces
inefectiva. Es una tragedia, desde nuestro punto de vista, que paises con altas tasas
de prevalencia del VIH tengan un contexto macroeconémico que no difiere del
que tienen paises sin el VIH/Sida. El marco para los primeros deberia ser mucho
mas complaciente y expansionista para el futuro deseable si han de alcanzar los
ODM y superar su crisis de VIH/Sida.

Las estrategias de lucha contra la pobreza han de hacer frente mas claramente
al desafio de los ODM. Esto hara necesario un salto cualitativo en inversion publica,
en movilizacién de recursos nacionales, en ayuda externa y en alivio de la deuda,
asi como en significativas concesiones al comercio. La era de las intervenciones
dirigidas a grupos especificos, de las intervenciones a pequeia escala de lucha
contra la pobreza, ha llegado a su fin. Si lo pequerio es bello, lo grande es ahora
indispensable para alcanzar los ODM.

La cuestion de silos ODM y los DELP estan ampliando las alternativas de la
politica a favor de los pobres en cada pais no puede responderse afirmativamente
-por lo menos no aun-, por mas que la evidencia aplastante de que nada ha
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cambiado no convertird los objetivos de los ODM en una realidad tangible en
2015.

Las siete pautas antes mencionadas son aplicables tanto a los paises en
desarrollo como a los paises desarrollados, aunque en diferente modo. En los
segundos, por ejemplo, los sondeos muestran niveles similares de apoyo publico a
la ayuda internacional, con independencia del esfuerzo real de ayuda del pais. Los
paises donde tales esfuerzos son inferiores presentan también altos niveles de
apoyo publico a la ayuda internacional, como los paises que superan el objetivo
del 0,7 % de ayuda (los llamados miembros del G-7). Las diferencias en los
esfuerzos reales de ayuda se derivan a menudo de una serie de acciones
deliberadas dentro de los paises donantes (como frecuentes sesiones informativas
de parlamentarios y periodistas, un enfoque sobre historias de éxito, mas que
sobre fracasos), fijando objetivos con limites en el tiempo para la AOD, haciendo
un seguimiento explicito de los niveles de ayuda cuando el presupuesto nacional
es sometido a votacion, y el firme compromiso de politicos, lideres comunitarios o
religiosos y celebridades a la hora de presentar argumentos a favor de la ayuda
internacional.

Las siete pautas cierran el circulo dando la vuelta a la <moneda del desarrollo»,
de la cara de «ideas que cambian opiniones» a la cara del «dinero que cambia de
manos». Pero este paso no debe ser nunca el primero -como a menudo ocurre en
la practica-, porque a la larga el cambio verdadero es un acto de libertad, nunca de
conformidad con las normas y condicionamientos asociados al «dinero que cambia
de manos».

Las consultas periédicas entre los paises en desarrollo y sus colaboradores
externos constituyen una oportunidad para discusiones sustanciales sobre la
estrategia de desarrollo nacional. Sin embargo, esos acontecimientos se
convierten en un ritual de conformidad con las normas y condicionamientos
asociados al «dinero que cambia de manos», que ensombrece la dimension de las
«ideas que cambian opiniones». Proponemos una revision critica entre semejantes
para hacer que esas consultas sean menos asimétricas, y mas sustanciales. El
modelo actual, por el que un pais en desarrollo hace frente a entre 20y 30
donantes bilaterales, no siempre conduce a un intercambio equitativoy a un
debate sincero. Una revisidn critica entre semejantes involucraria a los paises en
idéntica situacion y a mas grupos selectos de los colaboradores externos para
analizar la estrategia de la lucha contra la pobreza, los programas y los planes de
financiacién. Por ejemplo, cuando Lesoto se reuniera con sus colaboradores
externos, podrian unirse Mozambique, Sudéfrica, Zambia y quizés algun otro pais
sin salida al mar, como Bolivia y Nepal. Una persona de caracter excelente podria
también unirse al proceso consultivo para ayudar a mantener los atributos morales
superiores. La revision critica entre semejantes podria combinar los mecanismos
existentes, tales como la evaluacion por los iguales dentro del NEPAD (Nueva
Alianza para el Desarrollo de Africa) y del CAD (Comité de Asistencia para el
Desarrollo, de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos).
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