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Prologo del informe

El progreso humano en décadas recientes ha sido muy
desigual. Junto a los notables avances en la expectativa
de vida, la alfabetizacién y el bienestar humano en gene-
ral, quedan serias preocupaciones y privaciones — pobreza
persistente, desigualdades crecientes y vulnerabilidades
mayores para muchas comunidades y grupos sociales en

gran parte del mundo.

Las cumbres de las Naciones Unidas en los 1990s, en parti-
cular la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social en 1995,
enfatizé la necesidad de equilibrar los objetivos econémicos
y sociales del desarrollo. La Cumbre Social exigié cambios
institucionales y de politicas para promover un desarrollo
inclusivo, y, en la Declaracién de Copenhague, los gobier-
nos se comprometieron a “crear un entorno econémico,
politico, social, cultural y juridico, que permita el logro del
desarrollo social”.

Los objetivos de desarrollo del Milenio (ODM) también
expresaron en términos concretos este COmMpromiso reno-
vado con el desarrollo social. Y de hecho los objetivos han
sido un instrumento altamente efectivo para movilizar
a los gobiernos y otros actores de desarrollo, incluyendo la

comunidad cientifica y de investigacion.

Combatir la pobreza y la desigualdad es una importante con-
tribucién a los esfuerzos para explicar sistemdticamente
como la reduccién de la pobreza depende crucialmente de
las interconexiones entre desarrollo econémico, politica
social y condiciones politicas. El informe revela que no se
puede hacer frente a la pobreza y la desigualdad por medio
de enfoques limitados de proteccién social, o creyendo
en la nocién ahora desacreditada que los beneficios del
crecimiento econémico lleguen de una manera suficiente
por efecto goteo a los pobres. El andlisis apunta a la necesi-
dad de nuevas direcciones en la politica macroeconémica

y del cambio estructural para generar empleo decente.

También hace hincapié en que procesos de cambios de
politicas e instituciones tienen que anclarse democratica-

mente, con la participacién de una ciudadanfa activa.

UNRISD estd bien situado en haber emprendido una
investigacion tan exhaustiva. Se apoyé en su extensa red
de investigadores a través del mundo y su estatus auténomo
dentro de las Naciones Unidas. Ese estatus permite al ins-
tituto amplio margen para involucrarse en temas sensibles,
cuestionar politicas y arreglos institucionales corrientes,
y proponer alternativas. Estudios de esta naturaleza, los que
pueden generar nuevas opciones politicas basadas en sélida
evidencia empirica, son esenciales si queremos acelerar el
progreso hacia la reduccién de la pobreza. En la vispera de
la revisién de los ODMs, recomiendo estos resultados a los

actores politicos y un amplio ptblico global.

aw%%/‘—//

Ban Ki-moon

Secretario General de las Naciones Unidas

Nueva York, julio de 2010
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Las crisis econdmica y alimentaria globales han venido
a cuestionar la posibilidad de alcanzar los objetivos de
desarrollo del Milenio (ODM) para reducir a la mitad la
pobreza y el hambre en 2015. Con anterioridad a la crisis,
el nimero de personas pobres, tal como se les define en los
ODM, concepto que aplica a quienes viven con menos de
1.25 dolares por dfa, habfa disminuido: de mil 800 millones
en 1990 a mil 400 millones en 2005" (véase la figura O. 1):
Sin embargo, los avances en las diversas regiones variaron, con
Asia Oriental presentando la reduccién mds marcada — gracias
al répido crecimiento de China — y el Africa Subsahariana
la menor. Aun cuando la tasa de pobreza global se redujera
a la mitad en 2015, como lo sugiere el informe m4s reciente
de Naciones Unidas sobre los avances de los ODM,? alrede-
dor de mil millones de personas todavia estarfan confinadas
a la extrema pobreza en 2015. Adicionalmente, segin las
estimaciones de la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAQO), el ndmero de
individuos malnutridos se elevé por encima de mil millones

en 2009 por primera vez.?

La persistencia de la pobreza en
algunas regiones, v las crecientes
desigualdades en el mundo,

son recordatorios ineludibles de

que la globalizacion vy la liberalizacion
econémicas no han creado un ambiente

conducente al desarrollo social

equilibrado ni sustentable.

FIGURA 0. 1: Tendencias globales y regionales
breza, 1981-2005
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Fuente: Grupo de investigaciones sobre el desarrollo del Banco Mundial 2009;
véase también DAES (2010).

La desigualdad en el ingreso y la riqueza también se han
incrementado en la mayorfa de los pafses, al igual que las
desigualdades en materia de género, etnicidad y regién.
En los paises en desarrollo, los nifios en los hogares m4s

pobres y aquellos que residen en dreas rurales tienen una
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mayor probabilidad de tener bajo peso que los infantes en
los hogares mas ricos, o aquellos que residen en las ciudades
y los pueblos.* En algunos de los paises menos desarrollados,
los nifios de los hogares més pobres tienen tres veces menos
posibilidades de asistir a la escuela primaria que los que
residen en los hogares mds ricos. Y globalmente, las nifias
presentan un porcentaje mucho més alto en el abandono de

la escuela que los nifios.

La pobreza persistente en algunas regiones, y las crecientes
desigualdades en el mundo, recuerdan con crudeza que la
liberalizacién y la globalizacién econémicas no han creado
un ambiente conducente al desarrollo sustentable ni social-
mente equitativo. Incluso ahora, cuando la reduccién
de la pobreza es relativamente importante en la agenda
politica internacional y los gobiernos llevan a cabo ini-
ciativas directas respecto a la pobreza a través de distintos
programas, la pobreza y la desigualdad se muestran como

enemigos complejos.

Este informe explora las razones, las dindmicas y la persis-
tencia de la pobreza; examina lo que funciona y lo que no ha
operado en el pensamiento y la practica de politicas inter-
nacionales, y presenta una variedad de politicas y medidas
institucionales que los pafses pueden usar para aliviar la
pobreza. El informe sostiene que los enfoques actuales en
torno a la pobreza a menudo ignoran sus causas de fondo,
y en consecuencia no discurren en torno a su secuencia
causal. En lugar de ello se enfocan en la medicién de cosas
de las que las personas carecen a costa del entendimiento

de por qué carecen de ellas.

El informe analiza la reduccién de la pobreza como parte
de procesos de largo plazo de transformacién social, econé-
mica y politica, pero también extrae importantes lecciones
de las experiencias de aquellos paises que han combinado
exitosamente el desarrollo econémico y politicas sociales
activas para reducir la pobreza a lo largo de perfodos de rela-
tivamente corto plazo. Critica los enfoques que tratan a los
pobres como una categorfa residual que requiere politicas
discretas. Cuando una proporcién sustancial de la pobla-
cién de un pais es pobre, tiene poco sentido desvincular la

pobreza de la dindmica del desarrollo. Para los pafses que

han tenido éxito en incrementar el bienestar de la mayorfa
de su poblacién, los procesos de largo plazo de transfor-
macién estructural, y no la reduccién de la pobreza per se

fueron fundamentales en los objetivos de politicas piblicas.

El informe también examina los complejos senderos donde
los resultados en el alivio de la pobreza son permeados por
la interconexién de ideas, instituciones, politicas y prac-
ticas en una triada integrada por el desarrollo econémico,
la politica social y la politica. Postula un patrén de creci-
miento y cambio estructural que pueda generar y mantener
empleos que sean adecuadamente remunerados y accesibles
para todos — independientemente del ingreso o el estrato
social, el género, la etnicidad o la ubicacién. Se pronuncia
por politicas sociales amplias enraizadas en derechos univer-
sales y que apoyen el cambio estructural, la cohesién social
y la politica democritica. Y defiende los derechos civicos,
el activismo y arreglos politicos que aseguren que los Esta-
dos respondan a las necesidades de los ciudadanos y que los
pobres influyan en la manera en que se elaboran las politicas.

Dicho enfoque contrasta con los esfuerzos contemporaneos
de reducir la pobreza a través de politicas sociales discre-
tas que a menudo poco tienen que ver con el sistema de
produccién o las politicas macroeconémicas de un pafs.
Ha sido el caso de tres de los enfoques dominantes para la
reduccién de la pobreza en la década pasada, incluyendo
los Documentos de estrategia de lucha contra la pobreza
(DELP) que encabezan el Fondo Monetario Internacional
y el Banco Mundial, su introduccién en muchos paises
para reduccién de la pobreza focalizada y los programas de
proteccién social, y los objetivos de desarrollo del Milenio
(ODM) de Naciones Unidas (véase el cuadro O.1).

En los cinco afios que restan del proceso de los ODM,
es importante que la comunidad mundial se siga concen-
trando en cumplir con los objetivos acordados, extrayendo
lecciones de la experiencia reciente en torno a los mecanis-
mos mds efectivos para hacerlo. Es igualmente importante
comenzar a indagar en torno a cémo mantener el progreso
de cara a un desarrollo equitativo y a la reduccién de la
pobreza en el mundo post-ODM. Este informe se propone

contribuir a esta tarea.
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CUADRO 0.1: Enfoques contemporaneos para la reduccion de la pobreza

Documentos de estrategia de lucha contra la pobreza

Los Documentos de estrategia de lucha contra la pobreza establecen las politicas econémicas y sociales que los gobiernos en paises
de bajos ingresos deben seguir para lograr el crecimiento y reducir la pobreza. Los DELP mantienen una fuerte relacion con las
politicas de ajuste estructural de los 80, que buscaron corregir los desequilibrios macroeconémicos de paises afectados por la crisis.
Las consecuencias deflacionarias y sociales de estas politicas instigaron a que la comunidad internacional en 1996 lanzara la iniciativa
Paises pobres altamente endeudados (PPAE) enfocada en la reduccion de las deudas de los paises ayudando al mismo tiempo a
fomentar el crecimiento y reducir la pobreza. A través de este proceso, los DELP emergieron como un marco encaminado a asegurar
que se liberaran recursos del alivio de la deuda que serian empleados en la reduccion de la pobreza. El Servicio para el crecimiento
y la lucha contra la pobreza [(SCLP) del Fondo Monetario Internacional, establecida en 1999, se convertiria subsecuentemente en
el instrumento clave para otorgar créditos. Se esperaba que el SCLP apoyara las metas de los DELP en materia de crecimiento,
de reduccion de la pobreza y de apropiacion nacional. Sin embargo, en la practica se mantuvo enfocado sobre todo en lograr la
estabilidad fiscal.? Por lo tanto, en lugar de ser disefada para apoyar los DELP, a menudo predetermina los marcos macroeconémicos
y las metas de baja inflacion de los DELP. Los marcos fiscales resultantes tienden a ser pro-pobreza en el sentido de que la politica
de asistencia ha sido reorientada hacia servicios basicos. Sin embargo, no lograron ser pro-crecimiento, especialmente en términos
de la inversion de infraestructura y el apoyo para otras actividades relacionadas con el crecimiento que ampliarian las capacidades
en la agricultura y la industria.

Programas dirigidos a los pobres

En los 80, las limitaciones fiscales, asi como las criticas sobre la apropiacion de los recursos por parte de las élites, forzaron a muchos
gobiernos en los paises en desarrollo a cambiar sus prioridades, poniendo menos énfasis en la meta de proteccion social universal y mas
en dirigirse a los pobres. Los programas sociales a menudo fueron reducidos a intervenciones residuales para amortiguar los peores
efectos de las medidas de ajuste, mientras que mecanismos estrechamente focalizados ganaron popularidad por razones de eficiencia.
Desde entonces, la expansion social de la salud y la educacion a menudo han crecido, pero los enfoques dirigidos se mantuvieron.
Si bien hay muchos ejemplos positivos de iniciativas que redujeron la pobreza, promovieron el consumo sustentable y alentaron una
participacion en el mercado laboral, también existen insuficiencias asociadas a este enfoque. Para identificar y llegar a quienes mas lo
necesitan, se requiere un nivel de capacidades administrativas del Estado que no siempre esta presente en los paises de bajos ingresos,
o que se ha reducido en décadas recientes como resultado de politicas de ajuste estructural y de adelgazamiento del sector publico.
Si la pobreza es muy amplia, es poco probable que la focalizacion haga la diferencia. Ademas, los programas focalizados que no estan
ligados a una estrategia mas amplia encaminada a asegurar que todos los ciudadanos tengan acceso a servicios basicos y a ingresos
o garantias de consumo, podria exacerbar la exclusion, derivando en menor calidad de los servicios para los pobres. La focalizacion
también mitiga contra la construccion de vinculos entre clases, grupos y generaciones que fortalecen la solidaridad social.

Objetivos de desarrollo del Milenio
Los ODM son una clara muestra de que los lideres del mundo pueden reunirse para hacer frente a los grandes desafios de nuestro
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