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Panorama general

os pobres no tienen acceso a libertades fundamen-
tales de accién y decision que los més acomodados dan por
descontadas'. Con frecuencia carecen de viviendas y alimentos
y de servicios de educacién y salud adecuados, y estas pri-
vaciones les impiden adoptar el tipo de vida que todos de-
seamos para nosotros mismos. También son sumamente
vulnerables a las enfermedades, los reveses econémicos y los
desastres naturales. Por si todo eso fuera poco, son tratados
en forma vejatoria por las instituciones del Estado y la so-
ciedad, y carecen de poder para influir en las decisiones clave
que les afectan. Todos estos factores representan algunas de
las dimensiones de la pobreza.
La experiencia de sufrir maltiples privaciones es intensa
y dolorosa. La forma en que los propios pobres describen
lo que significa vivir en la pobreza es un elocuente testimonio
de su sufrimiento (Recuadro 1). Quienes viven sumidos en
la pobreza pueden llegar a pensar que es imposible salir de
esa situacion. Pero no lo es. La historia de Basrabai —pre-
sidenta del consejo local de un poblado de la India— re-
vela las muchas facetas que tiene la pobreza y las posibilidades

de actuar para combatirla (véase la pagina 2).

La historia de Basrabai sirve de marco para analizar la na-
turaleza y las causas de la pobreza y las medidas que pueden
adoptarse para abordar este problema. La pobreza es con-
secuencia de procesos econémicos, politicos y sociales que
estdn relacionados entre si y con frecuencia se refuerzan mu-
tuamente, lo que agrava todavia més las privaciones que sufren
los pobres. Los exiguos activos con que cuentan, la falta de
acceso a los mercados y la escasez de oportunidades de em-
pleo les impiden salir de su situacién de pobreza material.
Por esta razdn, la creacién de oportunidades —mediante
la adopcién de medidas que estimulen el crecimiento
econémico, consigan unos mercados mds atentos a las
necesidades de la poblacién pobre e incrementen sus ac-
tivos— es un factor clave para el alivio de la pobreza.

Pero esto es s6lo un aspecto del problema. En un
mundo en que la distribucién del poder politico es desigual
y con frecuencia se asemeja a la distribucién del poder
econémico, la forma en que funcionan las instituciones
estatales puede ser particularmente desfavorable para
la poblacién pobre. Por ejemplo, los pobres a menudo
no perciben beneficios de las inversiones pablicas en
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La historia de Basrabai

Basrabai vive en Mohadi, un poblado del estado de Gujarat en la India, situa-
do en la costa del mar Ardbigo a 500 kilémetros de Ahmedabad?. Es la
primera mujer que ha ocupado el cargo de presidenta (sarpanch) del consejo
local (panchayat) gracias a las enmiendas de la Constitucion en virtud de las
cuales un tercio del total de escafos y un tercio de las presidencias de los
consejos locales se reservan a las mujeres.

Para llegar al poblado de Basrabai tuvimos que recorrer un largo trayecto
por carretera y atravesar una pequefa ensenada utilizando un camino que es
intransitable cuando la marea esté alta. La primera edificacion que divisamos
fue una estructura de hormigoén de reciente construccion, la escuela pri-
maria. El afio pasado, cuando el poblado fue azotado por el ciclon méas intenso
que se recuerde y las chozas de paja fueron destruidas por el vendaval, la gente
se refugioé en la Unica construccion sélida que habia en el pueblo: la escuela.
Cuando se iniciaron las actividades para reparar los estragos causados por el
ciclon, los residentes solicitaron que se construyeran mas edificaciones de
hormigén, y ahora el poblado tiene alrededor de una docena.

Fuimos a la casa de hormigén de Basrabai, con una sola habitacion, situa-
da junto a una choza de paja. Tras los saludos de rigor, hablamos de la es-
cuela. Como era un dia de semana, preguntamos si podriamos asistir a una
clase. Basrabai nos dijo que el maestro no estaba, y que hacfa tiempo que
no daba senales de vida. En realidad, solo venia una vez al mes, o menos.
Como gozaba de la proteccion del oficial de educacién del distrito, en ge-
neral hacfa lo que querfa.

El maestro vino al pueblo al dia siguiente, en cuanto se enteré de que habia
visitantes. Fue a la casa de Basrabai, y nos pusimos a hablar de la escuela y
de los nifios. Convencido de que los recién llegados, por ser personas instruidas,
compartirian sus opiniones, empezé a recitar una letania de sus problemas
y de las dificultades con que tropezaba para ensefiar a sus alumnos. Se re-
firi6 a ellos despectivamente, llaméndolos "criaturas de la jungla".

Meeraiben, miembro de SEWA, la organizacién de trabajadoras por cuenta
propia que habia hecho los arreglos para nuestra visita, no pudo contenerse.
Sefald que el maestro ganaba 6.000 rupias al mes (cifra seis veces superior
a lo que se considera como umbral de pobreza en la India) y gozaba de se-
guridad en su empleo, y que como minimo tenia la obligacion de presentarse
a trabajar. Los padres desean que sus hijos aprendan a leer y a escribir, aun
cuando el hecho de que éstos vayan a la escuela supone que no van air a
pescar con sus padres y que las niflas no pueden ayudar a sus madres en el
acarreo de agua y lefia ni en las faenas agricolas.

Esa noche Basrabai dirigié una reunion del consejo en la que se trataron
dos temas principales. El primero era el de la indemnizacion por los estragos
causados por el ciclon; a pesar de que los planes de rehabilitacién se habian
anunciado con bombo vy platillo en la capital del estado, su aplicacién a nivel
local dejaba mucho que desear y los funcionarios de la localidad no tomaban
cartas en el asunto. Las organizadoras de SEWA anotaron los nombres de
las personas que todavia no habian recibido la indemnizacién a que tenian dere-
cho, y se acordé que, junto con Basrabai, se reunirian con funcionarios locales
la semana siguiente.

El segundo tema tratado se relacionaba con una prohibicion de pescar en
las aguas costeras dictada por el gobierno para proteger las poblaciones de
peces. Aunque las responsables de la sobrepesca eran las grandes embar-
caciones de arrastre, quienes pagaban las consecuencias eran los pequefnos
pescadores. Las embarcaciones grandes podrian proseguir sus actividades

pesqueras siempre y cuando hicieran llegar dinero a manos de las autoridades
competentes.

Durante la reunién se produjo un imprevisto. El hermano de Basrabai habia
recibido una cornada en la cara cuando trataba de separar dos vacas que se
estaban peleando. Si la herida no se trataba inmediatamente, se infectara.
Pero eran altas horas de la noche, y el médico méas cercano estaba en un
poblado situado a 10 kilémetros de distancia. En otras circunstancias, habria
sido imposible que recibiera atencién inmediata. Pero, como tenfamos nues-
tro Jeep, pudimos llevar al hermano de Basrabai al médico.

Durante nuestra estadia también pudimos admirar las artesanias que las
mujeres del poblado vienen haciendo desde hace varias generaciones. Gra-
cias a la inmensa popularidad internacional de que gozan los productos de la
Indiay al interés en volver a sus raices que tiene la creciente clase media del
pais, hay una gran demanda de los tradicionales objetos bordados y tefidos
utilizando el método de atar las prendas antes de tefirlas. Pero, debido al ais-
lamiento de las mujeres, los intermediarios que compran esos objetos los
pueden pagar a precios bajisimos.

El gobierno nacional y los gobiernos estatales tienen numerosos planes
para respaldar las artesanias tradicionales, pero ninguno funciona muy efi-
cazmente. Por esta razén, SEWA estda procediendo a organizar a las artesanas
que trabajan en sus hogares y a proporcionarles acceso directo a los merca-
dos internacionales. Vimos una prenda bordada que podria venderse por 150
rupias en el mercado internacional y por 60 rupias en las tiendas guberna-
mentales, pero que los intermediarios adquirian por 20 rupias.

El Ultimo dia de nuestra visita fuimos al campo que cultiva Basrabai, si-
tuado a una hora de camino de su casa. Alli pudimos observar claramente los
riesgos que entrana la agricultura. Debido a la falta de lluvia, el terreno es-
taba duro y seco. Si no llovia en los préximos dias, se malograria la cosecha
de mijo y Basrabai perderfa la inversién que habia hecho contratando un trac-
torista con el dinero obtenido de la venta de sus artesanias. Cuando vimos a
Basrabai unos dias después en Ahmedabad, todavia no habia llovido.

Nuestros contactos con Basrabai y los muchos miles de personas pobres
a quienes consultamos para la preparacion de este informe ponen de relieve
una serie de cuestiones recurrentes y bien conocidas. La gente pobre habla
de la ausencia de oportunidades de obtener ingresos, de los deficientes en-
laces con los mercados y de la indiferencia de las instituciones estatales ante
sus necesidades. Mencionan los problemas de inseguridad, por ejemplo, los
riesgos en terrenos como la salud, el empleo y las actividades agricolas, que
hacen que cualquier ganancia que puedan obtener siempre sea fragil. Las his-
torias que relatan los pobres en todos los lugares del mundo —desde los pobla-
dos de la India hasta las favelas de Rio de Janeiro, los barrios de tugurios
aledanos a Johannesburgo y las explotaciones agricolas de Uzbekistdn—
plantean siempre los mismos temas.

Pero las conversaciones con Basrabai y otras personas pobres también
revelan las posibilidades existentes. Aunque los funcionarios locales v las instancias
estatales todavia no estén obligados a rendir cuentas a Basrabai y la gente
de su poblado, la politica explicita de accion afirmativa que permitié la elec-
cién de Basrabai como presidenta del consejo local de su poblado pone de
manifiesto lo que puede lograrse mediante la accién estatal. Y SEWA demuestra
que los pobres pueden tener influencia cuando se organizan para defender
sus derechos, aprovechar las oportunidades que brinda el mercado y prote-
gerse contra los riesgos.




Recuadro 1
La voz de los pobres

PANORAMA GENERAL

El estudio La voz de los pobres, basado en casos reales de mas
de 60.000 hombres y mujeres pobres de 60 paises, se realizd
como base para el Informe sobre el desarrollo mundial, 2000/2001.
Consta de dos partes: un examen de los recientes estudios sobre
la pobreza con participacion de los interesados, llevados a cabo en
50 paises con intervencion de unas 40,000 personas pobres, y un
nuevo estudio comparativo realizado en 1999 en 23 paises con in-
tervencion de unas 20.000 personas pobres. En el estudio se ob-
serva que los pobres demuestran capacidad de iniciativa en su vida
personal, pero muchas veces son impotentes para influir en los fac-
tores econémicos Yy sociales que determinan su bienestar.

Las siguientes citas son una ilustracién de lo que significa vivir
en la pobreza.

No me pregunten qué es la pobreza porque me han encontrado
fuera de casa. Miren la casa y cuenten el nimero de agujeros.
Miren los utensilios y la ropa que llevo. Miren todo y cuenten
lo que ven. Eso que ven, eso es la pobreza.

—Hombre pobre, Kenya

Nuestra actividad agricola es reducida; todo lo que com-
pramos en las tiendas es caro, la vida es dura: trabajamos

pero ganamos poco dinero, compramos poco, hay pocos pro-
ductos, no hay dinero y tenemos la impresion de ser pobres.
Si hubiera dinero...

—De un grupo de debate de hombres y mujeres pobres, Ecuador

Cuando mi marido se pone enfermo, la situacion es ca-
tastrofica. Nuestra vida se paraliza hasta que se recupera y
vuelve a trabajar.

—Mujer pobre, Zawyet Sultan (Egipto)

La pobreza es humillacion, es tener la sensacion de depender
de ellos, y de verse obligada a aceptar las malas maneras, los
insultos y la indiferencia cuando buscamos ayuda.

—Mujer pobre, Letonia

Al principio, tenia miedo de todos y de todo: de mi esposo,
del jefe de la aldea, de la policia. Hoy, no temo a nadie. Tengo
mi propia cuenta bancaria. Dirijo el grupo de ahorro de mi aldea...
Hablo a mis hermanas acerca de nuestro movimiento. Y conta-
mos con una asociacion de 40.000 miembros en el distrito.
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— De un grupo de debate de hombres y mujeres pobres, India

Fuente: Narayan, Chambers, Shah y Petesch, 2000; Narayan, Patel, Schafft, Rademacher y Koch-Schulte, 2000.

educacién y salud y, con frecuencia, son victimas de la co-
rrupcién y la arbitrariedad del sector estatal. También
ejercen gran influencia en la pobreza las normas, valores
y costumbres sociales que, en el seno de la familia, la co-
munidad o los mercados, provocan la exclusién de las mu-
jeres, de determinados grupos étnicos o raciales o de
quienes sufren discriminacion social. Por todo ello, las me-
didas para propiciar el potenciamiento de los pobres
—haciendo que las instituciones estatales y sociales
respondan mejor a sus necesidades— también revisten im-
portancia clave para reducir la pobreza.

La vulnerabilidad de los pobres frente a aconte-
cimientos externos que en gran medida estdn fuera de su
control —enfermedades, violencia, conmociones econédmi-
cas, inclemencias atmosféricas, desastres naturales— in-
tensifica su sensacién de malestar, agrava su pobreza
material y debilita su capacidad de negociacién. Por eso
mismo, la seguridad —mediante la reduccién del riesgo
de guerras, enfermedades, crisis econémicas y desastres
naturales— es fundamental para el alivio de la pobreza.
Otro requisito es reducir la vulnerabilidad de la poblacién
pobre a los riesgos y establecer mecanismos que la ayu-
den a superar los traumas que puedan surgir.

La pobreza en un mundo
caracterizado por la desigualdad

Nuestro mundo se caracteriza por una gran pobreza en
medio de la abundancia. De un total de 6.000 millones
de habitantes, 2.800 millones —casi la mitad— viven con
menos de US$2 diarios, y 1.200 millones —una quinta
parte— con menos de US$1 al dia; el 44% de este grupo
se encuentra en Asia meridional (Gréfico 1). En los paises
ricos, los nifos que no llegan a cumplir cinco afios son
menos de uno de cada 100, mientras que en los paises ms
pobres una quinta parte de los nifios no alcanza esa edad.
Asimismo, mientras que en los paises ricos menos del 5%
de todos los nifios menores de cinco afios sufre de mal-
nutricién, en las naciones pobres la proporcién es de
hasta el 50%.

Esta situacién de miseria persiste a pesar de que las
condiciones humanas han mejorado més en el dltimo siglo
que en todo el resto de la historia de la humanidad: la
riqueza mundial, los contactos internacionales y la ca-
pacidad tecnoldgica son ahora mayores que nunca. Pero
la distribucién de esas mejoras ha sido extraordinariamente
desigual. El ingreso promedio en los 20 paises més ricos
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Grafico1
Dodnde viven los pobres del mundo en desarrollo

Grafico 2
Dénde ha disminuido la pobreza y déonde no

Distribucion de la poblacion que vive con menos
de US$1 diario, 1998 (1.200 millones)
Europa y Asia central

— Oriente Medio y Norte

2,0% de Africa
América Latina — 0,5 %
y el Caribe
6,5 %

Asia
oriental Asia
y el Pacifico meridional
23,2 % 43,5 %

Africa al sur del Sahara
24,3 %

Fuente: Banco Mundial, 2000b.

es 37 veces mayor que el de las 20 naciones mds pobres;
esta brecha se ha duplicado en los tltimos 40 anos.
Ademds, la experiencia de las distintas partes del mundo
ha sido muy diversa (Gréfico 2; véase también el Cuadro
A.1 al final de este Panorama general). En Asia oriental
el nimero de personas que vivian con menos de US$1
al dfa bajé de unos 420 millones a alrededor de 280 mi-
llones entre 1987 y 1998, a pesar de los reveses sufridos
a causa de la crisis financiera®. En cambio, en América
Latina, Asia meridional y Africa al sur del Sahara el
ntmero de personas pobres no ha dejado de aumentar.
Y en las naciones de Europa y Asia central que estdn en
la etapa de transicién hacia economias de mercado, el
nimero de personas que viven con menos de US$1 dia-
rio se ha multiplicado por mds de 20%.

También se han registrado importantes avances y
graves retrocesos en indicadores cruciales de la pobreza
distintos del nivel de ingreso. En la India ha ascendido
sustancialmente el nimero de nifias que asisten a la es-
cuela; en el estado més adelantado del pais, Kerala, la es-
peranza de vida es mayor que en otros lugares del mundo
con niveles de ingreso varias veces superiores (como la ciu-
dad de Washington). Pero en los paises de Africa més cas-
tigados por la epidemia de VIH/SIDA, como Botswana
y Zimbabwe, uno de cada cuatro adultos estd infectado,
los que quedan huérfanos a causa del SIDA se estdn con-
virtiendo en una abrumadora carga para los mecanismos

Variacion en el niumero de personas que viven con
menos de US$1 diario, 1987-98
Millones

0
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Asia Europa América Oriente Asia Africa
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de Africa

Fuente: Banco Mundial, 2000b.

tanto tradicionales como formales de proteccién, y pronto
se esfumardn todos los progresos de la esperanza de vida
conseguidos desde mediados del siglo XX. Las diferen-
cias existentes a nivel mundial en las tasas de mortalidad
infantil —en Africa al sur del Sahara son 15 veces ma-
yores que en los pafses de ingreso alto— dan una idea de
las enormes divergencias existentes (Gréfico 3).

Hay asimismo grandes discrepancias en los distintos
niveles subnacionales y en el caso de las minorias étnicas
y de las mujeres. El crecimiento beneficia en grado muy
distinto a las diferentes regiones de un pais. En México,
por ejemplo, el nivel global de pobreza experimenté un
descenso, aunque modesto, a principios de los afios
noventa, pero la pobreza aumentd en la regién sudoriental
del pais, que es mds pobre. También hay desigualdad
entre diferentes grupos étnicos de muchos paises. En al-
gunas naciones africanas las tasas de mortalidad infantil
son mds bajas en los grupos étnicos que detentan el poder
politico, y en los paises latinoamericanos la tasa media de
escolarizacion de los grupos indigenas no llega en muchos
casos a las tres cuartas partes de la que se observa en los
grupos no indigenas. Por otra parte, la situacién de las
mujeres sigue siendo mds desfavorable que la de los hom-
bres. En Asia meridional, el nimero de afios que las mu-



Grafico 3
Las tasas de mortalidad infantil varian enorme-
mente en las distintas regiones del mundo
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jeres asisten a la escuela es aproximadamente la mitad del
correspondiente a los hombres, y en el nivel secundario
las tasas de matricula femeninas sélo equivalen a dos ter-
cios de las masculinas.

Ante este panorama global de pobreza y desigualdad,
la comunidad internacional se ha fijado varias metas para
los primeros afios del actual siglo, basadas en las deli-
beraciones de varias conferencias de las Naciones Unidas
celebradas en el decenio de 1990 (Recuadro 2). Estas metas
internacionales de desarrollo, en su mayoria fijadas para
el afo 2015, comprenden la reduccién de la pobreza de
ingreso y de las privaciones humanas en sus multiples fa-
cetas (las cifras de referencia corresponden a 1990). Son
las siguientes:

B Reducir a la mitad la proporcién de personas que viven en
situacién de pobreza extrema (con menos de US$1 diario).

B Asegurar la educacién primaria universal.

® Eliminar las diferencias de género en la educacién

primaria y secundaria (para el afo 2005).
® Rebajar en dos tercios las tasas de mortalidad en la in-

fancia y en la nifiez.
® Reducir las tasas de mortalidad materna en tres cuar-

tas partes.

PANORAMA GENERAL 5

B Asegurar el acceso universal a servicios de salud re-
productiva.

® Aplicar estrategias nacionales orientadas a lograr un de-
sarrollo sostenible en todos los paises para el afio

2005, con el fin de invertir la pérdida de recursos

ecoldgicos para el afio 2015.

Estas metas tendrdn que alcanzarse en un mundo en
el que el total de la poblacién crecerd aproximadamente
2.000 millones de personas en los préximos 25 afos, y
el 97% de ese aumento se concentrard en lo que hoy es
el mundo en desarrollo. Los estudios realizados acerca de
lo que serd preciso hacer para alcanzarlas revelan la mag-
nitud del desafio que tenemos ante nosotros. Por ejem-
plo, para reducir a la mitad la pobreza de ingreso entre
1990y 2015 serd preciso alcanzar una tasa compuesta de
descenso del 2,7% anual durante esos 25 anos. Las esti-
maciones mds recientes del Banco Mundial apuntan a una
reduccién de aproximadamente el 1,7% anual entre 1990
y 1998. Gran parte de la lentitud observada en algunas
regiones se debe a una tasa de crecimiento baja o nega-
tiva. En algunos casos, sobre todo en ciertos paises de la
antigua Unidn Soviética, este proceso se ha intensificado
debido a la creciente desigualdad. Es poco probable que
el actual ritmo de aumento de la matricula escolar per-
mita alcanzar la educacién primaria universal, particu-
larmente en Africa al sur del Sahara. Para reducir las
tasas de mortalidad infantil en dos tercios entre 1990 y
2015 habria sido necesario que estas tasas bajasen entre
1990 y 1998 un 30%, porcentaje muy superior al del 10%
alcanzado en los paises en desarrollo. En algunas partes
de Africa al sur del Sahara la mortalidad infantil de hecho
estd aumentando, en parte como consecuencia de la epi-
demia de SIDA. Ademis, el descenso de los coeficientes
de mortalidad materna es demasiado lento para hacer rea-
lidad esas aspiraciones.

Para alcanzar las metas internacionales de desarrollo
establecidas se precisard la adopcién de medidas encaminadas
a estimular el crecimiento econémico y a reducir la dife-
rencia de ingresos, pero ni siquiera este crecimiento
equitativo serd suficiente para lograr la consecucién de las
metas en las esferas de la salud y la educacién. Para re-
ducir en dos tercios las tasas de mortalidad en la infan-
cia y en la nifiez habrd que detener la propagacién de
VIH/SIDA, ampliar la capacidad de los sistemas de salud
de las naciones en desarrollo para ofrecer més servicios y
asegurar que los progresos tecnolégicos alcanzados en el
campo de la medicina lleguen al mundo en desarrollo’.
Por otra parte, a fin de lograr las metas de igualdad entre
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Recuadro 2

Un mundo mejor para todos: metas internacionales de desarrollo

Reducir a la mitad la
proporcion de personas que
viven en extrema pobreza
entre 1990 y 2015

Personas que viven con menos de

USS 1 al dia (%) "
.M.greso 1990-1998
el 20

Recorrido medio RRE TNy
hacia la meta

1990 2015

Matricular a todos los nifios
en centros de ensefianza
primaria no mas tarde

de 2015

Tasa neta de personas matricu-
ladas en ensefanza primaria (%) 199

Recorrido medio
hacialameta __.-==

s Progreso 1990-1998

50
1990 2015
Progresar hacia la igualdad de sexos y Coeficiente nifias-nifos en
el potenciamiento de la mujer centros de _enseﬁanza primaria
eliminando las diferencias por razén y secundaria (%) _o
. .. . . Recorrido medio pmmmmmT
de género en la educacion primaria y hacia lamefg - - ===~
secundaria para 2005 Progreso 1990-1998 75
50
1990 2005
Reducir e_n dO? tGI‘CI-OS Tasa de mortalidad de nifios
la mortalidad infantil de menos de cinco afios
y en la nifiez entre (por 1.000 nacidos vivos) 100
1990 y 2015 -&greso 1990-1998
Tl 50
Recorrido medio "~ =~an.
hacia la meta =
0

1990 2015

Reducir en tres cuartas partes
los coeficientes de mortalidad
materna entre 1990 y 2015

Nacimientos con ayuda de
personal sanitario especializado
(%) 100
Recorrido medio BUPTLA
hacialameta  __.-="
_a-="" 50

Progreso 1988-1998

1988 2015

Ofrecer acceso a todos los que
necesitan servicios de salud
reproductiva para 2015

Tasa de prevalencia de
anticonceptivos (%) 80

Progreso 1993-1998

70
60
: 50
1993 1998
Aplicar estrategias nacionales de
desarrollo sostenible para 2005 Paises con estrategias
ambientales (%) 50

con el fin de invertir la pérdida
de recursos ambientales para 2015

Progreso 1984-1997

1984 1997

Las metas internacionales de desarrollo
tratan de satisfacer el deseo mas hondo de la
humanidad: un mundo libre de la pobreza y de
la miseria que la acompana.

Cada una de las siete metas esté rela-
cionada con un aspecto de la pobreza. De-
berian considerarse en su conjunto, ya que se
refuerzan mutuamente. Una mayor tasa de
matricula escolar, especialmente en el caso
de las ninas, reduce la pobreza y la mortalidad.
Los progresos en la atencion de la salud bésica
incrementan la tasa de matricula y reducen la
pobreza. Muchos pobres encuentran su medio
de vida en el medio ambiente. Por ello, es
necesario avanzar en el camino hacia cada una
de esas siete metas.

En el pasado decenio, el mundo, consi-
derado en su conjunto, no ha progresado en ese
sentido. No obstante, los avances conseguidos
en algunos pafses y regiones demuestran qué
es lo que se puede hacer. China redujo el
numero de pobres de 360 millones en 1990 a
unos 210 millones en 1998. Mauricio recortd
su presupuesto militar e invirtio fuertemente en
salud y educacién. Hoy, todos los habitantes de
Mauricio tienen acceso a servicios de
saneamiento, el 98% dispone de abaste-
cimiento de agua potable y el 97% de los
nacimientos tienen lugar en presencia de per-
sonal sanitario especializado. Muchos paises de
América Latina han avanzado notablemente
hacia la igualdad entre el hombre y la mujer en
el terreno de la educacion.

La conclusién es la siguiente: Si algunos
paises pueden realizar importantes progresos
en la reduccion de la pobreza, en sus nu-
merosas formas, los otros pueden hacerlo tam-
bién. Pero los conflictos estan echando por
tierra los progresos sociales conseguidos en
muchos paises de Africa al sur del Sahara. La
propagacion del VIH/SIDA esta empobreciendo
a las personas, a las familias y a las comu-
nidades en todos los continentes. Por otra
parte, la mitad de los paises del mundo no han
podido alcanzar todavia el objetivo del cre-
cimiento econémico sostenido, requisito fun-
damental para reducir la pobreza a largo plazo.
En més de 30 de esos paises, el ingreso real
per cépita ha disminuido en los Ultimos 35
anos. Y, en los casos en que ha habido cre-
cimiento, éste deberia distribuirse de forma
mas equitativa.

Las metas propuestas se pueden alcanzar
con una combinacion de iniciativas eficaces
de alcance tanto nacional como internacional.

Nota : Los datos corresponden a paises de ingreso bajo y mediano, excepto en el caso de las estrategias ambientales, en el que se hace referencia a todos los paises.
Fuente: Banco Mundial, FMI, Naciones Unidas, OCDE, 2000 (www.paris21.org/betterworld/).




el hombre y la mujer en la educacién serd necesario adop-
tar politicas orientadas especificamente a eliminar las
barreras culturales, sociales y econémicas que impiden la
asistencia de las nifias a la escuela®. Ademds, las medidas
para conseguir una mayor sostenibilidad ambiental serdn
decisivas para aumentar los activos a disposicién de los
pobres y para reducir la incidencia de la pobreza a largo
plazo’. Todas estas medidas deberdn compaginarse para
impulsar la consecucién de las metas mencionadas. En
otras palabras, se requiere una estrategia mas amplia e in-
tegral de lucha contra la pobreza.

Una estrategia para el alivio de la
pobreza

El enfoque utilizado para la reduccién de la pobreza ha
venido evolucionando durante los dltimos 50 afios a me-
dida que se ha llegado a una mayor comprensién de la
complejidad del proceso de desarrollo. En los afios cin-
cuenta y sesenta muchos consideraban que la realizacién
de inversiones de gran envergadura en capital fisico e
infraestructura era el medio més eficaz para impulsar el
desarrollo.

En el decenio de 1970 comenzé a haber una conciencia
més clara de que no era suficiente crear capital fisico, y
de que las mejoras en la salud y la educacién revestian por
lo menos igual importancia. Estas nuevas ideas se plas-
maron en el Informe sobre el Desarrollo Mundial 1980, en
el que se alegaba que era importante mejorar los niveles
de salud y de educacién no sélo por su significado in-
trinseco, sino también en cuanto instrumento para au-
mentar los ingresos de la poblacién pobre.

Durante los afios ochenta se produjo un nuevo cam-
bio de rumbo a causa de la crisis de la deuda y la rece-
sién mundial y de las diferentes experiencias de los paises
de Asia oriental, por una parte, y de América Latina, Asia
meridional y Africa al sur del Sahara, por la otra. El re-
sultado fue que se hizo mds hincapié en mejorar la gestién
econdmica y dar més rienda suelta a las fuerzas del mer-
cado. En el Informe sobre el Desarrollo Mundial 1990: La
pobrezase propuso una doble estrategia: por un lado, pro-
mocién de un crecimiento basado en el uso intensivo de
la mano de obra mediante la apertura de las economias
y la inversién en infraestructura; por el otro, suministro
de servicios sociales bédsicos de salud y educacién a la
poblacién pobre.

En el decenio de 1990 pasaron a ocupar el primer plano
el buen gobierno y el sector institucional, y también las
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cuestiones relativas a la vulnerabilidad a nivel local y na-
cional. En el presente Informe se analizan las estrategias
anteriores desde la perspectiva de los datos y experiencias
acumulados durante el pasado decenio, y en el contexto
de los cambios ocurridos en la situacién mundial. En ¢l
se propone una estrategia de lucha contra la pobreza
basada en la adopcién de medidas en tres esferas: opor-
tunidad, potenciamiento y seguridad.

m Oportunidad. Los pobres destacan sistematicamente
la importancia fundamental de las oportunidades
materiales, es decir, el empleo, el crédito, las carre-
teras, la electricidad, los mercados para sus pro-
ductos, y las escuelas y los servicios de abaste-
cimiento de agua, saneamiento y salud que se
requieren para tener el nivel de salud y de
conocimientos imprescindible para poder trabajar.
El crecimiento econémico global es un factor cru-
cial para la generacién de oportunidades, como
también lo son la pauta o la calidad de ese cre-
cimiento. La introduccién de reformas en los mer-
cados puede ser un factor clave de expansion de las
oportunidades para los pobres, pero es preciso que
esas reformas se enmarquen en las condiciones insti-
tucionales y estructurales locales. También se nece-
sitan mecanismos para crear nuevas oportunidades
e indemnizar a los que experimenten pérdidas du-
rante la transicién. En las sociedades con grandes
desigualdades, es particularmente importante in-
crementar la equidad a fin de poder lograr progre-
sos rdpidos en la reduccién de la pobreza. Y para
aumentar la equidad es preciso que el Estado respalde
la acumulacién de los activos —recursos humanos,
tierras e infraestructura— que poseen los pobres o
a los que tienen acceso.

m Potenciamiento. La seleccién y la aplicacién de me-
didas publicas que respondan a las necesidades de
los pobres dependen de la interaccién de procesos
politicos, sociales e institucionales. El acceso a las
oportunidades del mercado y a los servicios del
sector publico con frecuencia depende en buena me-
dida de las instituciones estatales y sociales, que
deben considerar las necesidades de la poblacién
pobre y darle cuentas. El logro de la responsabili-
dad y la rendicién de cuentas es un proceso de
cardcter intrinsecamente politico y exige una activa
colaboracidn entre los pobres, la clase media y otros
grupos de la sociedad. La colaboracién activa puede
facilitarse considerablemente con un sistema de
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gobierno que contribuya a una mayor eficiencia y
responsabilidad ante la ciudadania por parte de la
administracién publica, las instituciones juridicas

y los servicios publicos, y con una mayor partici-

pacién de los pobres en la vida politica y en las de-

cisiones de alcance local. También es importante
eliminar las barreras sociales e institucionales de-
rivadas de las diferencias de género, origen étnico

y clase social. La existencia de instituciones que

sean sélidas y respondan a las necesidades de la

poblacién no sélo redundara en beneficio de los gru-
pos pobres sino que es también esencial para todo
el proceso de crecimiento.

B Seguridad. La reduccién de la vulnerabilidad —a las
crisis econémicas, los desastres naturales, las enfer-
medades, la discapacidad y la violencia personal— es
esencial para mejorar los niveles de bienestar y fo-
mentar las inversiones en capital humano y en activi-
dades de mayor riesgo y més rentables. En este sentido
es preciso tomar medidas nacionales eficaces para la
gestion de los riesgos de graves crisis econdmicas ge-
nerales y establecer mecanismos eficientes para re-
ducir los riesgos a que se ven expuestos los pobres,
incluidos los relacionados con la salud y las condiciones
climatolégicas. También es necesario acrecentar los ac-
tivos de los pobres, diversificar las actividades de los
hogares y ofrecer, para las situaciones adversas, toda
una gama de mecanismos de proteccién, desde las
obras publicas hasta los programas contra la evasién
escolar y el seguro de salud.

No se puede hablar de un orden jerdrquico entre estas
esferas. Las tres son mutuamente complementarias.
Cada una de ellas influye en las causas basicas de la po-
breza, que las otras dos intentan también corregir. Por
ejemplo, la promocién de las oportunidades mediante
el suministro de activos y acceso a los mercados incre-
menta la independencia de los pobres y por ende con-
tribuye a su potenciamiento, ya que fortalece su
capacidad de negociacién frente al Estado y la sociedad.
También intensifica la seguridad, ya que una reserva ade-
cuada de activos representa una proteccién frente a las
crisis. Asimismo, el fortalecimiento de las instituciones
democriticas y el potenciamiento de las mujeres y los
grupos étnicos y raciales desfavorecidos —por ejemplo,
eliminando las medidas juridicas discriminatorias—
contribuyen a ampliar las oportunidades econémicas
para los pobres y las victimas de la exclusién social. El
robustecimiento de las organizaciones de la poblacién

pobre puede ayudar a que se ofrezcan servicios y se
adopten politicas que respondan a sus necesidades y con-
tribuir a reducir la corrupcién y la arbitrariedad en el
sector estatal. Ademds, si los pobres participan mds ac-
tivamente en el seguimiento y control del suministro
de los servicios sociales a nivel local, es més probable
que se destinen fondos publicos a ayudarlos en mo-
mentos de crisis. Por dltimo, cuando se les proporciona
ayuda para superar los traumas y abordar los riesgos,
los pobres estdn en mejores condiciones de aprovechar
las oportunidades existentes en los mercados emer-
gentes. Por eso, en el presente informe se propone un
enfoque integral para luchar contra la pobreza.

De la estrategia a la accion

No hay ninguna guia sencilla y universal para la aplicacién
de esta estrategia. Los paises en desarrollo deben preparar
su propio repertorio de politicas para reducir la pobreza,
en las que deberan reflejarse las prioridades nacionales y
las realidades locales. Las decisiones dependerdn del con-
texto econdmico, sociopolitico, estructural y cultural de
cada pais o, mejor, de cada comunidad.

Si bien en el presente informe se propone un
planteamiento mds global, las prioridades deberdn for-
mularse en los casos concretos teniendo en cuenta cudles
son los recursos disponibles y qué es posible desde el
punto de vista institucional. Se puede progresar en la re-
duccién de algunos de los componentes de la indigencia
aun cuando otros aspectos no sufran cambios. Por ejem-
plo, las campafias de rehidratacién oral, de bajo costo,
pueden reducir significativamente la mortalidad infan-
til, aun cuando no cambien los ingresos de los pobres®.
Por otro lado, en general habrd que adoptar intervenciones
en los tres frentes —oportunidad, potenciamiento y se-
guridad— debido a la relacién de complementariedad
existente entre ellos.

Las medidas adoptadas por los paises desarrollados y
las organizaciones multilaterales serdn de importancia
trascendental. Muchas de las fuerzas que condicionan la
vida de los pobres escapan a su influencia o control. Los
paises en desarrollo no pueden conseguir por si solos ob-
jetivos como la estabilidad financiera internacional, o
importantes progresos en la investigacién agricola y sa-
nitaria o grandes oportunidades en el comercio interna-
cional. La actuacién de la comunidad internacional y la
cooperacién para el desarrollo continuardn siendo
imprescindibles.



A continuacién se proponen algunas esferas de ac-
tuacién de alcance nacional e internacional, por ese
orden.

Oportunidad

Las politicas e instituciones basicas que pretenden crear
nuevas oportunidades suponen acciones complemen-
tarias para estimular el crecimiento global, hacer que los
mercados funcionen en beneficio de los pobres y multi-
plicar sus activos, en particular, acabando con las arraigadas
desigualdades en la distribucién de recursos como la
educacién.

Aliento eficaz de la inversion privada. La inversién y la
innovacién tecnolégica son los principales motores del
crecimiento del empleo y de los ingresos derivados del tra-
bajo. Para fomentar la inversion privada hay que reducir
el riesgo para los inversionistas privados, con una politica
fiscal y monetaria firme, regimenes estables de inversion,
sistemas financieros sélidos y un entorno econémico
claro y transparente. Pero supone también garantizar el
imperio de la ley y adoptar medidas para acabar con la
corrupcién: combatir aquellas situaciones en que la vida
de las empresas estd basada en comisiones clandestinas,
subvenciones para los grandes inversionistas, acuerdos es-
peciales y monopolios favorecidos.

En muchos casos es preciso adoptar medidas especiales
para garantizar que las microempresas y las pequefas
empresas, que son con frecuencia particularmente vul-
nerables a los abusos burocréticos y a la compra de pri-
vilegios por los circulos que gozan de los debidos contactos,
puedan participar de manera eficaz en los mercados.
Entre esas medidas se incluyen la garantia del acceso al
crédito, promoviendo el desarrollo de las actividades fi-
nancieras y reduciendo las causas de inoperancia del mer-
cado; la reduccién de los costos de transaccion que supone
el acceso a los mercados de exportacién, ampliando el ac-
ceso a la tecnologfa de Internet, organizando ferias de ex-
portacién e impartiendo actividades de capacitacién en
practicas comerciales modernas, y la construccién de
caminos secundarios para reducir los obstdculos fisicos.
La creacién de un entorno econémico sélido para los ho-
gares pobres y las pequefias empresas puede suponer
también la liberalizacién y una reforma institucional
complementaria, por ejemplo, la reduccién de las restric-
ciones al sector informal, en particular las que afectan a
la mujer, y la correccién de los problemas de tenencia de
la tierra o de registro de propiedad de la misma, que de-
salientan las pequefias inversiones.
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La inversién privada deberd complementarse con la in-
version publica para aumentar la competitividad y crear
nuevas oportunidades de mercado. Especialmente im-
portante es la inversién publica complementaria para la
expansion de la infraestructura y las comunicaciones y para
conseguir una mayor especializacién de la mano de obra.

Expansion en los mercados internacionales. Los merca-
dos internacionales ofrecen una enorme oportunidad de
empleo y de crecimiento de los ingresos (en la agricultura,
la industria y los servicios). Todos los paises que han
conseguido reducir de forma notable la pobreza de ingreso
han recurrido al comercio internacional. Pero la apertura
al comercio puede crear victimas ademds de vencedores,
y s6lo dar4 beneficios considerables cuando los paises ten-
gan infraestructura e instituciones que respalden una de-
cidida respuesta por parte de la oferta. Eso significa que
la apertura debe estar bien concebida, con especial aten-
cién a las caracteristicas especificas del pais y a las trabas
institucionales y de otra indole. El orden de introduccién
de las politicas debera alentar la creacién de empleo y con-
trolar la destruccién del mismo. Una liberalizacién més
favorable a los pobres no tiene que ser necesariamente més
lenta; un avance acelerado puede crear mds oportunidades
para los necesitados. Por otro lado, algunas politicas
deben orientarse expresamente a compensar los costos
transitorios que pueden recaer sobre los pobres, como en
el caso de las donaciones para pequefios productores de
maiz de México a raiz del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN).

La apertura de la cuenta de capital debe efectuarse con
prudencia —en armonia con el desarrollo del sector fi-
nanciero nacional— para reducir el riesgo de una fuerte
inestabilidad de los flujos de capital. La inversién di-
recta a largo plazo puede conseguir externalidades posi-
tivas, como la transferencia de conocimientos, pero los
flujos a plazo més corto pueden provocar externalidades
negativas, en particular la inestabilidad. Las politicas
deben ocuparse de unas y otras por separado.

Multiplicacion de los activos de los pobres. Para crear ac-
tivos humanos, fisicos, naturales y financieros que los po-
bres puedan poseer o utilizar se requiere una actuacién
en tres frentes. En primer lugar, hay que destinar una parte
mayor del gasto publico a los pobres y, en particular, am-
pliar la oferta de servicios sociales y econémicos bdsicos
y acabar con los obstdculos existentes por parte de la de-
manda (por ejemplo, con becas para los nifios pobres).
En segundo lugar, hay que garantizar la prestacién de ser-
vicios de buena calidad mediante una intervencién insti-
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tucional basada en el buen gobierno y en el recurso a los
mercados y a numerosos agentes. Ello puede significar la
reforma de la prestacién de servicios publicos —por
ejemplo, en el sector de la educacién— o una privatizacién
que garantice la expansién de los servicios a los pobres,
como suele ser aconsejable en los servicios urbanos de
abastecimiento de agua y saneamiento. En tercer lugar,
hay que garantizar la participacién de las comunidades
y hogares pobres en la seleccién y prestacién de los ser-
vicios y en la supervisién de los mismos, para pedir cuen-
tas a quienes los suministran, como se ha intentado en
algunos proyectos en El Salvador, Tinez y Uganda. Entre
las medidas para incrementar los activos de los pobres cabe
sefialar la expansién general de la matricula escolar con
participacién de los padres y de la comunidad, los pro-
gramas para evitar el abandono escolar —como los adop-
tados en Bangladesh, Brasil, México y Polonia—, los de
nutricién y los de salud maternoinfantil, las vacuna-
ciones y otras intervenciones sanitarias y los planes co-
munitarios para proteger los recursos hidricos y otros
recursos ambientales.

Hay fuertes relaciones de complementariedad entre las
intervenciones en las diferentes esferas. Por ejemplo, de-
bido a los estrechos vinculos entre los activos humanos
y fisicos, si mejora el acceso de los pobres a la energfa o
el transporte puede aumentar también su acceso a la edu-
cacién y los beneficios derivados de ella. Por otro lado,
las mejoras en el medio ambiente pueden tener efectos
significativos en la pobreza. Esta realidad estd perfecta-
mente documentada en lo que respecta a los notables pro-
gresos de la salud cuando se reduce la contaminacién del
aire y del agua, estrechamente asociada a algunas de las
enfermedades mds importantes de la poblacién pobre, en
particular los problemas diarreicos de los nifios y las in-
fecciones respiratorias.

Corregir las desigualdades en la distribucion de los ac-
tivos por razén de sexo, etnia, raza y extraccion social. En
muchas sociedades se requiere una actuacién especial
para hacer frente a esas desigualdades cuando estin
basadas en motivos sociales. Aunque las dificultades
politicas y sociales obstaculizan con frecuencia el cambio,
hay muchos ejemplos de mecanismos eficaces, basados en
una combinacién de gasto publico, reforma institucional
y participacién. Uno de ellos podria ser una reforma
agraria negociada, respaldada por intervenciones publi-
cas en favor de los pequefos agricultores, como ha ocurrido
en el Brasil nororiental y en Filipinas. Otro consiste en
aumentar la tasa de matricula femenina, por ejemplo, ofre-

ciendo recursos en efectivo y alimentos a las nifias que van
a la escuela, como se ha hecho en Bangladesh, Brasil y
México, y contratando mds personal docente femenino,
como en Pakistdn. Un tercer mecanismo es el apoyo a los
planes de microcrédito para las mujeres pobres.

Llevar la infraestructura y los conocimientos a las zonas
pobres, tanto rurales como urbanas. Se requiere también una
intervencién especial en las zonas pobres, en las que la
combinacién de falta de activos —en el plano comuni-
tario o regional— puede deteriorar las perspectivas ma-
teriales de los pobres. Para abordar este problema se
requiere una vez més apoyo publico y una serie de
planteamientos institucionales y basados en la partici-
pacién. Hay que llevar a las zonas pobres y remotas la in-
fraestructura social y econémica, en particular los servicios
de transporte, telecomunicaciones, ensefianza, salud y elec-
tricidad, como en los programas de China para las 4reas
pobres. Se precisa también una amplia iniciativa de ser-
vicios urbanos basicos en los barrios de tugurios, en el con-
texto de una estrategia urbana general. Es también
importante ampliar el acceso de las aldeas pobres a la in-
formacién, para que puedan participar en los mercados
y supervisar el gobierno local.

Potenciamiento
El potencial de crecimiento econdmico y de reduccién
de la pobreza depende en buena medida del Estado y de
las instituciones sociales. Las intervenciones para mejo-
rar su funcionamiento contribuyen tanto al crecimiento
como a la equidad, ya que reducen las trabas burocrati-
cas y sociales a la actividad econdmica y a la ascensién so-
cial. No obstante, para formular y aplicar estos cambios
se requiere una decidida voluntad politica, sobre todo
cuando los cambios representan un fuerte desafio para los
valores sociales o los intereses s6lidamente arraigados. El
Estado puede hacer mucho para influir en el debate
publico con el fin de lograr un mayor reconocimiento de
los beneficios sociales de una accién publica en favor de
los pobres y recabar apoyo politico para esas actuaciones.
Establecimiento de las bases politicas y juridicas para un
desarrollo basado en la integracion. Las instituciones estatales
deben dar muestras de apertura y de responsabilidad
hacia todos. Ello significa que deben contar con institu-
ciones transparentes, con mecanismos democraticos y
participativos para la toma de decisiones y la supervisién
de su cumplimiento, respaldados por un ordenamiento
juridico que fomente el crecimiento econémico y pro-
mueva la igualdad ante la ley. Como los pobres carecen



de los recursos y de la informacidn necesarios para tener
acceso al sistema juridico, medidas como la asistencia le-
trada y la difusién de informacién sobre los proce-
dimientos judiciales —por ejemplo, la ofrecida por la or-
ganizacién Ain-O-Salish Kendra (ASK) en Bangladesh—
son instrumentos especialmente eficaces para crear meca-
nismos legales mds integradores y responsables.
Creacion de administraciones piiblicas que fomenten el
crecimiento y la equidad. Las administraciones publicas que
son capaces de adoptar politicas con eficiencia y sin
necesidad de recurrir a la corrupcién o el hostigamiento
mejoran la prestacién de servicios del sector publico y fa-
cilitan el crecimiento del sector privado. Para conseguir
unas administraciones publicas responsables y atentas a
las necesidades de los usuarios hay que incentivar ade-
cuadamente el desempeno. Por ejemplo, el acceso a la in-
formacién sobre los presupuestos, los mecanismos de
presupuestacion basados en la participacion y la calificacién
del desempefio de los servicios puiblicos son otros tantos
medios que ayudan a los ciudadanos a modificar y su-
pervisar el comportamiento del sector publico, al mismo
tiempo que reducen las oportunidades y el alcance de la
corrupcion. La reforma de las administraciones publicas
y otros organismos, como la policfa, para hacerlas mas
responsables y atentas a las necesidades de los pobres
pueden tener importantes efectos en su vida diaria.
Promocién de una descentralizacion integradora y del de-
sarrollo comunitario. La descentralizacién puede con-
seguir un mayor acercamiento entre los organismos que
ofrecen servicios y las comunidades y personas pobres, lo
que podria permitir a éstas un mayor control de los ser-
vicios a los que tienen derecho. Para ello, habrd que for-
talecer la capacidad local y la descentralizacién de los
recursos financieros. Es también preciso adoptar medi-
das para evitar que el Estado quede en manos de las mi-
norfas privilegiadas. La descentralizacién debe
compaginarse con mecanismos eficaces de participacién
popular y de supervision ciudadana de los organismos gu-
bernamentales. Como ejemplo cabria sefialar una des-
centralizacién que favorezca las decisiones comunitarias
acerca de la utilizacién de los recursos y la ejecucion de
los proyectos. Son también muchas las iniciativas que se
pueden adoptar para implicar a las comunidades y ho-
gares en las actividades sectoriales, como la intervencién
de los padres en la escuela y de las asociaciones de usua-
rios en los planes de abastecimiento de agua y riego.
Fomento de la equidad entre el hombre y la mujer. La
desigualdad en las relaciones entre sexos forma parte del
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problema mds amplio de la desigualdad social derivada
de las normas y valores aceptados por la sociedad. No
obstante, la igualdad entre el hombre y la mujer reviste
una importancia tan grande que merece tratarse por se-
parado. Si bien la desigualdad entre uno y otro sexo pre-
senta enormes variantes en las distintas sociedades, en casi
todos los paises la mayoria de las mujeres y nifias se en-
cuentran desfavorecidas en lo que respecta a la distribu-
cién del poder y del control sobre los recursos materiales
(en la mayor parte de los casos, los titulos de propiedad
de la tierra se confieren a los varones), y muchas veces se
ven expuestas a situaciones de inseguridad més graves (por
ejemplo, después del fallecimiento de su esposo). Por
ello, las mujeres pobres sufren una doble desventaja.
Ademds, la falta de autonomia de la mujer tiene impor-
tantes consecuencias negativas para la educacién y la
salud de los hijos.

La mayor equidad entre los sexos es deseable en si
misma y por sus importantes beneficios sociales y
econdmicos para la reduccién de la pobreza. Se han con-
seguido progresos, por ejemplo, en la educacién y la
salud, pero es mucho lo que queda todavia por hacer. La
experiencia revela que se necesita una combinacién de me-
didas politicas, juridicas y de actuacién publica directa.
Treinta y dos paises, desde la Argentina hasta la India, han
adoptado medidas para promover la representacion de la
mujer en las asambleas locales y nacionales, y ello estd
transformando ya la capacidad de la mujer de participar
en la vida publica y en la toma de decisiones. Algunos
paises estdn corrigiendo las desigualdades entre sexos con
medidas legislativas, como ha ocurrido, por ejemplo, en
la Ley Agraria de Colombia de 1994. El uso de recursos
publicos para subvencionar la educacién de las nifias ha
demostrado su rentabilidad en Bangladesh y Pakistin. Una
serie de medidas relacionadas con las actividades pro-
ductivas, en particular el microfinanciamiento y los in-
sumos agricolas, han permitido documentar los beneficios
conseguidos en forma de mayores rendimientos (en
Kenya, por ejemplo) y de mayor autonomia para la mujer
y mejor estado de nutricién de los nifios (en Bangladesh
y practicamente en todos los lugares donde se ha exa-
minado este tema).

Superacion de las barreras sociales. Las estructuras e ins-
tituciones sociales forman el marco de las relaciones
econdmicas y politicas y determinan gran parte de la
dindmica que crea y sostiene la pobreza —o la mitiga. Las
estructuras sociales que son excluyentes e injustas, como
la estratificacién por clases o la divisién entre sexos, son
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importantes obstdculos a la ascensién social de los pobres.
El Estado puede ayudar en este sentido fomentando el
debate sobre las précticas excluyentes o las dreas es-
tigmatizadas y respaldando el compromiso y la partici-
pacién de los grupos que representan a quienes se ven
excluidos de la sociedad. Se puede ayudar a los grupos des-
favorecidos con politicas de discriminacién positiva. La
fragmentacion social se puede mitigar integrando a los
grupos en foros oficiales y oficiosos y encauzando sus energas
hacia procesos politicos en vez de a enfrentamientos de-
clarados. Otras medidas podrian ser la eliminacién de la
discriminacién por razén de etnia, raza y género en la le-
gislacion y en el funcionamiento de los sistemas juridi-
cos, y el aliento de la representacién y la intervencién de
la mujer y de los grupos étnicos y raciales desfavorecidos
en las organizaciones comunitarias y nacionales.

Respaldo del patrimonio social de los pobres. Las normas
y redes sociales son una forma de patrimonio que puede
ayudar considerablemente a los necesitados a salir de la
pobreza. Por ello, es importante colaborar con las redes
de personas pobres y prestarles apoyo, con el fin de in-
crementar su potencial vinculdndolas con organizaciones
que puedan hacer de intermediarios, mercados mds am-
plios e instituciones publicas. Para conseguirlo, hay que
mejorar el contexto juridico, normativo e institucional de
los grupos que representan a los pobres. Como sus or-
ganizaciones suelen ser de alcance local, se necesitarin tam-
bién medidas que refuercen su capacidad de influir en la
politica estatal y nacional, por ejemplo, poniendo a las
organizaciones locales en contacto con otras de mayor
amplitud.

Seguridad
Para conseguir una mayor seguridad, hay que considerar
mds atentamente la repercusion que la inseguridad puede
tener en la vida y perspectivas de los pobres. Se requiere
también una combinacién de medidas para hacer frente
a los riesgos que afectan a toda la economia o a una
regién y para ayudar a los pobres a superar las crisis
individuales.

Formulacion de un planteamiento modular para ayudar
a los pobres a gestionar los riesgos. Se necesitan diferentes
intervenciones —en la comunidad, en el mercado y en
el Estado— para afrontar los distintos riesgos y llegar a
los diversos segmentos de la poblacién. Quiz4 haya que
preparar un conjunto de intervenciones distintas para su-
perar los riesgos de las comunidades y los hogares, de
acuerdo con el tipo de riesgo y con la capacidad institu-

cional del pais. Los programas de microseguro pueden
complementar los de microcrédito en favor de las mujeres
pobres, construidos en torno a sus organizaciones; es lo
que ha ocurrido con los planes aplicados por SEWA en
la India para las mujeres del sector informal. Los proyec-
tos de obras publicas pueden ampliarse cuando se pro-
ducen crisis locales o nacionales. Los programas de
transferencia de alimentos y los fondos sociales para ayu-
dar a financiar los proyectos designados por las comu-
nidades pueden ser también eficaces en situaciones de
catéstrofe.

Formulacién de programas nacionales de prevencion,
preparacion y respuesta en caso de crisis generales —fi-
nancieras y naturales. Las crisis que afectan a toda la
economia suelen castigar con especial dureza a las co-
munidades y hogares pobres, sobre todo cuando son
repetidas, profundas o persistentes. Para hacer frente a los
riesgos de crisis en el sector financiero y en las relaciones
de intercambio, es imprescindible contar con una politica
macroecondmica acertada y con sistemas financieros ro-
bustos. Por otro lado, ello debe complementarse con una
gestion prudente de la apertura de la cuenta de capital,
para reducir el riesgo de movimientos de capital inesta-
bles y fugaces. Se necesitan también medidas especiales
para evitar que los gastos en programas importantes para
los pobres —programas sociales y transferencias destinadas
a objetivos especificos— no decaigan durante la fase de
recesién, sobre todo en relacién con unas necesidades cada
vez mayores. Igualmente importante es contar en todo
momento con redes anticiclicas de proteccién social, que
se utilizarfan si el pais llegara a sufrir una crisis. Estas y
otras medidas pueden ayudar también a hacer frente a las
crisis naturales. Los "fondos para situaciones catastrofi-
cas" pueden financiar las medidas de socorro después de
los desastres naturales y apoyar nuevas tecnologfas y ac-
tividades de capacitacién para una mejor evaluacién de
los riesgos. La inversién y la adopcién de mecanismos de
seguro en tiempos de normalidad pueden reducir los
costos personales cuando se produce una catdstrofe.

Disefio de sistemas nacionales de gestion de los riesgos so-
ciales conducentes al crecimiento. En todo el mundo hay
demanda de sistemas nacionales de gestion de los riesgos
sociales. El problema es concebirlos de tal manera que no
mermen la competitividad y que los pobres salgan be-
neficiados. Algunos ejemplos: sistemas que ofrecen un se-
guro a las personas que se encuentran en situacién mds
desahogada y pensiones sociales para los pobres, como en
Chile; seguros de salud que protejan frente a las enfer-



medades catastréficas que podrian acabar con el patri-
monio de una familia, como en Costa Rica, y seguros de
empleo y sistemas de asistencia que no reduzcan el in-
centivo al trabajo. No obstante, para que estos planes pro-
duzcan todos los beneficios que cabe esperar de ellos, las
economias necesitan capacidad institucional para ad-
ministrarlos de manera eficaz.

Actuacién frente a los conflictos civiles. Los disturbios
civiles son devastadores para la poblacién més necesitada:
la mayor parte de ellos se concentran en paises pobres y
en la mayoria de los casos se trata de guerras civiles; entre
1987 y 1997, mds del 85% de todos los conflictos se man-
tuvo dentro de las fronteras nacionales. Ademds de causar
mortandad, provocan el caos socioeconédmico y crean
un terrible legado de traumas sociales y psicolégicos. Los
nifios se reclutan muchas veces como soldados e inter-
vienen en los combates —como ha ocurrido en Sierra
Leona—, y muchos més sufren como consecuencia de la
pérdida de su familia, la interrupcién de las actividades
escolares y las huellas psicolégicas que frustran para siem-
pre sus perspectivas.

Sibien es de suma importancia seguir prestando aten-
cién a la reconstruccién de las sociedades después de los
conflictos, como en el caso de Camboya y Rwanda, es
igualmente urgente adelantarse con medidas que eviten
su aparicién. Se ha comprobado que el fortalecimiento
de las instituciones pluralistas —que apoyen los derechos
de las minorfas y ofrezcan una base institucional para la
resolucién pacifica de los conflictos— tiene una influencia
considerable. También son importantes, cuando se quieren
evitar los conflictos, las iniciativas que tratan de pro-
mover los contactos entre los diferentes grupos a través
de unas instituciones politicas mds integradoras y par-
ticipativas y de las instituciones civiles. Como se indica
mds adelante, se precisan también actuaciones interna-
cionales para evitar en lo posible el acceso a los recursos
que permiten financiar los conflictos y para recortar el
comercio internacional de armamentos. Si los paises
pueden emprender el camino de un desarrollo econémico
integrador, podrén pasar de un circulo vicioso a un circulo
virtuoso. Los conflictos violentos constituyen uno de los
problemas mds urgentes e insolubles para algunas de las
personas més pobres del mundo.

Hacer frente a la epidemia del VIH/SIDA. E1 VIH/SIDA
es ya una de las causas mds importantes de inseguridad
en los paises africanos gravemente afectados por esa epi-
demia. Si bien los efectos inmediatos, devastadores sin
duda, son de alcance individual y familiar, las conse-
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cuencias son mucho mds amplias: desde una carga in-
tolerable para los mecanismos tradicionales de acogida de
los nifos sin familia hasta las extremas presiones a que
se ven sometidos los sistemas de salud y la pérdida de mano
de obra productiva que sufren comunidades y naciones
enteras. Mds de 34 millones de personas (el 90% de las
cuales vive en paises en desarrollo) estdn infectadas con
el VIH, y més de cinco millones contraen la infeccion cada
afio. Més de 18 millones de personas han fallecido ya por
enfermedades relacionadas con el SIDA. La actuacién in-
ternacional para conseguir una vacuna contra el SIDA es
fundamental para el futuro, pero las diferentes experiencias
registradas revelan que lo que realmente se necesita ahora
para cambiar la situacién es un liderazgo eficaz y un
cambio social que impida la difusién del SIDA y se ocupe
de quienes estdn ya infectados. Eso puede significar luchar
contra los tabties que rodean a la sexualidad, dirigir la in-
formaci6n en forma selectiva y apoyar a los grupos de alto
riesgo, como las prostitutas, y ofrecer asistencia y respaldo
moral a quienes sufren el SIDA. Brasil, Senegal, Tailan-
dia y Uganda son casos ilustrativos de lo que se puede hacer
cuando hay voluntad de actuar con decisién.

Actuaciones internacionales

En muchos casos, las intervenciones de alcance nacional
y local no serdn suficientes si se quiere combatir la po-
breza sin demora. Hay muchas esferas que requieren una
actuacién de alcance mundial —sobre todo por parte de
los paises industriales— para que los paises pobres y la
poblacién necesitada del mundo en desarrollo progresen
realmente. La solucidn estard, en parte, en prestar aten-
cién mayor al alivio de la deuda, y en la decisién para-
lela de conseguir que la cooperacién para el desarrollo
basada en la ayuda sea mds eficaz. Igualmente importantes
serdn las iniciativas que se puedan adoptar en otras esferas
—el comercio, las vacunas o las medidas para salvar la
brecha informdtica y en materia de conocimientos que
separa a unos paises de otros— y que pueden convertirse
en factores de oportunidad, potenciamiento y seguridad
para los pobres.

Oportunidad. Dentro del sistema comercial basado
en normas, los pafses industriales podrian ofrecer nuevas
oportunidades si abrieran mds ampliamente sus merca-
dos a las importaciones de los paises pobres, sobre todo
en sectores como la agricultura, las manufacturas con gran
concentracién de mano de obra y los servicios. Se ha es-
timado que las subvenciones y aranceles de la OCDE
provocan en los paises en desarrollo pérdidas anuales de
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bienestar por valor de casi US$20.000 millones, que
equivalen aproximadamente al 40% de la ayuda ofrecida
en 1998. Muchos paises en desarrollo consideran que,
mientras que ellos estdn liberalizando su régimen co-
mercial, algunas dimensiones fundamentales de los
regimenes comerciales de las naciones ricas los estdn
colocando en situacién de desventaja. Ademds, los paises
donantes podrfan acrecentar la capacidad de los paises en
desarrollo de reducir la pobreza incrementando las co-
rrientes de ayuda a los paises que han adoptado politicas
acertadas con ese fin y financiando, con fondos adi-
cionales en ayuda de los presupuestos, la Iniciativa re-
forzada para la reduccién de la deuda de los paises pobres
muy endeudados.

Potenciamiento. La intervencién mundial puede po-
tenciar a las personas y paises pobres en los foros nacionales
y mundiales. La ayuda deber4 entregarse de tal manera
que garantice una mayor identificacion por parte de los
paises destinatarios, y deberfa destinarse cada vez mds a
programas de reduccién de la pobreza impulsados por los
propios paises y orientados a la consecucién de resulta-
dos, elaborados con la participacién eficaz de la sociedad
civil y de representantes del sector privado. Las personas
y los paises pobres deberfan intervenir més en los foros
internacionales para conseguir que las prioridades, acuer-
dos y normas internacionales —por ejemplo, en relacién
con el comercio y los derechos de propiedad intelec-
tual— respondan a sus necesidades e intereses.

Las instituciones financieras internacionales y otras or-
ganizaciones supranacionales deberfan continuar es-
forzdndose por lograr la plena transparencia en sus
estrategias y acciones, y mantener un didlogo constante
con las organizaciones de la sociedad civil, en particular
las que representan a los pobres. Las organizaciones in-
ternacionales deberfan respaldar también las actuales coa-
liciones mundiales de personas pobres para que puedan
dejar su impronta en los debates mundiales. Las inicia-
tivas de las compafifas multinacionales, como la adhesién
a las précticas éticas de inversion y la adopcién de cédi-
gos laborales, pueden potenciar también a los grupos
pobres.

Seguridad. Se necesitan intervenciones para reducir los
riesgos derivados de las fuerzas internacionales adversas.
Conjuntamente con los gobiernos y el sector privado, las
instituciones financieras internacionales deben reforzar la
arquitectura financiera internacional y mejorar su gestién
para reducir la inestabilidad econémica, que puede tener
efectos devastadores en los pobres. Los gobiernos de los

paises industriales, muchas veces en cooperacion con el
sector privado, deberdn ofrecer también mayor apoyo a
los bienes publicos internacionales, para la obtencién y
distribucién de vacunas contra el VIH/SIDA, la tuber-
culosis y el paludismo, y para la produccién y divul-
gacion de los avances agricolas aplicables en las zonas
tropicales y semidridas. La actuacién internacional para
proteger el medio ambiente puede reducir los efectos
nocivos de la degradacién ambiental, que puede ser grave
en algunos paises pobres. Finalmente, la comunidad in-
ternacional deberfa tratar de acabar con los conflictos ar-
mados —cuyas principales victimas son los pobres—
adoptando medidas para reducir el comercio interna-
cional de armas, promover la paz y respaldar la recons-
truccién material y social una vez finalizados los conflictos.

Colaboracion en la lucha contra la
pobreza

En la estrategia del presente informe se reconoce que la
pobreza no es sélo un problema de falta de ingresos o de
desarrollo humano: pobreza es también vulnerabilidad e
incapacidad de hacerse ofr, falta de poder y de repre-
sentacién. Esta concepcién multinacional de la pobreza
va acompafiada de una mayor complejidad en las es-
trategias de reduccién de la misma, ya que son mds los
factores —por ejemplo, las fuerzas sociales y culturales—
que deben tenerse en cuenta.

La manera de hacer frente a esta complejidad es el po-
tenciamiento y la participacién —local, nacional ¢ in-
ternacional. Los gobiernos nacionales deben dar cuenta
completa a la ciudadania acerca del camino de desarrollo
que estdn siguiendo. Los mecanismos de participacién
pueden ofrecer a los hombres y mujeres una oportu-
nidad de expresar su opinidn, especialmente cuando se
trata de los pobres y de los segmentos excluidos de la so-
ciedad. El disefio de los organismos y servicios descen-
tralizados debe estar en consonancia con las condiciones
locales, las estructuras sociales y el patrimonio y las nor-
mas culturales. Finalmente, las instituciones interna-
cionales deben escuchar y promover los intereses de los
pobres. Estos son los principales protagonistas en la lucha
contra la pobreza, y deben ocupar el primer plano en el
diseno, aplicacién y supervisién de las estrategias adop-
tadas para combatirla.

En esta empresa, el papel que se reserva a los paises ricos
y a las organizaciones internacionales es muy impor-



tante. Si un pais en desarrollo tiene un programa propio
coherente y eficaz de reduccién de la pobreza, deberd
recibir decidido apoyo para que pueda ofrecer servicios
de salud y educacién a su poblacién, eliminar la indigencia
y la vulnerabilidad. Al mismo tiempo, las fuerzas mun-
diales deben encauzarse en favor de las personas y los paises
pobres, para que no queden al margen de los avances cien-
tificos y médicos. La promocién de la estabilidad fi-
nanciera y ambiental mundial —y la reduccién de los
obstéculos del mercado a los productos y servicios de
los paises pobres— deben formar parte esencial de esa
estrategia.

Cuadro A.1
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;Un mundo dividido o un mundo integrado? ;Un
mundo con pobreza o libre de ella? La adopcién de me-
didas simultdneas en apoyo de la oportunidad, el poten-
ciamiento y la seguridad puede ofrecer una nueva dindmica
en favor del cambio, capaz de acabar con la privacién hu-
mana y de crear sociedades justas que sean al mismo
tiempo competitivas y productivas. Si el mundo en de-
sarrollo y la comunidad internacional suman sus fuerzas
para adjuntar a esta visién unos recursos reales adecua-
dos, tanto financieros como personales e institucionales
—experiencia, conocimientos e imaginacién—, el siglo XXI
conocerd un rdpido progreso en la lucha contra la pobreza.

Pobreza de ingreso por regién, algunos anos comprendidos entre 1987 y 1993

Poblacion incluida
al menos en

Personas que viven con menos de US$ al dia

un estudio (millones)
Region (porcentaje) 1987 1990 1993 1996 19982
Asia oriental y el Pacifico 90,8 4175 452,4 431,9 265,1 278,3
Con exclusién de China 71,1 1141 92,0 83,5 55,1 65,1
Europa y Asia central 81,7 1,1 7.1 18,3 23,8 24,0
América Latina y el Caribe 88,0 63,7 73,8 70,8 76,0 78,2
Oriente Medio y Norte de Africa 52,5 9,3 5,7 5,0 5,0 5,9
Asia meridional 97,9 474.4 495,1 505,1 531,7 522,0
Africa al sur del Sahara 72,9 217,2 242.3 273,3 289,0 290,9
Total 88,1 1.183,2 1.276,4 1.304,3 1.190,6 1.198,9
Con exclusion de China 84,2 879,8 915,9 95519 980,5 985,7
Parte de la poblacion que vive con menos de US$1 al dia
(porcentaje)
Region 1987 1990 1993 1996 19982
Asia oriental y el Pacifico 26,6 27,6 25,2 14,9 15,3
Con exclusion de China 23,9 18,5 15,9 10,0 11,3
Europa y Asia central 0,2 1,6 4,0 5,1 51
América Latina y el Caribe 15,8 16,8 15,8 15,6 15,6
Oriente Medio y Norte de Africa 4.3 2,4 1,9 1,8 1,9
Asia meridional 44,9 44,0 42,4 42,3 40,0
Africa al sur del Sahara 46,6 47,7 49,7 48,5 46,3
Total 28,3 29,0 28,1 24,5 24,0
Con exclusién de China 28,5 28,1 27,7 27,0 26,2

Nota: El umbral de pobreza es de US$1,08 sobre la base de la PPA de 1993. Las estimaciones de la pobreza estan basadas en datos sobre el
ingreso y el consumo de los paises de cada regién en las que se dispone al menos de un estudio correspondiente el periodo de 1985-98.
Cuando los estudios no coinciden con los afos del cuadro, las estimaciones se han ajustado utilizando el estudio méas préximo disponible y

aplicando la tasa de crecimiento del consumo deducida de las cuentas nacionales. Utilizando el supuesto de que la muestra de paises

incluidos en los estudios es representativa del conjunto de la regién, se ha estimado luego el nimero de personas pobres por regién. Este
supuesto es, obviamente, menos sélido en las regiones donde la cobertura de los estudios es menor. Puede obtenerse informacion mas

detallada sobre los datos y la metodologia en Chen y Ravallion (2000).
a. Datos preliminares..
Fuente: Banco Mundial, 2000b.
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Notas

1. Sen, 1999.

2. Este es el relato de una visita de Ravi Kanbur, director
del presente Informe hasta mayo de 2000.

3. Téngase en cuenta que 1998 es el afio més reciente sobre
el que se dispone de datos. No obstante, las cifras relativas a
1998 son sélo preliminares.

4. Si bien estas cifras permiten hacerse una idea de las ten-
dencias generales, deben interpretarse con cautela, dados los
problemas acerca de los datos que se mencionan en el Capi-
tulo 1 del Informe y el hecho de que las cifras sobre 1998 son
provisionales, debido al nimero limitado de estudios
disponibles.

5. Hanmer y Naschold, 1999.

6. Hanmer y Naschold, 1999; McGee, 1999.

7. Puede verse un estudio de la relacién entre medio am-
biente y crecimiento en el Capitulo 4 de Banco Mundial
(2000a).

8. Puede obtenerse mayor informacién en la base de datos es-
tadisticos del UNICEF, en www.unicef.org/statis.
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