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PROLOGO

George Bernard Shaw afirmaba hace mds de 100 afos (en el prefa-
cio de su obra teatral La comandante Bdrbara, de 1907) que «el peor
de los males y el peor de los crimenes es la pobreza». La afirmacién
es mucho mds que una mera constatacién de que la pobreza es una
enorme tragedia que echa a perder la vida de mucha gente en todo
el mundo. La inmensa tragedia que representa la pobreza es mas
que evidente: destroza vidas, ahoga la felicidad, destruye la crea-
tividad y erradica la libertad. Pero Bernard Shaw no se referia en
aquella ocasidn a las penurias de la pobreza o a los infortunios que
provoca. Hablaba de las causas y las consecuencias de la pobreza,
que nace del mal y termina siendo un crimen. ;Y eso por qué? ;Y
cémo nace ese mal?

Seguramente tenemos muy interiorizada la idea cldsica segtin la
cual la pobreza no es mds que la falta de ingresos, pero en ultima
instancia debemos considerar la pobreza como falta de varios tipos
de libertad: la falta de libertad para obtener como minimo unas con-
diciones de vida satisfactorias. Los bajos ingresos son, sin duda algu-
na, un factor importante, pero también lo son la falta de escuelas, la
ausencia de instalaciones sanitarias, la ausencia de medicamentos,
la subordinacién de la mujer, situaciones medioambientales peligro-
sas o la falta de empleo (que afecta a algo mds que los ingresos).
Reducir la pobreza implica ampliar estas prestaciones, y para ello
hay que aumentar el poder de las personas, especialmente de las per-
sonas con problemas, y garantizar que las prestaciones se amplian y
que las deficiencias se eliminan.

Las personas siguen sin tener acceso al poder como consecuen-
cia de muchos y variados procesos. La situacién en la que viven los
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pobres no se debe necesariamente a una asimetria intencionada
del poder disefiada por perversos idedlogos claramente identifica-
bles. Sin embargo, aunque las privaciones evolucionen, las grandes
asimetrias no se corrigen. La aceptacién sumisa —por parte, entre
otros, de las victimas— de la imposibilidad que una gran multitud de
personas siente por dotarse de un minimo de capacidades eficaces
y de gozar de libertades basicas fundamentales supone una enorme
barrera para el cambio social. También lo es la ausencia de protestas
publicas ante la impotencia de millones de personas. De ese modo,
el mal que asalta a la sociedad no sélo se alimenta gracias a aquellos
que contribuyen de manera intencionada a mantener subyugadas
a las personas, sino también a todos aquellos que estan dispuestos a
tolerar las inaceptables penurias de millones de seres humanos. La
naturaleza de dicho mal no guarda relacién con el diagndstico de
determinados generadores de mal. Debemos pensar cémo las accio-
nes y las inacciones de muchas personas desembocan en este mal so-
cial, y como un cambio de nuestras prioridades —nuestras politicas,
nuestras instituciones, nuestras acciones individuales y colectivas—
puede ayudar a eliminar la atrocidad de la pobreza.

El presente libro de Oxfam explora los numerosos y distintos ca-
minos que se estan recorriendo para luchar contra la pobreza dando
el poder a aquellos cuyas penurias se deben en dltima instancia a la
impotencia en un mundo mal organizado. Guiado por la maestria
de Duncan Green, el libro aborda distintos tipos de iniciativas en
todo el mundo que han mejorado y aumentado el poder de los que
no tienen poder y, de ese modo, han reducido la falta de libertad
que caracteriza la pobreza de los oprimidos. Logicamente, el Estado
puede desempefiar un papel importante —y, de hecho, es asi— en la
consecucién de dichos cambios. Sin embargo, no es el inico orga-
nismo que puede contribuir de manera decisiva en ese proceso ni el
Unico instrumento para hacer frente al mal general que la sociedad
tiende a tolerar y aceptar. Si el mal de la pobreza y el crimen asociado
aella pueden ser consecuencia de las acciones y las inacciones de una
gran multitud de personas, el remedio también puede provenir de
un esfuerzo conjunto de la sociedad.

Lo que el libro denomina «ciudadania activa» puede ser una
forma eficaz de encontrar y garantizar soluciones a estos eternos
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problemas de impotencia y falta de libertad. El lector verd distin-
tas iniciativas para aumentar el poder de los que no tienen poder,
iniciativas que van desde la defensa de los derechos de la mujer en
Marruecos hasta campaiias internacionales para prohibir minas
terrestres en todo el mundo. Todas las iniciativas mostradas son
de una importancia determinante en la lucha contra situaciones
inaceptables e intolerables de privacién. Uno tras otro, se presen-
tan, se desarrollan y se estudian los distintos estudios de caso que
demuestran c6mo se pueden cambiar determinadas situaciones
mediante esfuerzos organizados.

Espero que muchas personas lean este libro, que es importante,
al menos, por tres motivos. En primer lugar, al tratar los modos y
los medios de reducir y eliminar las privaciones, los estudios de caso
muestran hasta qué punto la impotencia genera privacién y hasta
qué punto dar poder es eficaz en los casos de privaciones muy ex-
tendidas.

En segundo lugar, estudios como éste son un severo correctivo
de la tendencia cada vez mds popular de relacionar la lucha contra
la pobreza principalmente con el crecimiento econémico. Es cierto
que en muchos paises se ha reducido el nimero de personas con
ingresos muy bajos mediante un crecimiento econémico, reduccién
que es importante, si bien sus repercusiones suelen exagerarse. Sin
embargo, la atraccién —e incluso la intoxicacién— de estos resultados
ha llevado a la errénea conclusién de que (1) aumentar los ingre-
sos es un modo excepcionalmente privilegiado —de hecho, el tinico
modo seguro— de acabar con la falta de libertad de la pobreza (idea
que minimiza la importancia de las mejoras generales en las oportu-
nidades econémicas, sociales y politicas) y (2) un elevado crecimien-
to econémico debe ser necesariamente un método infalible para au-
mentar los ingresos de los pobres (idea que subestima los cambios
sociales necesarios para ampliar la libertad de los mds necesitados
de modo que puedan gozar de una cuota aceptable del crecimiento
econ6émico basado en el mercado). Para cumplir la funcién correc-
tiva a la que aludiamos antes, es fundamental mostrar con ejemplos
reales que la pobreza tiene muchas dimensiones, y que para superar
una situacién de privacién hace falta mucho mds que un crecimien-
to econémico (igualmente importante).
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En tercer lugar, el hecho de explicar iniciativas que, gracias a la
delegacién de poder, han logrado eliminar situaciones de privacién
también ayuda a contrarrestar el extendido pesimismo tan tipico de
nuestros dias que niega que sea posible generar deliberadamente los
cambios necesarios. Una creencia desmesurada en la fragilidad de
las actuaciones ptiblicas —tanto si las llevan a cabo Estados como si
lo hacen ciudadanos activos— genera un clima de cinismo y prepara
el terreno para la inaccién y el sopor, aunque sean bien conocidas las
situaciones de privacién y sufrimiento. Explicar los logros alcanza-
dos —y cémo se han alcanzado— puede ser un antidoto muy impor-
tante de la inactividad debida al pesimismo.

Tal vez Bernard Shaw eligi6 palabras poco habituales cuando de-
fini6 la pobreza como «mal» y «crimen», pero tras aquella elecciéon
léxica subyace un llamamiento a la accién mediante un andlisis so-
cial mds contundente de la naturaleza y las causas de la pobreza, que
puede desembocar en actuaciones mds firmes en la lucha contra la
desigualdad y la pobreza. Al contarnos qué es lo que se puede conse-
guir a través de la accién organizada de la gente corriente, este libro
genera esperanzas, incluso cuando nos hace comprender lo que hace
falta para erradicar la pobreza. El mundo necesita esperanza, ade-
mds de conocimientos, y tenemos razones para agradecer la aporta-
cién que hace este importante andlisis de una amplia muestra de la
accidn social colectiva.

Amartya Sen,
Asesor honorifico, Oxfam,
marzo de 2008

XViii



CAPITULO UNO

INTRODUCCION
UN MUNDO DESIGUAL



DE LA POBREZA AL PODER

UN MUNDO DESIGUAL

La inmensa pobreza y la obscena desigualdad son flagelos tan
espantosos de esta época (en la que nos jactamos de impresionantes
avances en ciencia, tecnologia, industria y acumulacién de riquezas)
que deben clasificarse como males sociales tan graves como la
esclavitud y el apartheid.

NELSON MANDELA, LONDRES, 2005

Desde que nace hasta que muere lo mds probable es que la vida de
una persona esté dominada por los niveles extraordinarios de desi-
gualdad que caracterizan el mundo moderno. Una nifa nacida en
Noruega llegard con casi toda certeza a la vejez.! Pero si naciera
en Sierra Leona, tendria una posibilidad entre cuatro de morir antes
de cumplir los cinco afios. Una nina noruega ird a un buen colegio,
después a la universidad, tendrd salud y recibird atencién hasta la
vejez. En Sierra Leona, sélo dos de cada tres nifias empezardn a ir a
la escuela, y muchas de ellas lo dejardn, desalentadas por la «tasa de
uso» que impone la escuela o por los pobres estindares de educa-
cién, o porque se ven obligadas a quedarse en casa a cuidar de sus
hermanos o a ir a trabajar para mantener a sus familias. S6lo una de
cada cuatro mujeres sabe leer y escribir. La universidad no es mds
que un suefio inalcanzable.

El grado de desigualdad en el mundo es impresionante. Las 500
personas mds ricas del mundo tienen mas ingresos que los 416 mi-
llones de personas mds pobres.? Cada minuto, en el mundo en vias
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de desarrollo, una mujer muere al dar a luz o durante el embarazo,
y 20 nifos por enfermedades evitables como la diarrea o la mala-
ria.> Los Gobiernos gastan menos en sanidad allf donde mads falta
hace.

Quizd uno de los mayores retos a los que se enfrenta el siglo XX1
es terminar con la «loteria del nacimiento». Y este reto concierne a
todas las naciones, porque en un mundo globalizado, la pobreza y el
sufrimiento no saben de fronteras y se expanden por todas partes en
forma de guerras, emigracién y degradacién medioambiental.

La desigualdad es mucho mdas marcada en todo el mundo que en
cualquier pais concreto. Una injusticia tan tremenda probablemente
provocaria un cataclismo social y politico si existiese en cualquier
pais individual. Una consecuencia de la globalizacién es que el mun-
do se parece cada vez mds a una comunidad unida por medios de
transporte y comunicaciones cada vez mejores. Pero el precio politi-
co de una desigualdad continuada no puede mds que subir.

Seguin un calculo realizado por Oxfam, basado en los datos de
distribucién de los ingresos del Banco Mundial, si se pudiera reducir
la desigualdad global a incluso la de Haiti (que es uno de los paises
con mas desigualdad del mundo), el nimero de personas que vi-
virfa con menos de 1 délar al dia se reduciria a la mitad: unos 490
millones. Es mas, si se alcanzara una distribucion de los ingresos de
un pais medio (en términos de desigualdad), como Costa Rica, la
pobreza de 1 délar al dia bajaria a 190 millones (un quinto del total
actual).

Incluso dentro de los paises, las desigualdades son grotescas des-
de el punto de vista global de la probabilidad de seguir vivos. Los ni-
fos nacidos entre el 20 por ciento de familias mas pobres de Ghana
o Senegal tienen el doble o el triple de probabilidad de morir antes de
los cinco afos que los nifios nacidos entre el 20 por ciento de familias
mds ricas. En el Reino Unido, el Scientific Reference Group on Health
Inequalities (Grupo de referencia cientifica sobre desigualdades de
salud) dedujo que la esperanza de vida en las zonas mds ricas del pais
era de siete a ocho veces superior a la de las zonas mds pobres.’

La desigualdad se agrava con la discriminacién por motivos de
sexo, raza, clase social o casta, y a menudo se debe a esta discri-

3



DE LA POBREZA AL PODER

minacién. En Brasil, los negros tienen el doble de probabilidad que
los blancos de morir por causas violentas y tienen tres veces menos
probabilidades de ir a la universidad.® En Guatemala, la proporcién
de nifnos de ascendencia europea que mueren antes de cumplir cinco
anos es del 56 por mil, mientras que entre los nifios indigenas es del
79 por mil. En los estados indios de Uttar Pradesh y Bihar, la ma-
triculacién en la escuela primaria de nifias sin castas y sin tribus es
del 37 por ciento, mientras que el de las ninas de castas establecidas
es del 60 por ciento.” La matriculacién de nifios varones de castas
establecidas es del 77 por ciento.?

Para los pobres, tales desigualdades anulan las ventajas de vivir
en una sociedad mads rica. Los ingresos medios son tres veces su-
periores en Brasil que en Vietnam. Aun asi, el 10 por ciento de la
poblacién mas pobre en Brasil gana menos que el 10 por ciento de
la poblacién mds pobre de Vietnam.’ En este caso, los paises ricos no
tienen motivos para presumir. La tasa de mortalidad infantil entre
los nativos americanos canadienses es, como media, de dos a tres
veces superior a la tasa media nacional, y la esperanza de vida media
de estos nativos es 20 afios mas corta que la media en Canada."”

En cuanto a regiones mundiales, destaca el nivel de desigualdad
de América Latina que es «extendida, generalizada y persistente»,"
asi como el excepcional porcentaje de riqueza nacional que estd en
propiedad de los méds ricos. Las estadisticas afirman que en EEUU
la distribucién de los ingresos y la riqueza muestra problemas pa-
recidos (que estd empeorando).”? Las investigaciones en Africa su-
gieren que, al menos en cuanto a los ingresos, las desigualdades son
tan marcadas como en América Latina, algo que puede sorprender
a quienes dan por sentado que, con los niveles de pobreza de Afri-
ca, hay bastante igualdad. En Asia hay paises con bajos niveles de
desigualdad (Taiwdn, Vietnam) y otros, como China, en los que la
desigualdad se acerca a marchas forzadas a la de América Latina,
EEUU y Africa.?

No hay nada en lo que la injusticia de la desigualdad sea mas evi-
dente que en el fenémeno de las «<mujeres desaparecidas». A causa
de la discriminacién contra nifas y mujeres, la poblacién femeni-
na de la tierra es inferior a la que deberia ser en comparacién con
la masculina. La discriminacién comienza incluso antes del naci-

4



1 INTRODUCCION UN MUNDO DESIGUAL

miento, mediante el aborto selectivo, y continda con la desatencién
que sufren las nifias en nutricién y atencidn sanitaria con respecto
a sus hermanos varones. Segin estimaciones recientes, el nimero
de mujeres desaparecidas es de 101,3 millones (mds del nimero to-
tal de muertos en todas las guerras del terrible siglo XxX). Ochenta
millones de ellas son indias o chinas: un pasmoso 6,7 por ciento de
la poblacién femenina prevista de China y un 7,9 por ciento de la
de India."

POR QUE IMPORTA LA DESIGUALDAD'®

Oxfam y otras ONG llevan mucho tiempo poniendo de relieve lo
repugnantes que son moralmente las enormes diferencias sociales y
econdémicas del mundo. Un sistema que permite que haya 800 mi-
llones de personas hambrientas es profundamente injusto, y mds
cuando hay epidemias de obesidad que afectan a millones de vidas
en los paises ricos (y se estdn extendiendo a ciudades de paises en
vias de desarrollo).

La desigualdad extrema es causa de escandalo y condena, ya que
anula la idea ampliamente aceptada de que todas las personas, sin
importar dénde estén, disfrutan de ciertos derechos basicos. Abor-
dar el problema de desigualdad es crucial si los paises pretenden
cumplir sus obligaciones con el marco internacional de derechos hu-
manos establecido por la ONU para garantizar los mismos derechos
civiles y politicos y comprometerse con la «consecucién progresiva»
de los derechos econémicos, sociales y culturales.'®

Con todo, la desigualdad y la redistribucién llevan muchos afos
sin estar de moda entre quienes toman las decisiones en los paises
ricos, y apenas merecen una mencién en los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) que surgieron en los afios 90."” Sometidos a la
perspectiva del Consenso de Washington, que afirmaba que «una
marea alta levanta todos los barcos», los lideres de los paises ricos
creyeron que el mero crecimiento econémico bastarfa para abordar
la desigualdad. En 2005, lo evidentemente erréneo de esa afirmacién
provocé un alud de publicaciones de alto perfil por parte del Banco
Mundial, y la ONU defendi6 que enfrentarse a la desigualdad es una
de las tareas mdas urgentes de nuestro tiempo.'
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Las publicaciones académicas solfan enfatizar el potencial posi-
tivo de la desigualdad para premiar a los «creadores de riqueza» y
fomentar asi la innovacidn y el crecimiento econémico. Hoy dia, los
economistas afirman que lo que necesita el crecimiento es igualdad,
y que ese crecimiento es mds eficaz si se reduce la pobreza:

La desigualdad desperdicia talento. Si se excluye a las mujeres de
los mejores puestos, se desperdicia la mitad del talento de un pais.
Segtin una estimacion, si todos los estados de India tuvieran el mis-
mo rendimiento que el mejor (Karnataka) a la hora de erradicar la
discriminacién por sexo en el trabajo, los resultados nacionales au-
mentarian un tercio.”” Cuando los bancos se niegan a prestar dinero
a personas pobres, se estin perdiendo buenas oportunidades eco-
némicas.

La desigualdad socava la sociedad y sus instituciones. En una so-
ciedad desigual, a las élites les resulta mds sencillo «controlar» los
gobiernos y otras instituciones, con lo que podrén labrar sus fortu-
nas privadas sin preocuparse del bien econémico general.

La desigualdad mina la cohesién social. La «desigualdad vertical»
entre individuos va asociada al aumento del delito, mientras que la
«desigualdad horizontal» (por ejemplo, entre diferentes grupos ét-
nicos) aumenta la probabilidad de que surjan conflictos que pueden
retrasar el desarrollo de un pais durante décadas.

La desigualdad limita la influencia del crecimiento econémico en
la pobreza. Un punto porcentual de aumento en el crecimiento be-
neficiard mds a los pobres en una sociedad con igualdad que en una
con desigualdad.

La desigualdad transmite la pobreza de generacion en generacion.
Lo mds cruel es que la pobreza de una madre puede arruinar la vida
de sus hijos. En los paises en vias de desarrollo, nacen cada afio unos
30 millones de nifios con problemas de crecimiento por una mala
nutricién durante el desarrollo fetal. Los bebés nacidos con poco
peso tienen muchas mds probabilidades de morir y, si sobreviven,
serd mds probable que tengan una vida llena de enfermedad y po-
breza.?

Aunque se estd prestando mads atencién a la desigualdad en los

ultimos afos, quienes toman las decisiones en los paises ricos re-
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htyen la idea de una redistribucion generalizada, como la que tuvo
lugar en Europa tras la Segunda Guerra Mundial o en el New Deal
de Roosevelt en EEUU. El Banco Mundial aboga por la igualdad de
oportunidades (por ejemplo, acceso a la educacién, no discrimina-
cién, igualdad ante la ley), pero menciona una mayor igualdad de
ingresos cuando habla de evitar una privacion absoluta. La redistri-
bucién de activos, a través de sistemas tributarios progresivos o re-
formas agrarias radicales, se trata con mucha cautela, mientras que
si se resaltan continuamente sus riesgos (por ejemplo, desalentar a
los inversores). Cuando el mundo rico habla de desarrollo, se siente
mas cémodo hablando de pobreza que de desigualdad y prefiere la
desigualdad a la redistribucién.

Es mads, la desigualdad tiene la llave de la pobreza que existe en
todo el mundo. La idea de acabar con la pobreza no es nueva, la dife-
rencia es que la economia global dispone ahora de recursos para ha-
cerlo. El siglo XX trajo consigo un progreso extraordinario en salud,
educacién, democracia, tecnologia y crecimiento econémico. Cada
ano, la economia global produce unos 9.543 ddlares en bienesy ser-
vicios por hombre, mujer y nifo (25 veces mds que los 365 ddlares
anuales que definen la «pobreza extrema» de mil millones de seres
humanos).”! Hay de mds que de sobra para todos. De acuerdo con
la ONU, 300 mil millones de délares al afo bastarian para que toda
la poblacién del planeta quedase por encima del umbral de pobreza
extrema de 1 ddlar al dia.”> Eso no es mds que un tercio de los gastos
militares globales.

POBREZA, LA CONSECUENCIA HUMANA
DE LA IGUALDAD

En el extremo de la mala distribucién de poder, activos y oportuni-
dades estdan los mil millones de personas que viven en una pobreza
extrema. La pobreza es mucho mds que unos bajos ingresos, lo que
queda particularmente claro cuando se les pide a las personas que vi-
ven en la pobreza que la definan por si mismas. Es una sensacién
de impotencia, frustracién, agotamiento y exclusion de la toma de
decisiones, sin mencionar la inaccesibilidad relativa a servicios pa-
blicos, servicios financieros y practicamente cualquier otra fuente de
ayuda oficial. El académico Robert Chambers habla de un mundo
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dividido en «los de arriba» (uppers) y «los de abajo» (lowers), una
descripcion que encaja en muchos aspectos de la pobreza, ya sea en
la subyugacion de las mujeres por parte de los hombres, los desequi-
librios de poder entre grupos étnicos o entre clases sociales.

Las diferentes dimensiones de la pobreza se refuerzan entre
si. Los pobres son discriminados, pero mucha gente cae en la po-
breza por sufrir algin tipo de discriminacién. En el sur de Asia,
las familias que se enfrentan a la discriminacién por su religion,
su etnia o su casta son mucho mds vulnerables a ser explotadas
laboralmente y a la servidumbre por deudas que otras familias
econémicamente pobres.

En 2000, el Banco Mundial public6 Voices of the Poor, un ex-
traordinario intento de comprender la pobreza desde dentro, basado
en conversaciones con 64.000 pobres de todo el mundo.* De estas
entrevistas surgié un informe complejo y humano de la pobreza,
que abarca asuntos que se suelen pasar por alto en las publicaciones
académicas, como la necesidad de tener buen aspecto y sentirse que-
rido, la importancia de poder darles a los hijos un buen comienzo en
la vida o la angustia mental que acompana casi siempre a la pobreza.
La conclusién global fue que «una y otra vez, la impotencia parece
estar en el centro de una mala vida».

Lo contrario a esta pobreza «multidimensional» no es simple-
mente la riqueza (aunque los ingresos son importantes), sino una
nocién mds amplia del bienestar, que se consigue gracias a la salud,
la seguridad fisica, un buen trabajo, conexién con la comunidad y
otros factores no monetarios. Por eso, las buenas practicas para el
desarrollo se basan en las habilidades, los puntos fuertes y las ideas
de las personas que viven en la pobreza (o sus activos), en lugar de
tratarlos como receptaculos vacios para la caridad.

Aunque esta visiéon multidimensional de la pobreza es amplia-
mente aceptada en teoria, en la prictica, la atencién se centra en la
pobreza de ingresos, que se suele definir mas a menudo como el um-
bral de «pobreza extrema» internacional de 1 délar al dia. Esta es la
base del primer Objetivo de Desarrollo del Milenio (ODM): reducir
ala mitad la poblacién mundial que vive en la extrema pobreza antes
del 2015.> Se considera que cualquiera que viva por debajo de ese
umbral no puede alimentarse por si mismo. El «umbral de pobreza»
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de 2 délares al dia se tiene como el minimo necesario para conseguir
alimento, ropa y alojamiento.

La pobreza de ingresos extrema estd bajando con el tiempo. En-
tre 1990 y 2004, el niumero de personas en todo el mundo en paises
en vias de desarrollo que vivian con menos de 1 délar al dia bajé6 de
1.250 millones a 980 millones. La proporcién de personas que vivian
en la pobreza extrema bajé de casi un tercio (un 32 por ciento) al 19
por ciento en el mismo periodo.?® Sin embargo, la tasa de mejora se
ha ralentizado en los dltimos afios.”

La naturaleza y la ubicacién de la pobreza también estdn cam-
biando. La ONU observa una «mayor tendencia a la existencia de
gente que entra y sale de la pobreza, una subida en la pobreza ur-
bana y un estancamiento en la rural, y aumentos en la proporcién
de trabajadores informales entre los pobres urbanos y en el nimero
de pobres sin empleo».”® En 2007, la poblacién urbana de la Tierra
supero a la rural por primera vez en la historia, principalmente por
el crecimiento de las ciudades en los paises en vias de desarrollo. De
los tres mil millones de residentes urbanos que hay hoy en el mundo,
mil millones viven en suburbios y son vulnerables a la enfermedad,
la violencia y la exclusién social, politica y econémica. ONU-Hébitat
estima que la poblacién mundial en suburbios se doblard en 30 afios,
superando la tasa prevista de urbanizacién.”

Globalmente, los logros alcanzados en la reduccién de la pobreza
de ingresos se pueden atribuir en gran medida al despegue econémi-
co de China e India. A pesar de haber empeorado en cuanto a des-
igualdad, China en particular ha hecho progresos extraordinarios,
y ha reducido la proporcién de la poblacién que vive en la pobreza
extrema de dos tercios en 1981 (634 millones de personas) a solo un
diez por ciento (128 millones de personas) en 2004. Muchos paises
han mostrado cémo hacer frente a las demds dimensiones de la po-
breza. Egipto ha experimentado una de las disminuciones mds ra-
pidas en tasas de mortalidad infantil en el mundo desde 1980. Ban-
gladesh, Honduras, Nicaragua y Vietnam también han progresado
rapidamente.*

Por supuesto, hay que celebrar estos avances y debemos aprender
de ellos, pero no hay que permitir que encubran la situacién gra-
ve de muchos paises y sectores en los que el progreso ha sido lento o
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inexistente y en los que, en muchos casos, la pobreza ha ido incluso
a peor. En el Africa subsahariana, la pobreza extrema ha aumentado
en 58,3 millones entre 1990 y 2004.

Y mds alld de lo que es la pobreza de ingresos, no podemos decir
que el vaso esté, ni de lejos, medio lleno. En comparacién con la po-
sicién de 1990, ahora hay 30 millones menos de nifios sin escolari-
zacién primaria, pero atin hay 70 millones que no reciben educacién
alguna, un 57 por ciento de los cuales son nifas. Hoy en dia, hay 2,8
millones menos de muertes de nifios que en 1990, pero atin mueren
10 millones de nifios cada ano.” Y casi todas esas muertes son evita-
bles. Cada minuto, y sélo de malaria, mueren dos nifos.*

El répido auge de la inmunizacién global desde 2001 a través de
la Alianza Global para Vacunas e Inmunizacién (GAV], por sus si-
glas en inglés) también ha reducido la mortalidad, al salvar, segin
lo estimado, medio millon de vidas. Aun asi, enfermedades como el
sarampion, la difteria y el tétanos, que se pueden evitar con una sim-
ple vacunacion, son responsables de entre 2 y 3 millones de muertes
infantiles al afo. Por cada nifio que muere, muchos mds enferma-
rdn o dejardn de ir a la escuela, atrapados en un circulo vicioso que
une una mala salud en la infancia con la pobreza en la edad adulta.
Como sucede con las 500.000 mujeres que mueren anualmente por
causas relacionadas con el embarazo, mas del 98 por ciento de los
ninos que mueren cada afio vivian en paises pobres.” Que algunos
paises pobres hayan conseguido poner fin a este dolor y a este sufri-
miento hace que estas muertes sean ain mads inaceptables.

La mala salud se ve agravada por el agua sucia. Otros 1.200 mi-
llones de personas han conseguido tener acceso a agua limpia en la
ultima década, pero ain hay 1.100 millones que no tienen acceso
a agua segura y 2.600 millones que no pueden acceder a sistemas
mejorados de alcantarillado.? Las enfermedades transmitidas por el
agua o por las aguas fecales son la segunda mayor causa de muerte
entre los nifios en todo el mundo, tras las infecciones del tracto res-
piratorio. Se estima que la mortalidad total es de 3.900 nifios cada
dia.®

El hambre se suma a la mala salud para debilitar los cuerpos y
minar el futuro de los pobres. Mds de 880 millones de personas, lo
que incluye a uno de cada cuatro nifios en edad preescolar, sufren de

10



1 INTRODUCCION UN MUNDO DESIGUAL

malnutricién, y eso que el mundo tiene alimentos suficientes para
toda su poblacién. Estas cifras son espantosas humana y econémi-
camente, ya que cada afio que el hambre sigue en estos niveles, la
muerte prematura y la discapacidad arrebatan a los paises en vias de
desarrollo unos 500.000 millones de délares de pérdidas en produc-
tividad y ganancias.*

Aunque la pobreza se estd reduciendo desde 1980, el VIH vy el
sida han hecho presa en los paises mds pobres del mundo y el sida
ha pasado a afectar mayoritariamente a las mujeres en los paises en
vias de desarrollo. Se estima que en 2007 murieron 2,1 millones de
personas de esa enfermedad y que 2,5 millones se infectaron con el
VIH. Casi todas estas muertes se produjeron en el mundo en vias de
desarrollo, el 77 por ciento en Africa. Actualmente, hay unos 33,2
millones de personas con el VIH, 22,5 millones de las cuales viven
en el Africa subsahariana.”

Algunas de las mil millones de personas que viven con menos de
1 délar al dia son mds pobres que otras. Muchas de ellas entran y sa-
len de la pobreza, en funcién de los caprichos del clima, las circuns-
tancias personales y la economia. Una encuesta de Oxfam sobre los
habitantes de los suburbios de la ciudad india de Lucknow mostré
que, en un periodo de tres anos, entre 424 familias, 110 permanecie-
ron en la pobreza, 162 superaron el umbral de la pobreza y el resto
(algo mds de un tercio), entraban y salian de la pobreza.*®

En todo el mundo, de 340 a 470 millones de personas constituyen
la «pobreza crénica», atrapadas por debajo del umbral de la pobreza
y con muy pocas esperanzas de escarpar de ella. La pobreza créni-
ca existe en todas las regiones, pero se concentra marcadamente en
el sur de Asia y el Africa subsahariana. La pobreza crénica afecta
particularmente a los nifios, a las personas mayores y a las personas
con discapacidades, que se enfrentan a discriminaciones sociales a
menudo basadas en la etnia, la religién o el idioma.*

Cuando hay varias privaciones, se refuerzan entre si. Los niflos
indigenas que van a colegios en los que se habla un idioma que no
conocen no consiguen adquirir la educacién necesaria para encon-
trar trabajos decentes con los que salir de la pobreza, incluso aunque
no haya prejuicios raciales que les nieguen las mismas oportunida-
des. Para estas personas, reducir el grado de su exclusién social y

1"



DE LA POBREZA AL PODER

politica, asi como su vulnerabilidad a choques, es mds urgente que
el crecimiento econémico (ya que muchas de ellas no tienen trabajo
y es probable que sigan sin tenerlo).

CIUDADANIA ACTIVA'Y ESTADOS EFICACES

Como dice Nelson Mandela, la pobreza y la desigualdad extrema
van de la mano de la esclavitud y el apartheid como males que se
pueden derrotar. Este libro aboga por una redistribucion radical
de las oportunidades, pero también del poder y de los activos, para
romper el circulo de pobreza y desigualdad.

Estd claro que las personas que viven en la pobreza necesitan
oportunidades como el acceso a una educacién digna, atencion sa-
nitaria, agua y alcantarillados, asi como asistencia para soportar los
choques de la vida diaria. Los pobres necesitan tener poder sobre su
propio destino y sobre los factores que les influyen, como la politi-
ca, el sistema judicial y los mercados de la tierra, trabajo y bienes y
Servicios.

Recientemente, una combinacién de presién desde abajo y de li-
derazgo desde arriba ha producido algunos ejercicios notables de re-
distribucién. En varios paises de Asia oriental, por ejemplo, las élites
se han adherido a la causa a largo plazo de la igualdad, para evitar
la division social y para avivar una economia floreciente. Taiwdn y
Vietnam han combinado un crecimiento asombroso con altos nive-
les de igualdad. Indonesia y Malasia han conseguido reducir la des-
igualdad durante un periodo extenso a través de una redistribucién
y una generacién de empleo dirigidas por el Gobierno.*

En Brasil, bajo los Gobiernos de Fernando Henrique Cardoso y
Luiz Indcio Lula da Silva, los movimientos populares han arrastrado
a las élites empresariales en la redistribucion de la riqueza y de las
oportunidades en una sociedad hasta entonces espantosamente des-
igual. En la tltima década, Brasil ha logrado bajar en la clasificacién
mundial de desigualdad del segundo al décimo puesto, gracias a una
mezcla de buena gestiéon econdémica (por ejemplo, controlando la
inflacién, que por regla general hace mas dafio a los mds pobres) y de
redistribucién de ingresos entre los pobres a través de diversos pla-
nes gubernamentales como la Bolsa Familia, que paga a las familias
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pobres un estipendio mensual si demuestran que sus hijos asisten a
la escuela y son vacunados.* Durante el primer mandato de Lula, el
10 por ciento mds pobre de la poblacién aument6 sus ingresos en un
7 por ciento al afio, mientras que los ingresos del 10 por ciento mds
rico se estancaron. Como consecuencia, unos cinco millones de bra-
silenos salieron de la pobreza y la desigualdad alcanzé el nivel mas
bajo en 30 afios.*? Se puede contar una historia parecida del progreso
basado en la presion popular y la accién del Estado de Sudéfrica des-
de el final del apartheid.

Este libro explora estos y otros esfuerzos para hacer frente a la
desigualdad y a la pobreza en tres dreas clave: politica, mercados y
vulnerabilidad. En cada uno de los casos, se ve que la mejor forma
de lograr el desarrollo, y en particular los esfuerzos por combatir la
desigualdad, es a través de una combinacion de ciudadanos activos
y Estados eficaces.

Al decir ciudadania activa, nos referimos a esa combinacidon de
derechos y obligaciones que vinculan a los individuos con el Estado,
lo que incluye pagar impuestos, acatar las leyes y ejercitar toda la
gama de derechos politicos, civiles y sociales. Los ciudadanos activos
utilizan estos derechos para mejorar la calidad de la vida politica o
civica, mediante la implicacion en la economia formal o en la politi-
ca formal, o a través de una accién colectiva que, a lo largo de la his-
toria, ha permitido a los pobres y a los grupos excluidos hacerse oir.
Para quienes no disfrutan de los derechos de la ciudadania, como
inmigrantes o (en algunos casos) mujeres, el primer paso a menudo
es organizarse para hacer valer esos derechos.

Al decir Estados eficaces, nos referimos a Estados que puedan
garantizar la seguridad y el cumplimiento de la ley, y que puedan
disefiar e implementar una estrategia eficaz para asegurar un creci-
miento econémico que incluya a todos. Los Estados eficaces, cono-
cidos a menudo como «Estados desarrollistas», deben rendir cuentas
ante los ciudadanos y garantizar sus derechos.

sPor qué centrarse en los Estados eficaces? Porque la historia de-
muestra que ningun pais ha prosperado sin un Estado que pueda
gestionar activamente el proceso de desarrollo. Las extraordinarias
transformaciones de paises como Corea del Sur, Taiwan, Botsuana,
0 Mauricio han sido dirigidas por Estados que aseguran salud y edu-
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cacion para todos y que promueven y gestionan activamente el pro-
ceso de crecimiento econdmico. Tras veinte afios de erosioén por la
ausencia de regulacidn, «programas de ajuste estructural», comercio
internacional y acuerdos de ayudas, muchos Estados se debilitan o
desaparecen. Pero no hay atajos, y ni la ayuda ni las ONG pueden
sustituirlos: el camino al desarrollo debe guiarlo el Estado.

sPor qué ciudadania activa? Porque las personas que trabajan
unidas para determinar el curso de sus vidas y que luchan por los
derechos y la justicia en sus propias sociedades son cruciales para
conseguir que los Estados, las empresas privadas y otros acepten sus
responsabilidades. La ciudadania activa tiene méritos inherentes: las
personas que viven en la pobreza tienen voz para decidir su propio
destino, en lugar de ser tratados como receptores pasivos de acciones
de accién social y del Gobierno. Es mas, el sistema (gobiernos, pode-
res judiciales, parlamento y empresas) no puede combatir la pobreza
y la desigualdad tratando a los pobres como «objetos» de la accién
del Gobierno o de otros. Lo que debe hacer para que los esfuerzos
den fruto es reconocer a las personas como «sujetos», conscientes y
activamente exigentes de sus derechos.

Los ciudadanos activos, por supuesto, no son tinicamente perso-
nas que viven en la pobreza. Los miembros de la clase media suelen
desempenar un papel fundamental en el apoyo a las organizaciones
de base, al prestarles ayuda para tratar con los que tienen el poder y
retar las actitudes y creencias consolidadas entre las élites.

Casi todos los profesionales del drea del desarrollo reconocen
el papel central de la ciudadania y el Estado. Sin embargo, en la
practica, para muchas ONG, el desarrollo depende tnicamente
de la ciudadania, mientras que para muchas agencias oficiales de
donaciones y ministerios gubernamentales, el desarrollo depende
s6lo del Estado. Los primeros consideran a la ciudadania activa
como sinénimo del progreso, mientras que los segundos reducen
suimportancia a las elecciones y las «consultas» periddicas del Go-
bierno. De forma parecida, los segundos tienen al Estado como
lo tnico importante en el desarrollo, mientras que los primeros
consideran que el Estado se extralimita en sus funciones. Segin
la experiencia de Oxfam, ambos factores son esenciales para cual-
quier desarrollo que se precie.
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Centrar la atencién en los ciudadanos activos y Estados eficaces
subraya la necesidad de hacer frente al papel central de la politica en
el desarrollo. Demasiado a menudo, los debates sobre el desarrollo
se realizan basdndose en politicas méds que en la politica. Los par-
tidarios adoptan un enfoque del tipo «Si yo gobernara el mundo,
harfa X», y consideran a los lideres politicos y a los movimientos de
los paises en vias de desarrollo como molestias u obstaculos. En el
mejor de los casos, la politica se reduce a un asunto despolitizado de
«gobierno». Pero son esos lideres y esos movimientos los que cam-
bian las sociedades, para mejor o para peor, y comprender y partici-
par en la politica es esencial.

Este libro defiende que es compatible la existencia de una ciuda-
danfia activa y unos Estados eficaces, ademds de deseable. El reto es
combinarlos lo antes posible en el desarrollo de un pais. Sin embar-
g0, la relacién entre estos dos elementos es compleja. Van a ritmos
diferentes: el trabajo firme de la maquinaria del Estado contrasta
con los altibajos del activismo de la sociedad civil. En muchos ca-
sos, el desarrollo a largo plazo requiere un elemento de gratificacién
aplazada, lo que exige que las empresas reinviertan en lugar de reco-
ger beneficios, que los ricos acepten la redistribucién de la riqueza y
los ingresos por el bien de la estabilidad y el crecimiento nacionales,
y que los pobres limiten las demandas de subidas de salarios y gasto
social que necesitan tanto.

A su vez, esto requiere un «contrato social», un trato, ya sea ex-
plicito o implicito, que fomente la confianza entre ciudadanos y Es-
tado. La naturaleza de la ciudadania activa y los Estados eficaces, y
su interaccién se estudia en el capitulo 2, centrado en los factores
que contribuyen a una ciudadania activa: el concepto de derechos,
actitudes y creencias, servicios esenciales y acceso a la informacion.
Esta seccién también trata los derechos de propiedad, la corrupcién
y la expansion de la democracia.

Existe un argumento para incluir los sectores privados como ter-
cer pilar en este esquema, junto a Estado y ciudadanos, interactuan-
do con ellos positiva o negativamente. El sector privado crea trabajo
y productos, transfiere conocimientos y tecnologia y contribuye con
impuestos al Estado. Y algo crucial: impulsa el crecimiento econé-
mico, lo que es vital para el desarrollo a largo plazo. Sin embargo,
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las corporaciones demasiado poderosas también pueden socavar los
Estados (por ejemplo, a través de sobornos o por cabildeo indebido)
o a la ciudadania (al denegar derechos laborales).

Pero este libro describe un sector privado floreciente como uno
de los objetivos de la interaccién entre Estados eficaces y ciudada-
nos activos, y defiende que, entre ellos, pueden crear condiciones
favorables para un tipo de actividad de sector privado equitativa y
sostenible, y un crecimiento econémico en que basar el desarrollo.
El sector privado, junto con el papel fundamental de los mercados
a la hora de enfrentarse a la desigualdad, se estudia en el capitulo
3, que presenta un esbozo de la economia necesaria para crear un
desarrollo real, asi como sus implicaciones para el sustento rural, el
trabajo y los modelos de crecimiento.

Un papel especialmente importante para los ciudadanos y los
Estados es tratar la vulnerabilidad. Las personas que viven en la po-
breza son mds vulnerables que quienes tienen suficientes recursos
econdémicos a desastres personales como enfermedades o pérdida
de trabajo, o en el nivel comunitario a eventos climatolégicos, te-
rremotos o conflictos bélicos que, invariablemente, causan el mayor
sufrimiento entre los mds pobres.

Un esfuerzo holistico para reducir la vulnerabilidad se debe basar
en apoyar y fortalecer la autoorganizacién de las personas pobres y en
proporcionar proteccion, ya sea estatal o internacionalmente, lo que
llamamos «seguridad humana». La vulnerabilidad y la busqueda de
esa seguridad se estudian en el capitulo 4, dedicado al creciente interés
en las politicas de proteccion social, la naturaleza de y las respuestas al
hambre y las hambrunas, el progresivo impacto del cambio climdtico en
las personas y las comunidades pobres, asi como otros riesgos como el
VIH y el sida, los desastres naturales, la violencia y el conflicto.

Aunque la historia del éxito en el desarrollo muestra que el crisol
del cambio es principalmente nacional y local, tal cambio tiene lugar
en un mundo cada vez mds globalizado, con lazos politicos, eco-
némicos y culturales mds fuertes que nunca. En un mundo asi, los
paises, las sociedades y las corporaciones ricos tienen una gran res-
ponsabilidad. Las formas profundamente no equitativas de gobierno
mundial deben revisarse de tal modo que fenémenos globales como
el cambio climdtico, los flujos de capital, la inmigracion, los conflic-
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tos bélicos, el comercio y las inversiones se gestionen en el interés de
la sostenibilidad humana. En otras éreas, los poderosos Gobiernos
e instituciones financieras deberian hacer menos: por ejemplo, abs-
tenerse de imponer ciertas politicas econémicas en paises en vias
de desarrollo, y reconocer que los Estados eficaces y los ciudadanos
activos son los actores principales de la obra del desarrollo, y que se
les debe permitir experimentar, fallar, aprender y tener éxito.

Los ciudadanos y los Estados en los paises ricos deben concentrar-
se en poner sus propios asuntos en orden, tomar medidas enérgicas
contra las actividades perjudiciales, como el comercio de armas, las
restricciones en el flujo libre de conocimientos y tecnologia, las ma-
las précticas corporativas, la liberalizaciéon forzada del comercio y los
mercados de capital y los niveles grotescos de emisiones de carbono
perjudiciales para el planeta. Esta agenda para «dejar de hacer dafio
al planeta» se debe complementar con una «ciudadania global»: una
solidaridad activa por parte de personas y Gobiernos en el mundo rico
con las luchas de los pobres y sus comunidades dentro de los paises en
vias de desarrollo. La forma en que se podria llevar a cabo esto en los
sistemas internacionales para las finanzas, el comercio, las ayudas, la
ayuda humanitaria y el cambio climético se trata en el capitulo 5.

La combinacién de ciudadanos y Estado no tiene la intencién de
ser un proyecto, y aiin menos un corsé intelectual. Cémo enfatiza
este libro, los distintos paises han seguido diferentes rutas hacia el
desarrollo. Pero la experiencia de Oxfam en este campo sugiere que
parte de esa combinacién estd en el centro de casi todos (si no de
todos) los intentos de crear una ruta hacia el desarrollo humanitaria
y sostenible, y es probable que desempefie un papel vital en la lucha
contra la desigualdad durante este siglo.

Quiza la mejor forma de ilustrar la compleja y sutil interaccién
entre ciudadanos y Estados es mediante experiencias concretas de
cambio. Este libro toma ocho ejemplos en los niveles comunitario,
nacional y global y explora «cémo se produce el cambio, utilizando
un enfoque del que se presenta un esbozo en el Apéndice 1. Se trata
de un «trabajo en curso», y son particularmente bienvenidas las su-
gerencias sobre cémo mejorar su metodologia.
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ESTE LIBRO

De la pobreza al poder es en parte la reflexion personal del autor, en
parte una conversacion, resultado de un estudio prolongado dentro
de Oxfam y con otros muchos profesionales del desarrollo, con algu-
nas visiones muy diferentes de las nuestras. Por su origen, el conte-
nido del libro se concentra, como no puede ser de otro modo, en las
areas en las que Oxfam tiene mds experiencia, y extrae una historia
comun de trabajo de campo.

Ellibro no es una declaracién exhaustiva del pensamiento actual
de Oxfam ni de las politicas oficiales acordadas de Oxfam (para esto,
los lectores deben consultar el plan estratégico de Oxfam Interna-
cional,”’ sino que se ha pensado como una contribucién a un debate
en evolucién. Con este espiritu, los lectores que quieran participar
en la conversacién deben visitar el sitio web de Oxfam.**

Mis alléd del escdndalo moral que provocan tanta injusticia y tan-
to sufrimiento innecesarios, este libro estd impulsado por la urgencia
adicional del reto actual del desarrollo, cuando el propio ecosistema
del planeta estd amenazado. Debemos construir un mundo seguro,
justo y sostenible antes de llegar al punto de no retorno. Como escri-
bi6 Martin Luther King Jr. de forma profética hace 40 afos:

Debemos afrontar la cruda urgencia del ahora. El progreso
humano no es ni automdtico ni inevitable... En este acertijo
constante que implican la vida y la historia, la posibilidad de
llegar tarde existe... Podemos rogarle desesperadamente al tiempo
que detenga su paso, pero el tiempo es sordo a nuestras stiplicas

y seguird su curso. Sobre las montafias de blancas osamentas y
desperdicios de miiltiples civilizaciones se observan las terribles
palabras: demasiado tarde.*

Este libro parte de la creencia de que no es demasiado tarde,
siempre que los lideres, las organizaciones y los individuos actten.
A partir de hoy.
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RAICES POLITICAS DEL DESARROLLO

Jerénima Quiviquivi es una fuerza de la naturaleza. Rodeada por
los mas jévenes de sus seis hijos, sentada fuera de su nueva casa
en los alrededores del pueblo indigena de Monteverde en el bochor-
no de una tarde tropical, Jerénima recuerda las luchas de su pueblo:
los indios chiquitanos de las tierras bajas de Bolivia.

Mi padre nunca fue consciente de nuestros derechos. Nos
limitdbamos a hacer lo que los blancos nos decian: sélo ellos
podian ocupar el poder, ser presidente. Ni siquiera podiamos

ir al centro del pueblo: la gente nos insultaba. Pero entonces
conseguimos nuestra propia organizacion y elegimos a nuestros
propios lideres. Ahi fue cuando nos dimos cuenta de que teniamos
derechos.

Organizados al principio como si de una liga de futbol se tratase
—pues era el inico modo de poder encontrarse y hablar con chiqui-
tanos de otros pueblos—, los activistas indigenas de Monteverde lu-
charon por asuntos que les importaban: tierra, educacién, derechos
y voz politica. Los momentos de confrontacién ayudaron a construir
una historia comun: irrumpir en las oficinas del gobierno local para
hacerse con los archivos que demostraban que el trabajo no remu-
nerado que les obligaban a realizar se habia prohibido afios atras;
una marcha hacia la alejada capital, La Paz, que reforzé su sensacién
de identidad comun con la mayoria indigena de las tierras altas de
Bolivia (véase el estudio de caso de la pdgina 34).
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Ahora, los chiquitanos ocupan los puestos que antes eran terreno
exclusivo de los blancos: cuentan con sus propios alcaldes y senado-
res, y en La Paz tienen a Evo Morales, el primer presidente indigena
de Suramérica. Y con el poder llegé la promesa de tierra valiosa: tras
una campaiia de diez anos, el 3 de julio de 2007 los chiquitanos de
Monteverde cerraron un acuerdo con el gobierno que les otorgaba
una «tierra de origen comunal» de un mill6n de hectareas.

El curso de esta lucha épica también transform¢ las relaciones de
regreso a casa. El marido de Jer6nima, él mismo un lider local, ahora
cuida de sus hijos cuando ella tiene una reunién. «Las mujeres acos-
tumbrdbamos a reunirnos por separado, pero ahora nos reunimos
con los hombres: ya no tenemos miedo», dice Jerénima.

La odisea de los chiquitanos para salir de la marginacién subraya
el papel primordial del poder y la politica en el desarrollo. La in-
teraccién entre individuos, familias, comunidades y Estados puede
abrir vias hacia los derechos, la seguridad y la prosperidad o puede
condenar a las comunidades a la vulnerabilidad y la pobreza. El po-
der y la politica determinardn si el mundo puede proseguir con el
extraordinario ritmo de cambio politico y social del siglo XX para
erradicar la pobreza extrema y tratar de resolver problemas como la
desigualdad y la injusticia.

En el centro del poder y la politica hay ciudadanos y Estados
eficaces. Por «ciudadanos» entendemos personas que viven en un
determinado lugar, incluso si oficialmente no pueden votar, como
es el caso de los inmigrantes o los nifios. Por «Estados eficaces» en-
tendemos Estados que pueden garantizar la seguridad y el imperio
de la ley, disefiar e implementar una estrategia eficaz para asegurar
un crecimiento econémico inclusivo y que son responsables y tienen
capacidad para garantizar los derechos de sus ciudadanos. A con-
tinuacién, hablaremos de la interaccion entre ciudadanos activos y
Estados eficaces, de su complejidad, sus alianzas interclasistas, sus
momentos dlgidos y momentos bajos, asi como de sus multiples con-
tradicciones.

Desde un punto de vista individual, ciudadania activa significa
desarrollar confianza en si mismo y vencer la forma insidiosa con la
que se puede llegar a interiorizar la condicién de no tener practica-
mente poder. En relacion con otras personas, significa desarrollar la
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habilidad de negociar e influir en las decisiones. Y cuando las perso-
nas a quienes se ha conferido autoridad trabajan juntas, el resultado
es una participaciéon en la accién colectiva, ya sea en el pueblo, el
barrio o de manera mds extensa.! En dltima instancia, ciudadania
activa significa participar en el sistema politico para construir un
Estado eficaz y para asumir cierto grado de responsabilidad en el
ambito publico dejando atrds conceptos simples como «ellos» y «no-
sotros». De lo contrario, como reza la memorable frase del filésofo
francés Bertrand de Jouvenel, «una sociedad de borregos terminard
por engendrar un gobierno de lobos».?

La ciudadania activa comporta, entre otros, activismo politi-
co. Abarca cualquier accién individual con consecuencias sociales,
como puede ser la participacién en grupos religiosos o asociaciones
vecinales, «iniciativa empresarial social» a la hora de dirigir acti-
vidades comerciales hacia fines sociales, ademas de muchas otras
organizaciones sociales, si sus beneficios van mds alld de lo mera-
mente personal o familiar. Obviamente, sus limites son borrosos y
es diferente del concepto mas amplio de «capital social» (que incluye
cualquier red social) porque se distingue por su cardcter transfor-
mador y su compromiso con las estructuras de poder, en especial el
Estado.

Una declaracion de poder de esas caracteristicas es un fin en
si mismo —un tipo de libertad crucial- y un medio para garan-
tizar que las diferentes instituciones de la sociedad (el Estado, el
mercado, la comunidad y la familia) respeten los derechos de las
personas y satisfagan sus necesidades por medio de leyes, normas,
politicas y précticas cotidianas. Las instituciones a menudo dis-
criminan a las mujeres, a las comunidades indigenas, a los disca-
pacitados y a otros grupos especificos. Pero cuando las personas
se juntan para desafiar la discriminacién, pueden transformar las
instituciones que les oprimen. A diferencia de las representacio-
nes de gente pobre como «victimas» pasivas (de desastres, de la
pobreza o del hambre) o como «beneficiarios» (de ayuda), en esta
vision del desarrollo la «institucién» de los pobres ocupa el centro
del escenario. Como dijo la profesora de universidad bangladesi
Naila Kabeer, «desde un estado de impotencia que se manifiesta
con un sentimiento de “yo no puedo”, el activismo contiene un
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elemento de confianza colectiva en si mismo cuyo resultado es un

sentimiento de “nosotros podemos”».?

En todo el mundo, Oxfam ha sido testigo de cémo el activismo
social, politico y econdémico por parte de personas que vivian en la
pobreza ha logrado mejoras profundas y perdurables en sus vidas.
El activismo constituye un medio fundamental para combatir des-
igualdades profundamente arraigadas mediante la redistribucién de
poder, voz, oportunidades y activos entre quienes, histéricamente,
no han tenido nada de eso. El activismo, mds que nacional, la mayo-
ria de las veces es local y, mas que global, la mayoria de las veces es
nacional, aunque cada vez mds estd presente en esos tres dmbitos. A
menudo, de lo que se trata es de oponer resistencia a la imposicién de
cambios, lo que a su vez puede generar alternativas positivas. Nor-
malmente, trata el problema de la distribucién de recursos, como
son la tierra, el gasto publico o el crédito. Y, casi siempre, el activis-
mo persigue reformas mdas que una revolucidn, si bien las reformas
que se pretenden lograr a menudo son radicales y una acumulacién
de reformas puede, con el tiempo, constituir una revolucién.

No obstante, el activismo sdlo no basta. De todas las instituciones
que ejercen poder sobre la vida de las personas, el Estado es quien
puede canalizar el poder de la iniciativa individual y el mercado ha-
cia objetivos de desarrollo a largo plazo.

En la interaccién entre Estados y ciudadanos estd la clave del éxi-
to o fracaso del desarrollo. Esa interaccién incluye la politica formal
de elecciones, el debate parlamentario y el activismo politico, pero
también el compromiso mds amplio de la ciudadania activa.

El desarrollo rara vez es pacifico. Cuando un pais se transforma,
las estructuras sociales y econémicas cambian rapidamente, surgen
nuevas clases y las nuevas riquezas se acumulan a un ritmo sin pre-
cedentes en la historia. Ganadores y perdedores en medio de tanta
agitaciéon a menudo llegan a las manos. En los paises industrializa-
dos actuales, esta transformacién social y econdémica tardé siglos en
manifestarse, pero en el caso de los paises en desarrollo un impacto
de tal magnitud se ha resumido en unas cuantas décadas.*

En algunos paises, este proceso de «destruccién creativa» ha lle-
vado a un capitalismo dindmico y viable. En otros, ha conducido
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a una «politica de amiguismo» —el robo de recursos por parte de
clases improductivas—y una caida en la anarquia. La naturaleza y la
evolucion politica del Estado son cruciales a la hora de determinar
qué camino va a seguir un pais.

Los Estados eficaces y responsables son fundamentales para el
desarrollo. Los Estados garantizan la sanidad, la educacién, el agua
y el saneamiento para todos los ciudadanos. Asimismo, garantizan
la seguridad, el imperio de la ley, asi como la estabilidad social y
econdmica, y regulan, desarrollan y mejoran la economia. No hay
atajos, ni a través del sector privado ni de los movimientos sociales,
aunque estos también desempefian un papel fundamental.

Por consiguiente, uno de los principales desafios a los que se en-
frenta el desarrollo es cémo construir Estados que sean eficaces a la
vez que responsables, capaces de abordar problemas como la pobre-
zay la desigualdad en todas sus variantes (no sélo en lo que respecta
a los ingresos) y que garanticen el respeto de los derechos que per-
mite el crecimiento de la ciudadania activa. Los Estados eficaces son
cruciales a la hora de reducir la vulnerabilidad a las sacudidas y a la
de permitir que personas y comunidades pobres se beneficien del
mercado, algo de lo que hablaremos en otro apartado.

Por més turbios que sean sus origenes, los Estados de hoy en dia
estan obligados por el derecho internacional a preservar los derechos
de las personas y cada vez mds desarrollan ese papel presionados
por movimientos ciudadanos y por la comunidad internacional. Por
este motivo, la politica en toda su magnitud —el &mbito donde coin-
ciden ciudadanos y Estados— es el centro de esta parte del libro, que
examina los desafios de la accién politica, asi como las pruebas de la
existencia de un progreso hacia una libertad cada vez mayor.
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TENGO DERECHOS, LUEGO EXISTO

La més elevada manifestacion de la vida consiste en que uno sea
duefio de sus propios actos.

SANTO TOMAS DE AQUINO, SIGLO XIII

Un antiguo dicho sobre el desarrollo dice asi: «Si das un pez a un
hombre, comera un dia. Si le ensefas a pescar, comera toda la vida.
Eso estd muy bien, salvo que, tal como muestra el estudio de caso
sobre las comunidades pesqueras de Tikamgarh en la pagina 169, en
primer lugar el hombre tiene que tener derecho a pescar en el estan-
que. Por otra parte, tal como sefiala la lider de un pueblo de Cambo-
ya, «ese hombre podria ser perfectamente una mujer». Y anade:

Esa mujer ya sabe pescar. Lo que a ella le gustaria es que las
empresas madereras ilegales o los pescadores furtivos dejaran en
paz a su rio. Preferiria que su gobierno no construyera presas
gigantescas con ayuda del Banco Asidtico de Desarrollo, presas que
han afectado negativamente a su subsistencia. Preferiria que la
policia no desalojara por la fuerza a las comunidades para abrir
paso a la presa. No quiere caridad. Le gustaria que se respetaran
sus derechos bdsicos.

La sensacion de que se tiene derecho a algo es mucho més fuerte
que simplemente necesitarlo o quererlo. Ello implica que otra per-
sona tiene la obligacién de responder. Los derechos son garantias a
largo plazo, un conjunto de demandas o derechos estructurales que
permiten a las personas, especialmente a las mas vulnerables y ex-
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cluidas de la sociedad, exigir a los que estan en el poder, a quienes en
la jerga se conoce como «detentores de obligaciones». A su vez, esos
detentores de obligaciones tienen la responsabilidad de respetar,
proteger y hacer valer los derechos de los «titulares de derechos». Por
lo tanto, los derechos estan intrinsecamente ligados a los conceptos
de ciudadania, participacién y poder.

Sin embargo, los derechos solos no bastan. Como dijo el econo-
mista indio Amartya Sen, las personas necesitan recursos —derechos
y capacidad para ejercerlos—, una facultad que se pierde cuando las
personas son pobres, analfabetas, indigentes, estdn enfermas, care-
cen de informacion vital o viven atemorizadas por la violencia. En
el caso de las nifias, tener «derecho» a ir a la escuela no sirve de nada
si la presién de las tareas domésticos, el prejuicio en el hogar o en
la comunidad o el hecho de ser las tltimas de la cola en las comi-
das familiares las obliga a pasarse el dia hambrientas, llevando agua,
limpiando o cuidando de sus hermanos. Los recursos determinan
lo que las personas pueden hacer y quién pueden ser.® La capacidad
para lograr seguridad material por medio del trabajo productivo es
un aspecto crucial de esos recursos.

Todos los derechos estdn forzosamente relacionados con respon-
sabilidades, que forman la red de conexiones y obligaciones morales
que cohesionan la sociedad. Todo el mundo, por pobre que sea, tiene
responsabilidades para con su comunidad, pero las personas y las
organizaciones poderosas, en particular los gobiernos, llevan una
carga de responsabilidad especial si lo que se pretende es construir
una sociedad basada en la igualdad y la justicia.

LAS RAICES DE LOS DERECHOS

Laidea de que todas las personas poseen la misma dignidad y valia, y
de que tienen derechos naturales se desarrollé en Europa occidental
en los siglos XVII y XVIII como una herramienta para proteger a las
personas del poder arbitrario del Estado. Algunos autores hablan de
dos «revoluciones de los derechos humanos»: la primera tuvo lugar
en torno al periodo de la Declaracién de Independencia de Estados
Unidos (1776) y la Declaracion francesa de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano (1789); la segunda estuvo vinculada a la era de la
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globalizacién tras la Segunda Guerra Mundial con la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos (1948) que, por primera vez en
la historia, reconocia los derechos humanos como una responsabili-
dad global.” Esa segunda revolucién todavia se estd llevando a cabo
a medida que los marcos de los derechos humanos se amplian con
nuevos tratados que recogen el género, el origen étnico y los dere-
chos de los nifios. Ello constituye la base del sistema emergente de
gobierno global y derecho internacional (véase el capitulo 5).

El progreso en materia de derechos humanos se convirti6 en uno
de los sellos distintivos de la segunda mitad del siglo XX, cuando la
difusién de la democracia y la descolonizacién condujeron a un in-
cremento masivo en la proporcién de poblacién mundial con algin
grado de participacién en la toma de decisiones a la hora de orga-
nizar la sociedad. Entre tanto, la llegada de la alfabetizacion gene-
ralizada y de las mejoras en sanidad aumenté la capacidad de dicha
poblacién a la hora de ejercer esos derechos.

Los derechos humanos se pueden agrupar en tres tipos distintos:
civiles y politicos, o los denominados derechos «negativos», como,
por ejemplo, el derecho a no ser torturado, que el Estado debe ga-
rantizar; econémicos, sociales y culturales, o derechos «positivos»,
como el derecho a la educacién, que el Estado debe financiar y pro-
mover activamente; y, por altimo, los derechos colectivos, como el
de autodeterminacién, que el Estado debe respetar. Lo dltimo que
Naciones Unidas ha intentado es ampliar el concepto de derechos a
actores que no son estatales, como las empresas.®

Desde el sufragio universal y la abolicién de la esclavitud en ade-
lante, quienes inicialmente ocupaban puestos de poder considera-
ron estas nuevas formas de derechos como poco razonables o injus-
tificados, pero la opinion general los ha ido asimilando lentamente.
Los ultimos candidatos son las cuestiones relativas a la igualdad de
derechos para mujeres y nifios, polémicas desde un punto de vista
cultural.

Después de la Declaracién de Naciones Unidas, durante muchos
anos la retdrica de los derechos humanos se redujo a un arma en las
batallas propagandisticas de la guerra fria. A este respecto, en una
ocasion el economista J.K. Galbraith brome6: «Bajo el capitalismo,
el hombre explota al hombre. Bajo el socialismo, sucede al revés».
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A ninguno de los bandos le sobraba tiempo para los derechos hu-
manos. Occidente culpaba a los paises socialistas de negar derechos
civiles y politicos. El Este criticaba a los paises capitalistas por no ga-
rantizar derechos econdémicos y sociales para todos los ciudadanos
y por apoyar a dictadores crueles como Mobutu Sese Seko en Zaire
o Augusto Pinochet en Chile. Entre el mundo del derecho y el del
desarrollo, la interaccién activa era practicamente nula.

El final de la guerra fria trajo convergencia y muchos profesio-
nales del 4mbito del desarrollo combinaban las dos disciplinas en
lo que se conocié como un «enfoque del desarrollo basado en los
derechos». Al volver a unir los derechos econémicos y sociales a
los derechos politicos y civiles, este enfoque perseguia forjar una vi-
sién integral de un nuevo «contrato social» viable y justo entre Esta-
do y ciudadano.’

El mundo de los derechos humanos y el del desarrollo parecen
muy distintos. Hablando en plata: abogados y estudiosos dominan el
primero, mientras que economistas e ingenieros dominan el segun-
do. Aunque esto puede generar problemas de comunicacién entre
dos grupos de jergas mutuamente incomprensibles, ambos bandos
tienen mucho que aprender del otro. Segtin Naciones Unidas:

La tradicién de los derechos humanos aporta herramientas e
instituciones —leyes, el poder judicial y el proceso de litigio— como
medios para salvaguardar las libertades y el desarrollo humano.
Los derechos también dan legitimidad moral y el principio de
justicia social a los objetivos del desarrollo humano. La perspectiva
de los derechos ayuda a cambiar la prioridad y orientarla hacia los
mads necesitados y los excluidos. Asimismo, centra la atencién en la
necesidad de informacién y de voz politica para todas las personas
como una cuestion del desarrollo, asi como en los derechos civiles y
politicos como partes integrantes del proceso de desarrollo.

El desarrollo humano, por su parte, aporta una perspectiva
dindmica a largo plazo para el cumplimiento de los derechos.
Centra la atencion en el contexto socioecondmico en el que se
pueden hacer valer —o amenazar— los derechos. Por consiguiente,
el desarrollo humano contribuye a construir una estrategia
duradera para hacer valer los derechos. En resumen, el desarrollo
humano es fundamental para hacer valer los derechos humanos
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y los derechos humanos son fundamentales para un desarrollo
humano completo.

Los ciudadanos de muchos paises, a veces haciendo uso del siste-
ma internacional de derechos humanos, han conseguido presionar a
los gobiernos para que aprueben leyes que protejan los derechos. Uno
de los lideres en este campo ha sido India, donde en los dltimos afnos
se han presentado diversas iniciativas pioneras en relacién con los
derechos a la alimentacién y a la informacién." Ahora, numerosos
paises cuentan con Defensores del Pueblo a quienes los ciudadanos
pueden recurrir si creen que se han violado sus derechos. Actual-
mente, la mayoria de paises también reconoce los derechos de los
nifos. Estas leyes, a menudo adoptadas en respuesta a convenciones
de Naciones Unidas, tienen un permanente impacto «gota a gota»
en actitudes y practicas. Esos cambios subterrdneos en las ideas sobre
derechos ocasionalmente estallan en la actualidad politica cuando
grupos de ciudadanos buscan una reparacion politica, tal como se
pudo observar en acontecimientos de las ultimas décadas en La Paz,
Kiev, Berlin, Teheran y Manila, donde manifestaciones masivas de
personas que exigian sus derechos derrocaron gobiernos y marcaron
el comienzo de periodos de rdpida transformacion.

DERECHOS Y POBREZA

Oxfam parte de la premisa de que la pobreza es un estado de relati-
va impotencia en el que se impide a las personas controlar aspectos
cruciales de sus vidas.'? La pobreza es un sintoma de injusticias pro-
fundamente arraigadas y de relaciones de poder desiguales, todo ello
institucionalizado mediante politicas y practicas en los 4mbitos del
Estado, de la sociedad y del hogar. A menudo, las personas no tienen
dinero, tierra o libertad porque se las discrimina basdndose en uno
o mads aspectos de su identidad personal —su clase, sexo, origen étni-
co, edad o sexualidad—, lo cual constrife su capacidad a la hora de
reclamar y controlar los recursos que les permiten tomar decisiones
en la vida.

Una de cada siete personas en el mundo —900 millones de perso-
nas aproximadamente— sufre discriminacién baséndose inicamente
en su identidad étnica, lingiiistica o religiosa.”® Estos grupos exclui-
dos forman el nicleo de los «pobres cronicos». Algunas relaciones de
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poder desiguales se deben a injusticias que vienen de muy lejos. Por
ejemplo: en el Estado indio de Uttar Pradesh, en el norte de India,
cerca del 80 por ciento de las mujeres tiene que pedir permiso a su
marido para acudir a un centro sanitario y el 60 por ciento tiene que
pedir permiso para salir de casa. Otras relaciones de este tipo son el
ultimo resultado de la globalizacién econdmica y de los desequili-
brios a la hora de gestionar el poder entre paises ricos y pobres.

El propésito subyacente de un enfoque del desarrollo basado en
los derechos es identificar modos de transformar el circulo vicioso y
que se autoperpetia de pobreza, pérdida de poder y conflicto en un
circulo virtuoso en el que las personas, como titulares de derechos,
puedan pedir cuentas a los Estados como detentores de obligaciones
y en el que estos ultimos estén dispuestos y sean capaces de cumplir,
proteger y fomentar los derechos humanos de las personas.

Un enfoque basado en los derechos rechaza la idea de que la gente
que vive en la pobreza sélo puede satisfacer sus necesidades bési-
cas como receptores pasivos de caridad. Las personas son los sujetos
activos de su propio desarrollo cuando buscan hacer valer sus de-
rechos. Para ello, los actores del desarrollo, incluido el Estado, debe-
rian tratar de desarrollar la capacidad de las personas garantizando
su derecho a lo imprescindible para llevar una vida decente: educa-
cién, asistencia sanitaria, agua y saneamiento, asi como proteccién
contra la violencia, la represion o las catdstrofes inesperadas. A la
larga, cuestiones menos descarnadas como el acceso a la informa-
cién y a la tecnologia también son importantes.

Este tipo de enfoque basado en los derechos ancla el debate sobre
equidad y justicia en principios refrendados por la comunidad in-
ternacional y codificados en el derecho internacional. En una época
en que las naciones estdn sujetas a maltiples fuerzas que afectan ala
capacidad del Estado a la hora de hacer frente a las necesidades de
sus ciudadanos, el marco de los derechos humanos ayuda a gobier-
nosy ciudadanos a luchas por la justicia.”* Un enfoque basado en los
derechos obliga a Oxfam y a otras instituciones basadas en los dere-
chos a «subir el listén» con respecto a su propia responsabilidad, no
sea que, sin darse cuenta, perpetiien conceptos de caridad anticua-
dos, pasen por alto la discriminacién y la exclusion, y refuercen los
desequilibrios de poder existentes.
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DERECHOS Y PODER

Por supuesto, la capacidad de las personas para hacer valer sus de-
rechos y la capacidad de los Estados para cumplirlos depende de su
poder relativo. La desigualdad de poder impulsa la desigualdad so-
cial y econémica en las vidas de ricos y pobres por igual. El poder se
asemeja a un campo de fuerzas que estd presente en los hogares, en
las comunidades y en la sociedad en general, y que determina tanto
las interacciones como los pensamientos mds intimos de personas y
grupos. Y como un campo de fuerzas, a menudo sélo se detecta por
el impacto que tiene en los acontecimientos.

Las politicas y los profesionales del 4mbito del desarrollo a ve-
ces actian como si el poder no existiera. Cuando las naciones do-
nantes de ayuda y las receptoras acordaron la Declaracién de Paris
sobre Eficacia de la Ayuda en 2005, emplearon las palabras «socio»
y «cooperacién» 96 veces, pero no mencionaron la palabra «poder»
ni una sola vez, ignorando las relaciones de poder profundamente
desiguales entre paises ricos y pobres.”> Entender el poder y cémo
determina las vidas y luchas tanto de la gente poderosa como de la
pobre es fundamental en el esfuerzo por crear una combinacién
de ciudadania activa y Estados eficaces que sea el centro del desa-
rrollo.

Con frecuencia, el poder se entiende meramente como la capaci-
dad de una persona para lograr un fin deseado, con o sin el consen-
timiento de los demds, pero lo cierto es que el poder se presenta al
menos de cuatro maneras diferentes:

+ Poder sobre: el poder del fuerte sobre el débil. Este poder a
menudo estd oculto. Por ejemplo: lo que las élites consiguen
que quede fuera de la mesa del debate politico.

+ Poder para: en el sentido de capacidad para optar por deter-
minadas acciones y llevarlas a cabo.

+ Poder con: poder colectivo, a través de la organizacion, la so-
lidaridad y la accién conjunta.

+ Poder interior: confianza en si mismo, a menudo ligada a la
cultura, la religién u otros aspectos de la identidad colectiva,
que influye a la hora de determinar qué ideas y acciones pare-
cen legitimos o aceptables.
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El poder es real pero conceptualmente escurridizo. Las personas
o los grupos de gente establecen multiples relaciones en las que son
mads o menos poderosos. Nadie estd totalmente desposeido de poder:
una madre tiene poder sobre sus hijos, pero puede que esté a mer-
ced de un companero violento. Sus hijos, por su parte, tienen poder
sobre sus hermanos mds pequefios. Ademads, cambiar la distribucién
de poder no siempre es un «juego de suma cero»: para que una per-
sona adquiera poder no es necesario que otra persona pierda poder
en la misma medida.

Un enfoque basado en los derechos ayuda a la gente pobre a au-
mentar su poder porque apunta tanto a la confianza en si misma
—«poder interior»— como a su organizacién —«poder con»—. Las visi-
tas a los programas de Oxfam sobre el terreno ponen de manifiesto
docenas de apasionantes historias personales sobre cémo el contac-
to con organismos externos —ONG, activistas, lideres inspiradores,
intelectuales u otros— ha ayudado a catalizar un proceso de trans-
formacién personal en el que, como en el caso de los chiquitanos
en Bolivia (véase la pdgina 34), a la gente se les cay6 la venda de los
0jos y tomo consciencia de sus derechos. En palabras del activista
chiquitano Miguel Rivera, «la conciencia sobre nuestros derechos
llegé de fuera, de los lideres politicos y de la Convencién 169 de la
OIT [sobre derechos indigenas]. Fue algo importante, ya que hizo
despertar nuestro lado indigena.»'®

Es entonces cuando la gente y los grupos antes marginados tie-
nen «poder interior» para exigir sus derechos y desafiar a las élites
ejerciendo «poder sobre» ellas, asi como para hacer valer sus dere-
chos al obtener el «poder para» hacer lo necesario con el propésito
de mejorar sus vidas.” Muchas de las iniciativas de desarrollo mas
conocidas, como la Asociacién de Mujeres Trabajadoras por Cuenta
Propia de India (SEWA, por sus siglas en inglés), han seguido este
proceso «de arriba abajo».

El «poder con» no siempre es progresista, como atestigua una
larga tradicién de «sociedad incivil», desde los pogromos rusos al
genocidio de Ruanda. Y, lo que es mas importante, el «poder sobre»
no siempre es maligno. Para conseguir mejoras duraderas en las vi-
das de las personas es necesario utilizar el «poder sobre» del Estado,
no eliminarlo.
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Dentro de las familias, comunidades y naciones en general, las
personas que ocupan puestos de poder normalmente cuentan con
mds recursos, estan mejor relacionadas, organizadas y cualificadas a
la hora de luchar por sus intereses y pueden utilizar ese poder para
mantener privilegios y excluir a otros del circulo de los elegidos. El
poder econémico y el poder politico siempre van unidos. En todos
los paises, histéricamente las élites han tomado decisiones extre-
mas, y a menudo sangrientas, para mantener e incluso aumentar su
dominacién. Que las estructuras y practicas con respecto a temas
como la falta de transparencia o la responsabilidad refuerzan esas
desigualdades no es casual: los esfuerzos por reformarlas han topado
con una resistencia obstinada y, en ocasiones, violenta. Redistribuir
el poder econémico y politico de una manera mds justa a menudo
constituye el primer paso para romper este circulo de desigualdad
que se autoperpetua.

El fundador del Servicio Nacional de Sanidad britdnico, el radi-
cal galés Aneurin Bevan, creia que «el propésito de conseguir po-
der [era] darlo» y, en efecto, quienes estdn en el poder pueden optar
por compartirlo debido a una combinacién de motivos altruistas y
egoistas. Pero al final, utilizar el poder para el desarrollo no depen-
de de las virtudes o los calculos de lideres particulares, sino de una
combinacién de vigilancia puablica y de controles y equilibrios insti-
tucionales —como, por ejemplo, la divisién de poderes, el imperio de
la ley y medios de comunicacién independientes—, todo ello basado
en la garantia de derechos.

La reivindicacién de derechos puede ser lenta, legal y pacifica,
pero con frecuencia implica momentos de confrontacién y lucha
cuando los poderosos resisten, a menudo haciendo uso de la fuerza,
y las personas a quienes recientemente se ha otorgado poder se nie-
gan a echarse para atrds. En algunas de las luchas épicas mds recien-
tes por la justicia, como la lucha contra el apartheid en Sudafrica, la
confrontacién violenta duré décadas y se convirti6 en un crisol en el
que se forj6 una nueva identidad nacional colectiva. Incluso después
de acontecimientos dramaticos de ese tipo, la lucha y la negociacién
para el cumplimiento de los derechos contintian.
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ESTUDIO DE CASO DE COMO SE PRODUCE EL CAMBIO
UNA REVOLUCION PARA EL PUEBLO CHIQUITANO DE BOLIVIA

EL 3 de julio de 2007, tras doce anos de una lucha sin tregua

y, @ menudo, frustrante, el pueblo chiquitano de Bolivia —un
grupo formado por unas 120.000 personas- gand el derecho

de propiedad legal del territorio indigena de Monteverde, de un
millon de hectareas, en el departamento oriental de Santa Cruz.
Evo Morales, el primer presidente indigena del pais, y varios
ministros asistieron a la ceremonia. También acudieron tres
alcaldes elegidos, diez concejales locales [seis mujeres y cuatro
hombres), un senador, un congresista y dos miembros de la
Asamblea Constituyente, todos ellos chiquitanos.

Un acontecimiento de este tipo habria sido impensable incluso
una generacion atras. Hasta la década de los 80, los chiquitanos
vivian en condiciones casi feudales: tenian que trabajar sin
ningun tipo de retribucion para las autoridades locales, los
terratenientes y la Iglesia, y no podian poseer tierras.

Fuera de Bolivia, los chiquitanos son conocidos como un grupo
indigena que sobrevivié a algunos de los peores impactos de
la colonizacién en reducciones jesuiticas [misiones), donde

se convirtieron en habiles musicos barrocos y construyeron
iglesias extraordinarias que todavia atraen a los turistas a la
region. La pelicula La mision (1986) narra su historia.

En el siglo xIx, el gobierno boliviano colonizd las tierras bajas
del este. Después, durante los 30 afios que durd el boom

del caucho, miles de chiquitanos y otros pueblos indigenas
fueron esclavizados en propiedades caucheras. A pesar de la
revolucién radical que recorrié las tierras altas en 1952, en
el remoto este se seguian comprando y vendiendo familias
indigenas junto con las propiedades donde trabajaban.

El cambio empezd a asomar en la década de los 80, cuando
la identidad indigena empezd a reemplazar a la identidad
campesina basada en la clase fomentada por el nacionalismo
de la revolucién de 1952. Por primera vez, los chiquitanos
empezaron a identificarse como pueblo indigena, con

sus propias reivindicaciones particulares, y rapidamente
establecieron su propia Organizacidn Indigena Chiquitana
(OICH), que representa a mas de 450 comunidades. Tal como
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explicéd una anciana: «Hace poco que empezamos a llamarnos
indios chiquitanos... Nos parecemos, nos entregaban a

los jefes... y hasta no hace mucho nos llamaban cambas o
campesinos».

Este proceso se vio inesperadamente fomentado por las
politicas de ajuste estructural de los 80, que cambiaron
radicalmente tres décadas de intervencion estatal y mejoras

en derechos sociales e impulsaron movimientos de protesta
por toda Bolivia. Siguiendo el ejemplo de otros movimientos
sociales, en 1990 los pueblos de las tierras bajas se organizaron
para marchar hasta la capital, La Paz, algo que, como expresé
un participante, «demostrd que los pueblos indigenas del

este [existian]». Literal y politicamente, los pueblos indigenas
avanzaban.

Durante la década de los 90 se tomaron algunas medidas poco
ortodoxas dentro de las politicas de linea dura del Consenso

de Washington, como, por ejemplo, una nueva ley que facilitaba
enormemente la participacion en el gobierno localy una
aceleracion de la reforma agraria, lo cual ayudé a incentivar los
movimientos indigenas.

En enero de 1995, los chiquitanos presentaron su primera
demanda legal de derecho de propiedad de Monteverde en
virtud de un nuevo concepto: «Territorio de la Comunidad
Original». Un afno y medio después, el resultado de una segunda
marcha indigena fue el reconocimiento parlamentario del
concepto. A ello siguieron anos de tediosos procedimientos
judiciales. No obstante, para cuando se llevo a cabo la tercera
marcha de pueblos indigenas del este en 2000, la agitacion
aumentaba por todo el pais. La privatizacion del suministro de
agua en la ciudad de Cochabamba provocd un levantamiento
con todas las de la ley que acabé con la expulsidn de la empresa
distribuidora de agua de la ciudad y desatd una ola de protestas
por todo el pais.

En otra marcha en 2003, los chiquitanos presentaron
demandas nacionales y crearon alianzas en el ambito estatal.
«Nos reunimos con uno de los lideres de las tierras altas»,
recuerda el lider chiquitano y hoy senador Carlos Cuasase, «y
dijimos: “Mire hermano, ustedes tienen los mismos problemas
que nosotros y las mismas necesidades”. Y nos pusimos de
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acuerdo no sélo en lo tocante a la ley para nacionalizar los
hidrocarburos, sino también para defender los derechos de los
pueblos indigenas de las tierras altas y de las bajas».

Después de que las protestas derrocaron al presidente
Sanchez de Lozada en octubre de 2003, los documentos de
identidad se pudieron obtener mas facilmente y se permiti¢ a
los candidatos presentarse independientemente de los partidos
politicos tradicionales, lo que derivd en grandes triunfos para
los pueblos indigenas en las elecciones municipales de 2005.
En diciembre de ese mismo ano Bolivia eligié a Evo Morales
como presidente. Personas que nunca antes habia sonado con
servir en puestos de alto nivel se convirtieron en ministros.

El nuevo ministro de Asuntos Exteriores era un lider indigena
sin educacion superior, la ministra de Justicia anteriormente
habia sido una lider del sindicato de empleadas domésticas y el
ministro del Agua habia sido lider de organizaciones urbanas
en EL Alto y trabajaba de carpintero. Otros ministros provenian
de sindicatos y ONG. La eleccidn marcd un cambio radical en

el destino de los pueblos indigenas de Bolivia, incluidos los
chiquitanos.

Otros tres factores ayudan a explicar por qué se produjo el
cambio en Bolivia. En primer lugar, el descubrimiento de
grandes reservas de gas natural contribuyd a una impresion
general de que el pais estaba a las puertas de una oportunidad
histdrica. En segundo lugar, la memoria histérica de los pueblos
indigenas del pais les permitié sacar fuerzas de profundas
tradiciones de identidad y resistencia. Y en tercer lugar,
instituciones sociales activas, como sindicatos, asociaciones
vecinales y organizaciones indigenas, fueron capaces de
catalizar el descontento popular.

La estrategia politica también fue fundamental. Conscientes

de la historia boliviana de golpes militares seguidos de una
represion violenta, los lideres chiquitanos buscaron hacer
hincapié en otra tradicidon igualmente fuerte del pais: la
negociacidn. Su principal objetivo era presionar al Gobierno
nacional para que cumpliese con su papel de detentor de
obligaciones en materia de derechos, por lo que insistieron

en los procedimientos judiciales a pesar de los ardides de los
adversarios y los aplazamientos de los jueces. En la actualidad,
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los retos son implementar los derechos indigenas en el marco
de la nueva Constitucion, gestionar el territorio indigena de
manera sostenible y preparar a una nueva generacion de
hombres y mujeres lideres.

Fuentes: Caceres, E. (2007), Territories and Citizenship, the revolution of the Chiqui-
tanos, documento de base para Oxfam International; Género, etnicidad y participacion
politica, Diakonia, La Paz (2006]; Garcia Linera. Para una breve cronologia del proce-
dimiento judicial del Territorio de la Comunidad Original hasta 2001, véase Articulo
Primero, vol. V, n° 19, 2001.
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CREO, LUEGO EXISTO

La fuerza de una persona con una creencia equivale a la de 99

personas que sélo tienen intereses.

JOHN STUART MILL, ECONOMISTAY FILOSOFO INGLES DEL SIGLO XIX

Maria da Penha Nascimento era una figura imponente, una mujer
grande y segura de si misma que habia ascendido hasta convertirse
en la presidenta del Sindicato de Trabajadores Rurales de Alagoa
Grande en el noreste de Brasil, una zona muy pobre y propensa
a las sequias. Mientras narraba la historia de su vida sus palabras
casi se perdian en el ruido de un repentino aguacero. Un hogar
roto, empez6 a trabajar con siete afios, su madre murié de tuber-
culosis cuando ella tenia doce afios, un matrimonio a una edad
temprana y la lucha por dar de comer a sus seis hijos: la historia
de infinidad de mujeres pobres. La transformacién llegé con la afi-
liacién al sindicato, animada por una carismadtica lider femenina
llamada Margarida Maria Alves. Cuando Margarida fue asesinada,
probablemente por terratenientes locales, Penha (como la cono-
cifan todos) la sustituyd.'

En toda América Latina, y en casi todas las regiones del mundo,
hay miles de mujeres como Penha: activistas de base inspiradoras
que son un soplo de energia para la vida social y politica. Lo que les
motiva es la creencia en ellas mismas, en un futuro mejor, en la lucha
por la justicia y los derechos, y en la dignidad de mujeres y hombres
en cualquier lugar.
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ACTITUDES Y CREENCIAS

A menudo el desarrollo se enmarca en términos dridos como grupos
de interés, crecimiento econdémico, evolucién institucional o cam-
bio tecnoldgico, mientras que se ignora la importancia fundamental
que tienen las actitudes y creencias, las opiniones y los valores de la
gente que los respalda. El desarrollo es, como minimo, cuestién de
pasion y de célculo a partes iguales. En cuanto a su impacto en el de-
sarrollo, las actitudes y las creencias son profundamente ambiguas:
pueden otorgar o quitar poder, movilizar o pacificar. En circunstan-
cias apropiadas, pueden crear un ethos piblico entre los poderosos
o abrir la puerta al «poder interior» en el centro de la ciudadania
activa.

Las actitudes y creencias ayudan a explicar por qué las personas
tan a menudo actdan de modo que contradicen la idea de la «elec-
cién racional». Incluso el simple acto de emitir un voto debe mucho
mads a la creencia en la importancia de la democracia o del deber
de un ciudadano que al interés personal: de hecho, s6lo un nimero
insignificante de votos cambia el resultado de una eleccién. En todo
el mundo, ciudadanos y lideres politicos actiian por conviccién, no
solo por interés personal. Crean o participan en organizaciones, tra-
bajan infatigablemente para mejorar sus propias vidas o las de otras
personas pobres y excluidas. Con frecuencia, el trabajo implica ver-
dadero sacrificio: de tiempo, de renuncia a oportunidades o de inte-
gridad fisica. Reunirse y hablar con activistas es uno de los mayores
honores derivados de trabajar para una organizacién como Oxfam.

Cuando se trata de actitudes, los activistas mds entrecanos
—y los padres— siempre se han quejado de la falta de compromiso de
los jévenes. En el siglo xviir a.C., Hesiodo observé: «No veo espe-
ranza para el futuro de nuestro pueblo si éste depende de la frivola
juventud de hoy dia, pues no hay duda de que todos los jévenes son
irresponsables sobremanera». La buena noticia es que en los paises
pobres las encuestas indican que ese tipo de quejas no tiene razén
de ser: en China, India, Nigeria, Vietnam y Zimbabue los jévenes
estdn tan interesados en politica como las personas de mdas edad. En
Indonesia e Irdn el interés por la politica es superior entre los jove-
nes y disminuye gradualmente con la edad."” En los paises ricos, se
ha observado un incremento constante en el porcentaje de la pobla-
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ci6én que ha participado en una manifestacion, una huelga, un boicot
de consumo o una demanda, al tiempo que el activismo de partido
convencional ha disminuido.? Ese tipo de activismo joven tiene un
efecto duradero. La participacién a una edad temprana es un buen
factor de prediccién de la capacidad y la disposicién a comprometer-
se en el futuro.”

Las actitudes y creencias de las élites son cruciales en cualquier
esfuerzo por crear la combinacién de ciudadanos activos y Estados
eficaces. ;Creen los ricos que sélo los tontos pagan impuestos? ;Sien-
ten algtin tipo de responsabilidad personal a la hora de reducir la
pobreza y la desigualdad? Entre los muros altos, las escuelas priva-
das, la asistencia médica privada y la educacién universitaria en el
extranjero, en muchos paises los ricos pueden aislarse hasta nive-
les sorprendentes de la pobreza y la desigualdad que les rodea.?* Sin
embargo, algunos miembros de las élites a menudo «desertan» para
convertirse en lideres de movimientos sociales y ONG, y para apor-
tar sus habilidades y conexiones, asi como una comprensién que re-
sulta crucial sobre cémo acttian las personas que ocupan el poder.
Otros, que se quedan en los circulos de la élite, pueden desempenar
un papel decisivo a la hora de desarrollar un ethos pablico que haga
hincapié en los derechos humanos y en el papel del Estado como
sirviente, més que como amo, de sus ciudadanos.

En muchos paises, algunas de las creencias mas profundamente
arraigadas tienen que ver con la identidad, como, por ejemplo, el
sexo o el origen étnico. Esas creencias con frecuencia racionalizan
y reafirman desigualdades profundas en el trato, ya sea de parte de
individuos o de la ley. Cambiar las actitudes y las creencias es un as-
pecto crucial de la lucha en favor del desarrollo. En el sur de Asia, la
campana We Can (Nosotros podemos) ha logrado un éxito notable
a la hora de cambiar actitudes con respecto a la violencia doméstica
utilizando un modelo de contacto persona a persona, antes que la
estrategia mas tipica de dirigirse a los gobiernos para solicitar fondos
o legislacién (véase la pagina 322).

RELIGION Y CIUDADANIA ACTIVA

Puede que la fuerza mds poderosa a la hora de formar actitudes y
creencias sea la religiéon. En muchas comunidades, la gente pobre
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confia en su iglesia, mezquita o templo locales mds que en cual-
quier otra institucién.” Mientras que la secularizaciéon ha sido una
caracteristica destacable de la vida europea en los ultimos 50 afos,
en buena parte del resto del mundo las instituciones religiosas con-
tindan siendo el centro de la vida comunitaria. En muchos paises
se ha constatado un aumento del fervor religioso, quizds porque
las fes pueden aportar consuelo y seguridad, en especial cuando la
subsistencia y la cultura se enfrentan al reto de la globalizacién o
la emigracién desde comunidades rurales establecidas hasta el caos
de las chabolas.

Si bien la atencién publica a menudo se centra en los conflictos y
las divisiones entre las distintas religiones, puede que ahora lo mas
destacable sea cudnto tienen estas en comun (véase cuadro 2.1.).
Cuando representantes de nueve de las religiones del mundo —ba-
hais, budistas, cristianos, hindues, jainistas, judios, musulmanes, sijs
y taoistas— acudieron a la Conferencia sobre Desarrollo y Religiones
del Mundo en 1998, revelaron un grado sorprendente de consenso
sobre las verdades mds profundas de la vida:

+ Las ganancias materiales solas no pueden conducir a un ver-
dadero desarrollo: las actividades econdmicas estdn interrela-
cionadas con todos los demds aspectos de la vida.

+ El mundo entero pertenece a Dios. Los seres humanos no
tienen derecho a actuar de manera que perjudiquen a otras
criaturas vivientes.

+ Todos somos igualmente valiosos.

+ FEl bienestar de las personas y su propia identidad estdn arrai-
gadas en sus tradiciones espirituales, sociales y culturales.

+ La cohesidn social es fundamental para el verdadero desarro-
llo.

+ Las sociedades (y el mundo) se deben dirigir basdndose en la
equidad y la justicia.*

Esta convergencia se puede ver en la cooperacién entre religio-
nes en el mundo en desarrollo, donde Oxfam, un organismo secu-
lar, apoya y trabaja con organizaciones asociadas que pertenecen a
diferentes religiones y que tienen objetivos comunes de derechos y
justicia social.

41



DE LA POBREZA AL PODER

CUADRO 2.1
LA REGLA DE ORO

Brahmanismo: «El deber supremo es no hacer a los demas lo
que te causa dolor cuando te lo hacen a ti.»
(Mahabharata 5,15,17)

Budismo: «No hieras a los demas, para que no te encuentres
herido td también.» (Udanavarga 5,18)

Cristianismo: «Haz a los demas lo que quieras que te hagan a
ti.» (Jesus, citado en Lucas 6,31)

Confucianismo: «La benevolencia maxima consiste en no hacer
a los demas lo que no quieras que te hagan a ti.»
(Analectas 15,23)

Islam: «Ningin hombre es un verdadero creyente a menos que
desee para su hermano lo que desea para si mismo.»
(Azizullah, hadiz 150)

Jainismo: «El hombre deberia tratar a todas las criaturas del
mundo de la misma forma en que le gustaria ser tratado.»
(Sabiduria de las Religiones Vivientes, n® 69 - |:11:33)

Taoismo: «Considera la ganancia de tu préjimo como tu propia
ganancia y su pérdida como tu propia pérdida.»

(T'ai Shang Kan Ying P’ien)

Zoroastrismo: «La Unica naturaleza buena es la de abstenerse

de hacer a otro lo que no es bueno para uno mismo.»
(Dadistan-i-dinik 94-5)

Ademds de enmarcar actitudes, creencias y comportamiento per-
sonal, el impacto de la religién cruza hasta el dmbito social. Mu-
chas religiones fomentan directamente la ciudadania activa. Jubileo
2000, la campafia para la cancelacion de la deuda en mds de 40 pai-
ses que convencié a las naciones acreedoras ricas para que cancela-
sen la deuda de miles de millones de délares de los paises mds pobres
del mundo, estaba basada en el concepto biblico del jubileo —cada
cincuenta anos—, en virtud del cual se libera a aquellos a quienes se
ha esclavizado a causa de las deudas, se devuelven las tierras perdi-
das debido a la deuda y se restaura la comunidad destrozada por la
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desigualdad. Muchos de los 70.000 manifestantes del movimiento
Jubileo 2000 que rodearon el lugar donde se celebraba la cumbre del
G8 en Birmingham (Reino Unido) en 1998 e hicieron que la deuda
se incluyera en la agenda eran personas practicantes convencionales
que vieron una relacién directa entre el tema de la deuda y las llama-
das biblicas a la justicia social.

En el sur de Africa, muchas de las mujeres poderosas y carismati-
cas que normalmente dirigen proyectos comunitarios de ayuda a las
personas con VIH o a los huérfanos a causa del sida son practicantes
activas que recurren a su fe para obtener inspiracién y energia en lo
que con frecuencia es una tarea agotadora e ingrata. En toda Amé-
rica Latina, catdlicos radicales han tomado una «opcién preferente
por los pobres» y lideran movimientos en contra de los gobiernos
opresivos. Ello dio lugar a que un conocido escuadrén de la muerte
de derechas en El Salvador imprimiera pegatinas para el paracho-
ques donde instaba a sus seguidores: «Haga patria, mate un cura.»
Los asesinos fueron incluso mds alld y en 1980 asesinaron a Mon-
sefior Romero, arzobispo de San Salvador, por su postura publica
contraria a la represién militar. En Irdn, los clérigos musulmanes
encabezaron la insurrecciéon popular en contra del sah y su célebre
policia secreta en 1979.

Sin embargo, una profunda ambigiiedad caracteriza la interac-
cién entre religién y politica. Mientras que Marx consideraba la reli-
gion «el opio del pueblo», que le impedia ver la verdadera naturaleza
de su opresién, y Gramsci la consideraba un medio a través del cual
las élites podian construir y mantener su dominacién, Durkheim
la describia como una manera de crear una identidad colectiva que
fomentase la cohesién y la estabilidad social.® En diferentes lugares
y épocas, la religiéon puede fomentar el activismo, la conformidad o
el odio.

En ningdn otro 4mbito este papel contradictorio es mds evidente
que en el de los derechos de las mujeres. Fundamentalistas de préc-
ticamente todas las religiones ven la emancipacion de la mujer como
algo profundamente perturbador y su influencia ha dado lugar, por
ejemplo, a la curiosa alianza entre el Vaticano, el Gobierno irani y
el Gobierno estadounidense para impedir el avance internacional
en materia de derechos sexuales y reproductivos. Al mismo tiem-
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po, la religién organizada estd sufriendo cambios; con frecuencia,
a instancia de mujeres activistas. En el caso del islam y el catolicis-
mo, la reinterpretacién de las escrituras ha avanzado a la par que las
actitudes y creencias cambiantes, y los derechos de las mujeres han
conducido a un nuevo enfoque popular de la religién a pesar de la
oposicion de las jerarquias religiosas (véase el estudio de caso de
Marruecos en la pdgina 78).
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El amanecer en un barrio de chabolas evidencia claramente la im-
portancia fundamental que tienen los servicios esenciales en la vida
de la gente pobre. Nifios con uniformes escolares milagrosamente
impolutos salen de las cabafias mds sucias, mientras que las muje-
res se dirigen a la toma de agua para recoger el agua necesaria para
ese dia o sacan a rastras a nifios enfermos o que tosen para hacer la
inevitable cola en la clinica local. No se ve a los excluidos de esos
servicios: nifias que se quedan en casa y no acuden a la escuela por-
que tienen que encargarse de las tareas domésticas y discapacitados
0 ancianos que necesitan cuidados especiales para poder participar
en la vida publica.

La provision de servicios publicos decentes es uno de los papeles
clave de un Estado eficaz, tanto a la hora de construir una economia
dindmica como a la de lograr su propia legitimidad. La inversién
social en sanidad, educacién, agua limpia y saneamiento no es un
lujo para paises que han logrado crecimiento. En realidad, dicha in-
version es precursora de ese crecimiento y también hace que haya
mayores probabilidades de que el crecimiento y sus beneficios sean
equitativos.” Esa clase de servicios son los componentes bdsicos de
una vida decente, consagrados por Naciones Unidas como derechos
universales.

Las mejoras a menudo son acumulativas: un estudio en Nigeria
constaté que proporcionar servicios sanitarios a las madres analfa-
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betas aumentaba la esperanza de vida de sus hijos en el momento de
nacer en un 20 por ciento, mientras que proporcionar educacion sin
servicios sanitarios la aumentaba en un 33 por ciento. Pero propor-
cionar a la par asistencia sanitaria y educacion llevé a un aumento
considerable del 87 por ciento en la esperanza de vida.” Segin mu-
jeres pobres con quienes trabaja Oxfam en India, la alfabetizacién
les permite «ser mds inteligentes, rellenar formularios, leer cartas
de nuestros padres después de que nos hayamos casado, poder salir
del pueblo (jno sabemos leer el destino en el autobus!), encontrar un
buen partido o un empleo estatal».?

Los servicios esenciales mejoran la calidad de vida, permiten a
las comunidades pobres convertirse en participantes activos en la
sociedad en general e impulsan la economia. Debidamente finan-
ciados y bien gestionados, los servicios publicos de calidad son un
medio crucial para combatir la desigualdad y redistribuir el poder y
la voz a lo largo de generaciones. Por el contrario, servicios publicos
insuficientemente financiados y de poca calidad marginan todavia
mas a los miembros mds excluidos de la sociedad y consolidan la
desigualdad.

Los servicios publicos tienen un impacto significativo en la desi-
gualdad de género. La falta de servicios esenciales de buena calidad
tiene un doble impacto negativo en mujeres y ninas. En primer lu-
gar, cuando se tiene que pagar por los servicios publicos, hombres
y nifos tienen un mayor acceso a éstos. Las familias encuentran el
modo de pagar el colegio a los nifios y los gastos de tratamiento de
padres enfermos tienen prioridad sobre los gastos de tratamiento
de madres enfermas. En segundo lugar, a falta de servicios publicos
esenciales, son las mujeres y las ninas quienes casi siempre tienen
que suplir esas necesidades. Son ellas quienes deben recorrer millas
caminando con dificultad para encontrar agua y en todo el mun-
do un ejército de cuidadoras, desde sus respectivos hogares, tiene
que asumir la carga de cuidar de sus familiares a falta de asistencia
publica. Los servicios publicos gratuitos y la emancipacién de las
mujeres son dos caras de la misma moneda.

Los trabajadores que prestan servicios publicos a menudo se en-
cuentran entre los ciudadanos mds activos, mds alld de su papel in-
mediato como proveedores de educacién o asistencia sanitaria. En

46



2 PODERY POLITICA LEO, LUEGO EXISTO

las comunidades rurales, el maestro es muchas veces una figura local
importante y la escuela uno de los pocos simbolos visibles del Esta-
do. Con frecuencia, los sindicatos del sector publico son sumamente
activos en la politica mds amplia y en algunos paises se han enfren-
tado a una fuerte represion.

No obstante, a pesar del papel fundamental que desempenan los
servicios publicos en el desarrollo, todavia hay millones de personas
que mueren, estdn enfermas o no asisten a la escuela porque en los
paises pobres no se cuenta con suficientes maestros, enfermeras o
médicos. Oxfam calcula que en el mundo en desarrollo es necesario
contratar a otros dos millones de profesores y a 4,25 millones de
profesionales sanitarios para que la sanidad y la educacién sean una
realidad para todos. Los donantes de ayuda no estdn cubriendo esa
laguna: tan sélo 8 céntimos de cada ddlar de ayuda van destinados a
planes del gobierno como la formacién y los salarios de profesores y
profesionales sanitarios.?”

Incluso alli donde existen servicios publicos, a menudo éstos no
pueden hacer frente a las diferentes necesidades de las mujeres, los
pobres, los ancianos y los discapacitados, de las personas con VIH
o sida, o pertenecientes a determinados grupos étnicos o religiosos.
Puede que esto se deba en parte a que la inmensa mayoria de los
funcionarios del gobierno sean hombres relativamente acomodados,
sanos y pertenecientes a una mayoria étnica, lo que pone de relieve
la importancia de dar participacién a una variedad representativa de
ciudadanos a la hora de desarrollar politicas y de prestar servicios.

Hablaremos de la sanidad en el capitulo 4, mientras que en este
apartado nos centraremos en la educacion, el agua y el saneamiento,
y el control de la fertilidad, asi como en el papel de los ciudadanos y
los Estados a la hora de proporcionar servicios esenciales.

EDUCACION

La educacion es crucial para romper el circulo de la pobreza. Es un
derecho de por si y prepara a las personas para que puedan llevar
vidas plenas, entender el mundo y, en tltima instancia, ganar con-
fianza en si mismas para hacerse oir. La educacién de buena calidad
promueve la emancipacién, es un camino hacia mas libertad y op-
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ciones, y abre la puerta a la mejora de la sanidad, a la oportunidad de
obtener ingresos y al bienestar material. De promedio, con cada afio
de educacién académica los ingresos de un trabajador aumentan en
un 5-10 por ciento y las capacidades adquiridas pueden transformar
la calidad de vida en generaciones futuras.*

Durante los dltimos diez anos, Brasil ha logrado reducir su his-
térica desigualdad extrema hasta su nivel mas bajo en 30 afios, en
buena parte al proporcionar educacién a la gente pobre, junto con
planes de proteccion social.* La educacién es la mejor manera de
romper la transmision de privaciones de una generacién a la siguien-
te. Si esos servicios se pagan mediante impuestos progresivos, el im-
pacto a la hora de reducir la desigualdad es mayor.

A lainversa, la falta de educacién perpetia las desigualdades. Los
menores tienen menos probabilidades de recibir una educacion si
son nifias, viven en dreas rurales o son pobres. Si coinciden estas tres
fuentes de exclusion, el resultado puede ser alarmante. En Guinea,
un nifio que viva en un drea urbana, con una madre con estudios y
que pertenezca al 20 por ciento de la poblacién mas rica tiene 126
veces mds probabilidades de asistir a la escuela que una nifna del 4m-
bito rural que pertenezca al 20 por ciento de la poblacién mds pobre
y cuya madre no tenga estudios.*

Educar a las mujeres y a las ninas es especialmente importante
porque ello les permite poner en entredicho la desigualdad con res-
pecto a los hombres, dentro de la familia y en la sociedad en general.
Las mujeres con estudios tienden a tener hijos mas sanos y familias
mds pequenas, lo que indica que la educacién va ligada a un mayor
poder de negociacién en el matrimonio. La educacién hace que una
mujer tenga mds probabilidades de ganar su propio dinero y, por
consiguiente, que tenga mds probabilidades de quedarse soltera si
asi lo desea o de dejar una relacién donde se produzca maltrato o en
la que sea infeliz. Asimismo, la educacién puede acabar con los este-
reotipos del papel de hombres y mujeres en la sociedad, que limitan
los horizontes de nifias y nifios, y en especial las nifias pueden ganar
la confianza en si mismas para cuestionar la discriminacién.

Desde un punto de vista global, se ha hecho un avance significa-
tivo a la hora de reducir el nimero de nifios en edad de asistir a la
escuela primaria que no estdn matriculados en el colegio. Entre 1999
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y 2006, la cifra se redujo en unos 21 millones y ahora es de 72 millo-
nes.” La difusién de la educacién primaria ha reducido a la mitad los
niveles de analfabetismo desde 1970, lo que ha mejorado enorme-
mente la calidad de vida de millones de personas pobres. Con todo,
unos 780 millones de adultos (uno de cada cinco en todo el mundo)
no tienen un nivel basico de alfabetizacién y dos tercios de ellos son
mujeres.** El Objetivo de Desarrollo del Milenio de lograr la paridad
de género en la escolarizacién primaria para 2005 (el dnico Objetivo
que se centraba de manera especifica en la desigualdad) no se consi-
guid por un amplio margen.

El vaso esta medio lleno en otras dreas: la escolarizacién secun-
daria estd aumentando rdpidamente, aunque todavia queda un largo
camino por delante, especialmente en el Africa subsaharianay el sur
de Asia. Tal vez el avance mds asombroso se haya producido en la
universidad y otro tipo de ensenanza superior, donde el nimero de
estudiantes matriculados en todo el mundo crecié un 43 por ciento
entre 1999 y 2004 hasta alcanzar los 132 millones. Tres cuartos de
este crecimiento corresponden a paises en desarrollo, entre los que
destaca China con un 60 por ciento.*

Entre las razones clave del aumento de la matriculacién escolar
que se ha logrado en la dltima década, especialmente en el caso de
las nifas, estdn la eliminacién de las tasas escolares, el crecimiento
econémico y la urbanizacién (que reduce el coste que supone para
el Estado proporcionar escuelas). Aqui, la presién publica también
ha desempefiado un papel: campafas de comunidades nacionales
de base en 120 paises, coordinadas por la Campaiia Global para la
Educacién, obligaron a los gobiernos a gastar mucho mads en educa-
cién primaria.* Los presupuestos de educacién aumentaron en dos
tercios de los paises de los que existen datos disponibles. En Kenia,
la coalicién de grupos educativos, Elimu Yetu (Nuestra Educacién),
jugd un papel fundamental a la hora de convertir la educacién pri-
maria gratuita en una cuestién central de las elecciones, lo que ga-
rantiz6 su aprobacién en 2002. El resultado fue que 1,2 millones de
nifos asistieron por primera vez a la escuela.””

La calidad también es un aspecto crucial. El tamano de la clase,
la calidad y disponibilidad de libros de texto, el plan de estudios y la
motivacion del maestro determinan si el nifio aprende en el colegio y
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qué aprende. Hay una gran diferencia entre una desalentadora clase
tradicional con un maestro mal pagado, desmotivado y no cualifi-
cado en un aula abarrotada y una clase emocionante y participativa
que se centre en la cultura, las experiencias y los intereses de los ni-
nos en cuestién. Una educacién de calidad es un proceso transfor-
mador que respeta los derechos de los nifios, fomenta la ciudadania
activa y contribuye a construir una sociedad justa y democrdtica.

Los estudios demuestran que contratar y formar a mas maestros
es el problema critico a la hora de ofrecer una ensefianza de cali-
dad. Clases mas pequeiias, asi como la calidad y la motivacién del
maestro, son elementos criticos si se quieren mejorar los resultados
educativos. Una clase sin maestro es indtil, pero un maestro sin clase
puede empezar a ensefar a los nifios. Al nimero de matriculaciones
netas en Uganda, que en 2000 casi se duplicaron y pasaron del 54 por
ciento a mds del 90 por ciento, les precedi6 el primer aumento de los
salarios de los maestros, de 8 ddlares a 72 ddlares mensuales, desde
1997. Los Gobiernos también garantizaron que las instalaciones en
el ambito rural estuvieran bien provistas de personal, por lo que a
menudo requirieron que profesionales formados con fondos publi-
cos trabajasen en zonas rurales.

En Sri Lanka, se espera que todos los maestros trabajen de tres
a cinco afos en «escuelas dificiles». En Gambia, el Gobierno cons-
truye viviendas nuevas en dreas remotas y ha creado un «sistema de
préstamos de viviendas para maestros» para ayudar a las maestras a
costearse un alojamiento digno. En Nicaragua, miles de voluntarios
participaron en una campana nacional de alfabetizacién que tuvo

mucho éxito.*®

AGUAY SANEAMIENTO

iClaro que me gustaria estar en el colegio! Quiero aprender a leer y
escribir, pero ;cémo lo voy a hacer? Mi madre me necesita para traer
agua.

YENI BAZAN, 10 ANOS, EL ALTO, BOLIVIA

«A través del agua», dice el Cordn, «damos vida a todo». El acceso
al agua limpia y al saneamiento es un derecho basico y esencial para
permitir que las personas vivan vidas decentes y dignas. El porcenta-
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je de gente que utiliza agua potable procedente de fuentes mejoradas
ha aumentado en el mundo en desarrollo y ha pasado del 71 por
ciento en 1990 al 80 por ciento en 2000, al tiempo que 1.200 millones
mds de personas han ganado acceso al saneamiento.”” Por ende, la
reduccion de la amenaza de la enfermedad infecciosa ha contribuido
a que en la actualidad haya 2 millones menos de muertes de nifios al
ano que en 1990. Aun asi, todavia mueren muchas personas. Cada
dia mueren casi 5.000 nifios a causa del agua sucia, 1.100 millones
de personas no tienen un acceso adecuado al agua y 2.600 millones
carecen de un saneamiento bdsico.

La desigualdad en el acceso al agua y al saneamiento es extrema.
La mayoria de los 1.100 millones de personas que carecen de acceso
al agua limpia gastan mucho menos que el umbral minimo de 20
litros al dia —a menudo, tan sélo cinco litros—, mientras que en zo-
nas de ingresos altos en ciudades de Asia, América Latina y Africa la
gente gasta varios cientos de litros al dia. Paraddjicamente, el agua
que se transporta por tuberias hasta hogares de ingresos medios o
altos a menudo es mds barata que el agua que se compra por cubos
procedente de camiones cisterna privados. La gente que vive en los
barrios bajos de Yakarta, Manila y Nairobi paga de cinco a diez veces
mas que la que reside en zonas de ingresos altos en esas mismas ciu-
dades y mds de lo que pagan los consumidores en Londres o Nueva
York. Otras desigualdades agravan el problema del acceso desigual:
si bien las mujeres conceden mdas importancia a la salubridad que los
hombres, las prioridades femeninas pesan menos en el presupuesto
familiar.

Mids alld de la obvia relacién directa con la salud, el acceso al
agua potable limpia puede ahorrar a las mujeres horas de trabajo
duro y agotador, especialmente en zonas rurales. Esas horas se po-
drian dedicar a aprender una técnica, a ganar dinero, a disfrutar
de la compania de amigos o familiares o, simplemente, a dormir al
final de un dia agotador. Hasta que las mujeres no se libren de la
carga que supone ir a buscar agua, no podran esperar tener una vida
mejor que la de sus madres ni podran evitar que sus hijas corran la
misma suerte.

El argumento a favor de la actuacién en materia de agua y sa-
neamiento es irrebatible. Desde un punto de vista econémico, cada
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ddlar que se gasta en el sector produce otros ocho délares en concep-
to de gastos evitados y ganancia en productividad. Un importante
estudio de Naciones Unidas calcul6 que las pérdidas econdémicas en
el Africa subsahariana se situaban en torno al 5 por ciento del PIB
(28.000 millones de ddlares al ano) y concluyé lo siguiente: «Ningtin
acto terrorista provoca una devastacién econdémica del tamaio de la
crisis del agua y el saneamiento.»** En términos humanos, el acceso
al agua potable y a véteres con cisterna reduce de forma significativa
las tasas de mortalidad infantil. Pero, al igual que sucede con otros
servicios publicos, la actuacién se ha retrasado debido a un mal ase-
soramiento, a la presién y al interés personal del norte y, en algunos
casos, a actitudes y creencias publicas.

A pesar de algunos resultados positivos, la insistencia dogmética
de donantes de ayuda en que sélo la privatizacién mejorara el abas-
tecimiento de agua (una cuestién que tratamos en el capitulo 5) ha
llevado a un fuerte incremento de los precios, lo que ha excluido a la
gente pobre y ha provocado, al menos, una «guerra del agua» de pro-
testa en Bolivia. El debate polarizado sobre la privatizacién ha deja-
do de lado el debate mds necesario de como garantizar el acceso para
la gente y las comunidades pobres. Los proveedores publicos, que en
los paises en desarrollo todavia suministran mas del 90 por ciento
del agua, han protagonizado estrepitosos fracasos y éxitos destaca-
dos. Aprender las lecciones de una buena reforma del sector publico
es un aspecto vital a la hora de suministrar agua a la gente pobre.

Con frecuencia, en los debates nacionales se presta poca atencién
al saneamiento porque tratar piblicamente ese tema es tabd, lo cual
lleva a una menor inversién. En Malaui, por ejemplo, mientras que
el gasto del Gobierno en sanidad y educacién ha aumentado como
una parte del PIB, la inversién en agua y saneamiento se ha visto
reducida.*!

El activismo de base centra su atencién en la educacién y la sa-
nidad, pero también en los servicios de agua y saneamiento a través
de iniciativas y esfuerzos de autoayuda con el objetivo de convencer
a las autoridades de la necesidad de actuar. Algunos de los mayo-
res avances se han hecho en India y Pakistdn, donde asociaciones
de habitantes de los barrios bajos han contribuido a que millones de
personas tengan acceso al saneamiento. El éxito en relacién con el
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agua y el saneamiento en paises como China, India, Lesoto y Bra-
sil muestra que uno de los factores clave es crear una demanda de
saneamiento, mas que buscar soluciones de ingenieria «de arriba
abajo». El progreso yace en la interaccién entre movimientos ciuda-
danos y Estados eficaces.

CONTROL DE LA FERTILIDAD

Los planificadores o los economistas del gobierno casi nunca con-
sideran vital un servicio que es fundamental y, por consiguien-
te, la mayoria de las veces lo pasan por alto: la asistencia sanitaria
reproductiva y sexual. Para que las mujeres hagan valer todos sus
derechos humanos y para que las naciones garanticen una mayor
cobertura sanitaria y un mayor bienestar, las mujeres tienen que
poder decidir sobre sus propios cuerpos desde el punto de vista de
la sexualidad y la maternidad. No proporcionar asistencia sanitaria
reproductiva y sexual, y no permitir que las mujeres tengan acceso a
esos servicios, representa casi una quinta parte de las enfermedades
y de las muertes prematuras, y un tercio de las enfermedades y de las
muertes de mujeres en edad fértil.*? El control de la fertilidad, junto
con la oportunidad econémica, la educacion de las mujeres y cam-
bios en las actitudes y creencias, es fundamental para acabar con su
discriminacion.

Actualmente, el gasto privado y publico en el mundo en desa-
rrollo cubre las necesidades de mds de 500 millones de mujeres a
la hora de proporcionarles un método anticonceptivo moderno.
Estos servicios y prestaciones de planificacién familiar evitan 187
millones de embarazos no planificados al afio, lo que a su vez evita
60 millones de nacimientos y 105 millones de abortos. Esto tiene
ventajas sanitarias apreciables —por ejemplo: 2,7 millones menos
de muertes infantiles y 215.000 muertes menos relacionadas con el
embarazo— y en todo el mundo ha supuesto una reduccién del 30
por ciento de la mortalidad materna.*

Mis alld del impacto médico, los programas de planificaciéon
familiar también tienen ventajas trascendentales desde el punto de
vista social, econémico y psicolégico de las mujeres. Poder controlar
la fertilidad permite a las mujeres pobres hacer elecciones vitales que
sencillamente no estdn a su alcance si se quedan embarazadas con
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frecuencia y de forma no planificada, y después tienen que cuidar de
sus hijos. Si una mujer puede controlar el nimero de hijos que tiene,
asi como la fecha de sus nacimientos, puede tomar decisiones para
combinar su papel de madre con otros papeles y dedicar tiempo a un
trabajo remunerado o a la vida comunitaria, mas que depender de
los hombres para que ganen dinero y la representen.

Antes de que los métodos anticonceptivos modernos estuvieran
disponibles, en muchas sociedades las mujeres encontraron formas
de espaciar los nacimientos; por ejemplo, con tabtes sobre el sexo
durante la lactancia. Sin embargo, incluso esas «armas de los débi-
les» dependen del poder relativo de las mujeres. Basdndose en inves-
tigaciones llevadas a cabo en India y China, Amartya Sen establecié
un vinculo entre el poder de las mujeres y el control de la fertilidad.
Resulta que en India la educacién y la independencia econdmica de
las mujeres son el «mejor anticonceptivo»: han conducido a fami-
lias més reducidas mientras que la renta per cdpita real no mues-
tra ningdn impacto sobre el tamafio de la familia. Al comparar el
expediente de India con la famosa politica china del «hijo dnico»,
Sen descubre que «ni en Tamil Nadu ni en Kerala se ha empleado la
coaccién utilizada en China, pero en ambos lugares se ha logrado
una disminucioén de la fertilidad mucho mas rapida que en China...
La solucién al problema de la poblacidn requiere mds libertad en vez
de menos».**

ESTATAL FRENTE A PRIVADO

El Estado es irreemplazable a la hora de garantizar un acceso decente
a la asistencia sanitaria, a la educacion, al agua potable y al sanea-
miento.* Esto ha sido tan cierto en el pasado como lo es ahora. A
finales del siglo XIX, Londres era una ciudad llena de enfermedades
infecciosas, como, por ejemplo, la disenteria y la fiebre tifoidea. Las
tasas de mortalidad infantil eran tan altas como lo son ahora en la
mayor parte del Africa subsahariana. Cuando el Estado britdnico
se vio frente a la ineficiencia, los gastos y la corrupcién del sumi-
nistro privado de agua, intervino para crear sistemas de suministro
de agua y saneamiento publicos.* En el siglo XIX, en Alemania el
sistema sanitario nacional unificaba multiples planes de seguro en
un sistema equitativo. A principios del siglo XX, la educacién pa-
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blica obligatoria se extendia por Europa, Norteamérica y Japdn, y
esos Estados del bienestar continuaron expandiéndose después de la
Segunda Guerra Mundial.

El Estado no tiene que ser el proveedor final de cada escuela, cli-
nica o tuberia de agua. En la préctica, a menudo son ONG, gru-
pos religiosos y empresas privadas quienes se encargan de ello. Los
trabajadores comunitarios, tanto asalariados como voluntarios, en
dmbitos como los servicios sanitarios y veterinarios, han demos-
trado ser una forma eficaz de mejorar rapidamente la cobertura en
Lesoto y Sudafrica.*” No obstante, el Estado debe garantizar que los
proveedores de la sociedad civil formen parte de un dnico sistema
coherente. A veces, los gobiernos lo consiguen financiando los cos-
tes de operacién y controldndolos regularmente para mantener los
estandares. Los ejemplos de éxito han combinado la regulacién y la
incorporacién de otros proveedores con un incremento significativo
de la provisién estatal.*®

En Armenia, las ONG han llenado el hueco cuando el sistema sa-
nitario estatal se derrumb6 estrepitosamente después de la caida del
gobierno comunista en 1991. Support to Communities (STC), una
ONG local, creé un sencillo plan de financiacion sanitario y pidié a
la gente que contribuyera con pequefias cantidades para financiar
clinicas locales, una enfermera y un sistema de distribuciéon de agua
eficaz. La idea era crear un modelo que el Estado pudiera adoptar y
reproducir con el tiempo. STC se gané rapidamente la confianza de
las comunidades y difundié el plan por decenas de pueblos en dreas
remotas antes de pasar a presionar al Gobierno armenio para que lo
difundiese por todo el pais.

Por el contrario, cuando China retir6 paulatinamente la asisten-
cia sanitaria publica y gratuita en favor de hospitales y planes de
seguros de enfermedad con fines de lucro, los gastos sanitarios do-
mésticos se multiplicaron por 40 y el avance en la lucha contra la
mortalidad infantil se ralentizd. Servicios que antes eran gratuitos
ahora se pagan a través del seguro de enfermedad, que solamente
cubre a una de cada cinco personas en la China rural.¥

La buena noticia es que los avances en tecnologia y en nuestra
comprensién sobre como prestar servicios se traducen en que ahora
el éxito esta al alcance incluso de los paises mds pobres. En el plazo
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de una generacién, Sri Lanka, Malasia y el Estado de Kerala en India,
por ejemplo, han hecho avances en sanidad y educacion para los que
los paises industrializados necesitaron 200 afios.

POLITICAS EFICACES

Sri Lanka estd considerado un «pais de ingresos medios bajos», pero
sus tasas de mortalidad materna estdn entre las mds bajas del mun-
do. Cuando una mujer esrilanquesa da a luz, hay un 96 por ciento
de probabilidades de que la atienda una comadrona cualificada. Sila
mujer o su familia necesitan tratamiento médico, lo pueden recibir
de forma gratuita en una clinica publica cercana a su casa y donde
trabaja una enfermera cualificada. Sus hijos pueden asistir gratis al
centro de ensefianza primaria y la educacién de las ninas es gratuita
hasta la ensefianza superior.

Comparemos esto con el Kazajistdn rico en petréleo, donde la
inversion en servicios publicos va muy a la zaga del aumento de la
renta per cdpita. Aunque la renta per cdpita de Sri Lanka es un 60
por ciento inferior que la de Kazajistdn, en este dltimo pais un nifio
tiene casi cinco veces mds probabilidades de morir en sus primeros
cinco afios de vida, asi como muchas menos probabilidades de ir al
colegio, de beber agua limpia o de utilizar una letrina.

La experiencia de Oxfam en todo el mundo indica que el éxito
de algunos Gobiernos se debe a que se aseguran de que los servicios
esenciales sean aptos para mujeres y nifias, suprimen las tasas de uso
de la asistencia sanitaria y la educacién primarias, y subvencionan
servicios de suministro de agua y saneamiento. Otras politicas que
han demostrado ser eficaces son: crear capacidad publica para pres-
tar servicios a largo plazo, extender los servicios a las dreas rurales,
invertir en maestros y enfermeras, y reforzar el estatus social y la au-
tonomia de las mujeres como usuarias y proveedoras de servicios.

Cualquier tipo de tasa que se cobre en un centro de asistencia
sanitaria o de educacion primarias tiene un impacto tan perjudicial
en la gente pobre que dichas tasas se deberian suprimir. El Banco
Mundial, que en la década de los 80 y a principios de los 90 abogd
por la imposicion de tasas de uso, ahora ha cambiado su postura, al
menos en lo que a su mensaje publico se refiere. Ya no apoya las tasas
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de utilizacién en educacion, si bien su postura con respecto a las
tasas de uso en sanidad es mas ambigua. Un nimero cada vez mayor
de Gobiernos a los que se les cancela la deuda utiliza los beneficios
para suprimir tasas, como sucede con Zambia, que en 2006 anunci6
el fin de las tasas de uso para su poblacién rural.

En los servicios de suministro de agua, las tasas de uso pueden
fomentar un uso sostenible de un recurso limitado. Sin embar-
go, es crucial que la estructura y la asequibilidad de las tarifas de
suministro de agua se gestionen para lograr un acceso equitativo
para la gente pobre. En Porto Alegre, en Brasil, el consumo de agua
estd subvencionado: los primeros 10.000 litros se pagan al precio de
4.000 litros. En Uganda, la empresa publica de suministro de agua
NWSC proporciona puntos de suministro de agua que las personas
se encargan de gestionar y en los que el precio del agua se indica en
el grifo y es mucho mas bajo que el del agua que ofrecen proveedores
privados.*

Con demasiada frecuencia, los economistas se centran en las
eficiencias de la produccién y distribucién bajo las estructuras y
restricciones existentes e ignoran la discriminacién profundamen-
te arraigada contra la gente pobre y, en especial, contra las mujeres
pobres. Para acabar con la exclusion de las mujeres, primero es nece-
sario reconocer sus derechos. Medidas como promover a las mujeres
como profesionales sanitarias y educadoras, en primera linea de la
prestacion de servicios, también animard a otras mujeres y nifias a
utilizar esos servicios. En Mali, las animatrices, mujeres de la comu-
nidad que trabajan con los padres para convencerlos de la impor-
tancia de mandar a las nifias al colegio, han logrado algunos éxitos
notables. En Palestina, donde la inmensa mayoria de los maestros
son mujeres, las tasas netas de matriculacién en educacién primaria
se encuentran entre las mas altas de Oriente Préximo y el 97 por
ciento de las nifias pasa a la educacién secundaria.

El acceso de las mujeres a los servicios también se puede poten-
ciar al garantizar que los pagos de proteccién social pongan dinero
en sus manos (véase el capitulo 4). En México, el programa PRO-
GRESA llega a mds de 2,6 millones de hogares rurales y vincula las
prestaciones en metdlico y los suplementos nutricionales a la parti-
cipacién obligatoria en programas sanitarios y educativos. Algunas
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caracteristicas de este programa van dirigidas directamente a las
mujeres. Se nombra beneficiarias a las madres, que reciben las trans-
ferencias en metalico. Se pide a toda la familia —fundamentalmente,
madres embarazadas y lactantes e hijos menores de cinco afios— que
siga un programa de visitas en el consultorio y las mujeres acuden
mensualmente a charlas de educacién sanitaria. Los nifos deben lo-
grar una tasa de asistencia escolar del 80 por ciento y los incentivos
financieros son ligeramente superiores en el caso de la asistencia de
las nifias. PROGRESA ha tenido un impacto positivo en la salud de
ninos y adultos, ha incrementado el gasto doméstico en alimentos y
ha aumentado el control que tienen las mujeres sobre sus ingresos
adicionales.”

Existen varias razones para el optimismo: los tipos de inversién
y los cambios politicos necesarios para proporcionar a todos los ciu-
dadanos los componentes bésicos de una vida digna llegardn. En
préacticamente todos los paises donde trabaja Oxfam se ha visto una
difusién aparentemente irreversible de alfabetizacién, activismo y
Gobierno elegido, y con ello una voz de los ciudadanos cada vez mds
fuerte que presiona para lograr la mejora de los servicios esenciales.
La urbanizacién puede provocar problemas medioambientales y so-
ciales como el hacinamiento, pero facilita mucho la instalacién de
vateres, grifos, clinicas y aulas. Las encuestas muestran que las élites
de los paises en desarrollo entienden el papel que desempenan los
sistemas educativos dignos a la hora de crear la base para el desarro-
llo nacional, aunque, curiosamente, parece que no sacan las mismas
conclusiones con respecto a la sanidad.*
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El saber es poder.
FRANCIS BACON

Durante dos décadas, la gente de Sunder Nagri, un barrio bajo en el
limite nororiental de Delhi, la capital india, se las tuvo que arreglar sin
alcantarillas, mientras los funcionarios locales continuaban prome-
tiendo que lo limpiarian todo. En 2005, haciendo uso de la nueva ley
estatal de Derecho a la Informacion, el empresario local Noshe Ali des-
cubri6 lo que todo el mundo en Sunder Nagri ya se imaginaba: que no
habia planes para construir alcantarillas. Provisto de esa informacion,
Ali convenci6 al ministro principal de la ciudad para que autorizara un
presupuesto. Los trabajos empezaron antes de que acabara el afio.

Poco después, una mujer de esa comunidad sigui6 el ejemplo de
Ali. Cuando le pidieron que entregara mas de 800 rupias (20 déla-
res) por los certificados de nacimiento de sus dos hijas ella se negé v,
en cambio, utilizé la ley de Derecho a la Informacién para averiguar
qué retrasaba su solicitud y quién era el funcionario responsable.
Para no ser avergonzado en publico, el Gobierno local le entregé los
certificados de nacimiento rdpidamente.>

ACCESO AL CONOCIMIENTO Y A LA INFORMACION

El acceso a la informacién no es un debate abstracto, sino que es una
herramienta esencial de la ciudadania. El saber ensancha los hori-
zontes, permite a las personas tomar decisiones con conocimiento
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de causa e incrementa su capacidad para exigir sus derechos. Garan-
tizar el acceso al conocimiento y a la informacién es esencial para
permitir a la gente pobre enfrentarse a las profundas desigualdades
de poder y de voz que afianzan la desigualdad en todo el mundo.
En el 4mbito nacional, la capacidad para asimilar, adaptar y generar
conocimiento, asi como para convertirlo en tecnologia, determina
cada vez mds las perspectivas econdmicas.

El acceso a la informacién por parte de la gente pobre ha aumen-
tado considerablemente en las tltimas décadas, impulsado por ni-
veles de alfabetizacién en aumento y por la difusién de la radio, la
television, la telefonia maévil e Internet. Para 2007, en los paises en de-
sarrollo habia el doble de propietarios de teléfonos méviles que
en los paises industrializados y las tasas de crecimiento de suscriptores
en Africa eran del 50 por ciento al afio. Los teléfonos méviles han
transformado el acceso de la gente pobre a las finanzas, a la informa-
ci6n de mercado y también ha transformado a las propias personas.*

Hasta cierto punto, la legislacién también ha evolucionado: hace
s6lo una década, la libertad de informacién dnicamente estaba ga-
rantizada en un puiado de paises. En la actualidad, mds de 50 paises
cuentan con leyes de libertad de informacién y 15-20 mds las estan
considerando.” Como dijo el pionero de Internet Stewart Brand, pa-
rece que «la informacién quiere ser libre».

Los teléfonos mdviles, el correo electrénico e Internet también
han transformado el modo en que funcionan las organizaciones de
la sociedad civil y las ONG, especialmente a escala internacional. Las
redes globales pueden surgir casi de la noche a la mafiana y compar-
tir informacién sobre cuestiones concretas, mientras que los blogs y
los sitios web pueden llegar a nuevas audiencias sin pasar por el fil-
tro de los medios tradicionales de comunicacién. Este fuerte incre-
mento de la conectividad ha reducido drasticamente los gastos que
suponen la creacion de redes de contactos y de coaliciones (aunque a
costa de bandejas de entrada rebosantes).

Los medios de comunicacion libres y receptivos pueden aumen-
tar la conciencia publica con respecto a cuestiones relacionadas con
los derechos, pero también pueden provocar represalias. Irak, Ar-
gelia, Rusia y Colombia son actualmente los paises mds mortiferos
para los periodistas.* En muchos paises africanos los medios de co-
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municacién han abordado de manera eficaz la lacra y la discrimi-
nacién por VIH y sida a través de series dramaticas de éxito como
Soul City en Sudafrica y han promovido el debate sobre cuestiones
sociales como la violacién y la violencia doméstica.” En Armenia,
My Rights, una serie de televisién que utiliza simulacros de juicio
para representar disputas de la vida real en los tribunales, sorpren-
dentemente se convirtié en uno de los programas mds vistos e hizo
aumentar la conciencia publica, asi como el escrutinio del sistema
judicial. Cuando en un pueblo la electricidad se fue minutos antes
de que comenzara a emitirse My Rights, los vecinos del lugar se diri-
gieron a la oficina del alcalde y acusaron a los funcionarios locales de
intentar dejarlos —en sentido literal y figurado— a oscuras.*®

A pesar de todo el despliegue en torno a Internet, a finales de 2007
Africa y el sur de Asia s6lo contaban con cinco usuarios de Internet
por cada 100 habitantes.”® Mds alld de la comunicacién personal cara a
cara y telefénica, buena parte de la gente pobre sigue dependiendo de
medios de comunicacién controlados por el Gobierno o por las empre-
sas para acceder a la informacién. Nada menos que 45 paises bloquean
contenidos con el objetivo de reducir la transparencia y la receptivi-
dad.®® Los Gobiernos hacen uso del soborno para controlar los medios
de comunicacién. Segiin un revelador estudio, los sobornos que el fa-
moso Gobierno Fujimori de Perud pagd a los propietarios de cadenas de
television en la década de los 90 fueron unas 100 veces mds grandes que
los pagados a jueces y politicos. A los medios de comunicacién infor-
mativos se les garantizaba el soborno mas grande porque eran los que
podian ejercer un control mas fuerte sobre el poder del Gobierno.*'

En el caso de la radio, que a menudo es la principal fuente de
informacion de la gente pobre, el bajo coste que supone la incorpo-
racion de nuevas emisoras ha atenuado el control estatal o empresa-
rial. Ahora, las emisoras comunitarias estin fuertemente arraigadas
en la mayor parte de América Latina, donde llegan hasta grupos que
de otro modo estarian excluidos, y se extienden rdpidamente por
Africa. La radio representa una de las pocas fuentes de informacién
en idiomas no oficiales —una cuestién de suma importancia cuando
se trata de otorgar poder a comunidades pobres, dado que la mayo-
ria de la gente que vive con 1 délar diario no habla el idioma oficial
de su pais—.* El quechua, un idioma que hablan unos 10 millones
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de personas en Bolivia, Ecudor y Peru, rara vez se oye en televisién y
no estd presente en Internet. Por el contrario, 180 emisoras de radio
ofrecen programas en quechua.

Las fuerzas que impulsan un mayor acceso a la informacién son
fuertes gracias a una combinacién de demanda (mayor alfabetizacion,
ciudadanos mds seguros de si mismos y la difusién de un gobierno
elegido) y oferta (tecnologias que ponen a disposicion el conocimien-
to de una forma mds amplia y barata). A pesar de la concentracién de
la propiedad de los medios de comunicacién en manos de unos pocos
gigantes globales, en los préximos afos la gente pobre deberia lograr
un mayor acceso al conocimiento y a la informacién a través de un
conjunto cada vez mds variado de canales nuevos y tradicionales.

El acceso a la informacién puede ayudar a la gente pobre para
que influya en las decisiones que afectan a su vida. En el Pacifico, la
Coalicién para los Derechos y Recursos Naturales de Islas Salomén
ayuda a las comunidades locales a ganar acceso a convenios madere-
ros y a otros documentos gubernamentales para que puedan luchar
por sus derechos sobre los bosques. El acceso publico a la informa-
cién también puede provocar que el Estado se vuelva mas eficaz, tal
como demuestra el ejemplo indio antes mencionado.

LA PROMESA DE LA TECNOLOGIA

Cuando la terapia de rehidratacién oral (TRO) se desarrollé en el
Centro Internacional para la Investigacion de las Enfermedades Dia-
rreicas de Bangladesh a finales de los 60, The Lancet, una importan-
te revista médica, la acogi6é como si fuera el mayor descubrimiento
médico del siglo XX. Hasta entonces el inico remedio eficaz para la
deshidratacién provocada por la diarrea era proporcionar liquido
esterilizado a través de un suero intravenoso, lo que representaba un
coste de unos 50 délares por nifo, algo imposible de asumir habida
cuenta de los presupuestos y las instalaciones de la mayoria de los
centros sanitarios de paises en desarrollo. En comparacién, las bol-
sitas de TRO cuestan menos de 10 céntimos cada una. Los cientificos
descubrieron que con la TRO la capacidad de un nifio de absorber
la solucién —comparado con el agua sola— se multiplicaba por 25, lo
que permiti6 salvar cientos de miles de vidas.®
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La tecnologia es conocimiento incorporado a mdquinas y pro-
cesos, y tiene el encanto de una via rapida y aparentemente sencilla
hacia el desarrollo. La capacidad de los paises para generar conoci-
miento y convertirlo en tecnologia determina cada vez mds sus pers-
pectivas econémicas. No obstante, a pesar del ingenuo entusiasmo
de los optimistas, cuestiones de poder y politica persiguen a la tec-
nologia, lo que dificulta gravemente su capacidad para ayudar a la
gente pobre a crear sus recursos. Y la tecnologia no siempre es benig-
na. Después de trabajar en el Proyecto Manhattan para desarrollar
armas nucleares durante la Segunda Guerra Mundial, Albert Eins-
tein observd: «El progreso tecnolégico es como un hacha en manos
de un criminal patolégico».

El progreso tecnoldgico a menudo agrava la desigualdad. Al me-
nos inicialmente, aquellos con poder y con voz a menudo estdn mejor
situados para adquirir y adaptar nuevas tecnologias, lo cual ayuda a
desviar las prioridades globales de investigaciéon y desarrollo (I+D)
hacia a las necesidades de los ricos, tanto en términos de contenido
como de financiacién. Sélo un 1 por ciento de los nuevos medica-
mentos que salieron al mercado entre 1975 y 1996 eran para el trata-
miento de enfermedades tropicales. Diez afios después, y a pesar de
algunos esfuerzos filantrépicos, esa disparidad persiste: sélo el 10 por
ciento del total del presupuesto de investigacion sanitaria mundial,
que es de 50.000-60.000 millones de délares, se gasta en las enferme-
dades que afectan al 90 por ciento de la poblacién mundial.**

El que no se haya desarrollado un microbicida eficaz contra el
VIH es un ejemplo de la distorsién en las prioridades globales de
investigacion. En parte porque las empresas farmacéuticas apuntan
a los mercados de los paises ricos, donde durante muchos anos la
pandemia afect6 principalmente a hombres homosexuales, sus es-
fuerzos de investigacién se han centrado en métodos de prevencién
controlados por los hombres. En el Africa subsahariana, donde la
poblacién interesada es principalmente heterosexual y donde el po-
der de negociacién de las mujeres en materia sexual es limitado, un
método de prevencién que pudieran controlar las mujeres y que no
impida la procreacion es una necesidad urgente. Iniciativas recientes
han intentado llenar el hueco, pero todavia faltan muchos afios para
que se produzca un gran avance. De la misma manera, todavia no se

63



DE LA POBREZA AL PODER

ha desarrollado un preservativo femenino asequible para proteger a
millones de mujeres de la infeccién del VIH.

La Fundacién Bill & Melinda Gates, entre otras, espera ayudar a
corregir esta tendencia concediendo subvenciones para financiar la
I+D en el caso de enfermedades descuidadas. Reino Unido, Canada
y otros gobiernos ofrecen lo que denominan «compromisos avan-
zados de mercado»: la garantia de comprar nuevas vacunas al por
mayor con el objetivo de fomentar la investigacion. La idea de fondo
no es nueva. En 1714 el gobierno britdnico ofrecié 20.000 libras —por
aquel entonces una fortuna— a quien pudiera inventar un modo de
medir la longitud en el mar. La oferta funcioné: para 1735 el relojero
e inventor John Harrison habia fabricado un cronémetro maritimo
de precisioén.®

El sector privado controla cada vez mds la investigacién. En el
ambito de la agricultura, cinco grandes empresas multinacionales
—Bayer, Dow Agro, DuPont, Monsanto y Syngenta— gastan 7.300
millones de délares al afio en investigacién agricola. Eso es mds de
18 veces el presupuesto del Grupo Consultivo sobre Investigacién
Agricola Internacional, financiado publicamente.®® Si todo se deja
en manos de la investigacion del sector privado, ésta responderd a
oportunidades futuras por motivos lucrativos y no porque haya una
necesidad publica (aunque ambas cosas puedan coincidir), por lo
que es probable que las enfermedades tropicales o las variedades me-
joradas de los alimentos basicos de las comunidades pobres, como la
mandioca y el sorgo, no se tengan en cuenta en favor de productos
de gran valor y altamente rentables.

Es posible que la I+D beneficie a las personas que viven en la po-
breza, incluso sila controlan los ricos y la dirige el sector privado. No
obstante, tiene menos probabilidades de mejorar sus perspectivas
que una I+D mds orientada a sus necesidades, ademds de que puede
comportar mayores riesgos. La biotecnologia, por ejemplo, puede
producir variedades de semillas resistentes a la sequia que se con-
viertan en una herramienta fundamental para adaptarse al cambio
climdtico. Sin embargo, ello también podria afectar a la diversidad
genética de la que dependen los granjeros de paises en desarrollo y
otorgar demasiado poder a empresas transnacionales por medio de
su control de las variedades de semillas.
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A menos que los gobiernos se encarguen de regularla, es proba-
ble que la I4+D impulsada por el sector privado haga mas grande la
linea divisoria entre ricos y pobres. Un Estado eficaz, motivado y
apoyado por otros actores, podria reorientar el centro del desarrollo
tecnoldgico hacia las necesidades de la gente pobre por medio de la
regulacién y la financiacién de la educacién superior y de la I+D. Los
ciudadanos activos, tanto del norte como del sur, podrian contribuir
a lograr este resultado presionando a las empresas privadas y a los
Estados para que incluyeran a los pobres entre los beneficiarios de la
nueva tecnologia.

Por encima de todo, el énfasis se debe poner en el desarrollo de
«tecnologias apropiadas», orientadas a las necesidades de la gente
mds pobre y excluida, y que respeten la sostenibilidad del ecosistema
del que dependen. El cientifico indio M.S. Swaminathan, ganador
del Premio Mundial de la Alimentacién en 1987, aplicé las palabras
de Mahatma Gandhi a este punto: «Recuerda la cara del hombre mas
pobre y mas débil que hayas visto y preguntate si el paso que estds
considerando va a ser de alguna utilidad a esa persona».®’

Ademads de reorientar la atencién de la I+D global, los paises en
desarrollo se enfrentan al reto de potenciar sus propias capacidades
para generar conocimiento, un aspecto que en la actualidad se ve
obstaculizado por la fuga de profesionales cualificados que se mar-
chan a paises ricos atraidos por mejores sueldos y condiciones la-
borales. A menos que se trate este problema global, los sistemas de
educacioén superior de los paises en desarrollo continuardn subiendo
por la escalera mecdnica de bajada con el objetivo de crear su base
de desarrollo tecnolégico. La cuestién de la emigracién se analiza en
mas detalle en el capitulo 5.

Mis preocupante incluso que la fuga de cerebros es un patrén
emergente de gobierno global del conocimiento que estd predis-
puesto en contra de las personas y los paises pobres. Preservadas en
una legislacion de derechos de la propiedad intelectual (DPI) tanto a
escala nacional como global, normas de propiedad intelectual cada
vez mds agresivas reducen dréasticamente el flujo de tecnologia hacia
paises pobres, mientras que les exige que malgasten los escasos fon-
dos y personal de que disponen en la administracién de un régimen
que sélo beneficia a las empresas extranjeras. Al inflar el precio de
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todos los productos tecnolégicamente avanzados, el régimen de pro-
piedad intelectual constituye un impuesto perjudicial para el desa-
rrollo econdmico. Al igual que la emigracion, este problema se trata
en el capitulo 5.
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Un grupo de ciudadanos bien organizados y con objetivos claros
puede cambiar el mundo. De hecho, es lo tinico que ha logrado
cambiarlo hasta ahora.

MARGARET MEAD, ANTROPOLOGA

El primer signo de los ocupantes ilegales es una enorme bandera roja
ondeando sobre una depresién en las montanas a unos pocos cientos
de metros. Detrds de dos alambradas de puas, en una ladera drida
y arenosa, se encuentra el conjunto de cabafas que hace varias se-
manas construyeron cuarenta familias sin tierra. «Esperanga» es el
nombre que han puesto al campamento. Los habitantes ya estdn ha-
ciendo las primeras mejoras: las tejas empiezan a sustituir al pldstico
laminado en los tejados de las cabafias, cuyas paredes estdn hechas
de ramas atadas con un cordel. Por la seguridad que transmite un
grupo grande, al principio 500 personas ocuparon el lugar. Cuando
diez policias armados llegaron rapidamente para desalojarlos, los ni-
nos se colocaron delante con piedras, detrds venian las mujeres y los
adolescentes, seguidos de los hombres armados con sus primitivos
utiles agricolas. Los policias retrocedieron sin luchar, lo que permi-
tié a los ocupantes ilegales empezar a plantar sus primeros cultivos
de fniame e hinojo.®

La bandera roja pertenece al Movimiento de los Trabajadores Sin
Tierra (MST) de Brasil. El MST guia a campesinos sin tierra para
llevar a cabo invasiones bien organizadas de tierra baldia o de tie-
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rras de labranza sin cultivar. Uno de los ocupantes ilegales, de pie
en medio de surcos recién arados y sedientos de lluvia, explica: «La
gente ha venido aqui por la tierra. No estamos interesados en las ri-
quezas: la tierra crea a las personas y éstas tienen que vivir de ella. El
propietario dice que la tierra le pertenece, pero ni siquiera la cultiva.
;Como se entiende eso?»

El MST es un movimiento social, una de miles de organizaciones
de la sociedad civil (OSC) presentes en todo el mundo en desarrollo
cuya actividad politica tiene lugar fuera de los canales de la politica
oficial. Dentro de las OSC encontramos grupos sumamente institu-
cionalizados como organizaciones religiosas, sindicatos o asociaciones
empresariales; organizaciones locales, como asociaciones comunita-
rias, organizaciones de agricultores o grupos culturales; y grupos mas
flexibles, como movimientos y redes sociales.®® Todos ellos constitu-
yen una parte fundamental de la interaccién entre ciudadanos activos
y Estados eficaces que puede redistribuir el poder, la voz y las opor-
tunidades. Asimismo, ilustran una tradicion de crear fundamentos
morales, politicos y econémicos para las comunidades. Una historia
de cambio social mostraria que gran parte de lo que ahora creemos
que era el papel del Estado se incubé primero en esos experimentos en
Utopia, lejos de las burocracias y de los politicos.”

A la hora de buscar el cambio, los ciudadanos siempre se han
juntado, ya sea para lograr la fuerza de la multitud o para reducir las
probabilidades de una represién. Entre las OSC encontramos grupos
centrados estrictamente en la autoayuda a escala local, organizacio-
nes benéficas que simplemente intentan ayudar a grupos excluidos
de la sociedad, y otros grupos con una agenda mds transformadora
que trabajan por el cambio politico y social: por ejemplo, al actuar
directamente, como en el caso del MST, o al representar los intere-
ses de sus miembros, como en el caso de los sindicatos. Otras OSC
(como Oxfam) ejercen presién y hacen campana, realizan investiga-
ciones o actian como érganos de control de los que estdn en el po-
der. En la actualidad, muchos consideran a los movimientos sociales
activos una parte fundamental de cualquier democracia real y «<una
arena donde residen las posibilidades y la esperanza para el cam-
bio».”! Segtin Naciones Unidas, una de cada cinco personas participa
en algun tipo de OSC.”
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El surgimiento de la sociedad civil se ha visto impulsado por
factores a largo y a corto plazo. A la larga, la difusion de la alfa-
betizacién, de la democracia y del concepto de derechos han dado
lugar a un aumento de la ciudadania activa. Las OSC, que funcio-
nan mds alld del dmbito individual o doméstico aunque bajo el Esta-
do, pueden jugar un papel a la hora de complementar vinculos mas
tradicionales de clan, casta o religiéon que se han visto debilitados
con la llegada de la modernidad. A largo plazo, unirse a OSC ayuda
a los ciudadanos a reconstruir la base de confianza y cooperacién
de la que dependen todas las sociedades.”” Sin embargo, no hay que
olvidar que algunos grupos de ciudadanos buscan reforzar la dis-
criminacién, el miedo y la desconfianza. Algunos los denominan
«sociedad incivil» y en ocasiones sus actividades pueden derivar en
violencia, como en el caso de los pogromos religiosos o racistas o las
organizaciones paramilitares.

SOCIEDAD CIVILY CAMBIO

Muchas OSC se ven a si mismas como «agentes del cambio». A me-
nudo su trabajo es meticuloso y pricticamente invisible: ayudan a
los pobres a organizarse para exigir sus derechos, presionan a las
autoridades con el objetivo de que hagan mejoras para las comuni-
dades de base —como, por ejemplo, alumbrado publico, carreteras
asfaltadas, escuelas o clinicas—, o prestan esos servicios ellas mismas
junto con programas publicos de educacién sobre temas que van del
lavado de las manos a los derechos de los trabajadores. No obstante,
en los ultimos afos el papel més destacado de la sociedad civil —al
menos asi lo reflejan los medios de comunicacién globales— ha sido
ayudar a que Gobiernos elegidos ocupen el poder en lugar de regi-
menes autoritarios. Desde la década de los 80, sucesivas oleadas de
protestas de la sociedad civil han contribuido al derrocamiento
de Gobiernos militares en América Latina, a la caida de regimenes
comunistas y autoritarios en Europa del Este y Asia central, al derro-
camiento de dictadores en Filipinas e Indonesia, y al final del apar-
theid en Sudéfrica.

Segiin Freedom House, una fundacién financiada por el Gobier-
no estadounidense, la resistencia civica ha sido un factor clave a la
hora de impulsar 50 de 67 transiciones de regimenes represivos o
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dictatoriales a regimenes relativamente «libres» en los dltimos 33
anos. La mayoria de estos paises lograron llevar a cabo una tran-
sicién duradera y pasar de regimenes dictatoriales a Gobiernos ele-
gidos.” Algunas de las tcticas utilizadas fueron los boicoteos, las
protestas masivas, los bloqueos, las huelgas y la desobediencia civil.
Mientras que muchas otras formas de presién contribuyeron a las
transiciones politicas (participacién de la oposicién o del Ejército,
intervencién extranjera, etc.), la presencia de coaliciones civicas no
violentas, fuertes y cohesionadas ha demostrado ser vital.

Un ejemplo de ello es la Asociacién de Jévenes Abogados de
Georgia (GYLA por sus siglas en inglés), una red fundada en 1992
y que forman unos 1.000 abogados. GYLA ofrece asesoramiento le-
gal gratuito a la gente pobre, pero también se centra en las malas
précticas del Gobierno. Como miembro fundador del movimiento
conocido como «Kamra» (Basta), jug6 un papel crucial a la hora de
hacer estallar las protestas que derrocaron el régimen del presidente
Edvard Shevardnadze en 2003 al ganar un juicio contra el Gobierno
por irregularidades electorales basado en pruebas que proporciona-
ron sus 200 observadores electorales.

Comparado con el zumbido constante de la maquineria del Esta-
do, la actividad de la sociedad civil sufre muchos altibajos: entra en
sus propios momentos de protesta y crisis, y a menudo decae tras una
victoria, como puede ser un cambio en la legislacion o la elecciéon de
un Gobierno mds progresista que rapidamente recluta a lideres clave
de la sociedad civil. En esas circunstancias, a muchas OSC les resulta
dificil pasar de una estrategia de oposicién a otra de compromiso.
Otras OSC, en especial aquellas patrocinadas por instituciones reli-
giosas, sobreviven a casi todos los Gobiernos, aunque incluso ellas
experimentan ciclos de activismo y silencio.

Menos dramdtica que la protesta masiva, pero igual de impor-
tante, la sociedad civil puede hacer una demostracién de amplio
apoyo publico a favor de cambios de politica para, de ese modo, fa-
cilitar que los lideres politicos actden y resistan la presiéon que ejer-
cen aquellos que preferirian mantener el statu quo. A finales de los
90, por ejemplo, el Movimiento de Mujeres Maria Elena Cuadra, en
Nicaragua, recogié 50.000 firmas para exigir mejores condiciones
laborales en las zonas francas industriales del pais, lo que provocé
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que el ministro de Trabajo hiciera cumplir la ley y convencié a los
propietarios de las fdbricas para que adoptaran un cédigo de con-
ducta voluntario.

La sociedad civil también desempefia un papel importante, si
bien menos visible, en sistemas politicos mas cerrados, como los Es-
tados de un solo partido. Un estudio realizado en Vietnam puso de
manifiesto un circulo virtuoso de inversion estatal y de las ONG en
formacion y educacién, mejora de las comunicaciones (por ejemplo:
la mejora de una carretera con la financiacién del Banco Mundial
facilité el contacto entre pueblos y las autoridades de la regién) y
presion desde el Gobierno central para que las autoridades locales
fomentasen la participacién popular en esfuerzos para reducir la
pobreza. Por consiguiente, tanto los vecinos de los pueblos como las
autoridades locales ganaron confianza y empezaron a intercambiar
ideas y opiniones mds abiertamente. En especial las mujeres se hicie-
ron oir mucho mas después de recibir formacién en métodos agrico-
las y de salir con mds regularidad del pueblo.”

Buena parte del impacto a largo plazo de las OSC se basa en de-
sarrollar lentamente las habilidades y capacidades de las personas,
al tiempo que se promueven cambios en actitudes y creencias. En
Serbia, por ejemplo, una red de grupos intenta aumentar la capa-
cidad de negociacién y de ejercer presién de la poblacién gitana, la
comunidad mds pobre de Europa, en parte asegurandose de que mds
mujeres y jovenes se unan y asuman puestos de liderazgo.

La base de la sociedad civil estd formada por grupos preocupados
principalmente por el bienestar de sus conciudadanos, como la Orga-
nizacién de Asistencia General y Voluntariado (GAVO por sus siglas
en inglés). Esta organizacion fue fundada en 1992 por una docena de
hombres jovenes procedentes de diferentes subclanes de Berbera, su
ciudad natal en la drida region del Cuerno de Africa conocida como
Somalilandia. La guerra civil habia destrozado su nifiez y esperaban
que por medio del voluntariado pudieran empezar a ocuparse de
algunos de los problemas sociales urgentes de la ciudad.

Siguiendo el consejo de su maestro cordnico de ayudar a los me-
nos favorecidos de entre sus conciudadanos, empezaron con los pa-
cientes del hospital psiquiatrico local traumatizados por la guerra:
les cortaban el pelo y las uiias, los viernes los llevaban a una meseta
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donde no hacia tanto calor y les lavaban la ropa. Mucha gente que
relacionaba enfermedad mental y brujeria los rechazé y el hospital
no recibi6 financiacién gubernamental ni privada. Los voluntarios
de GAVO usaron el teatro popular para educar a la comunidad y
traspasaron los limites de la familia y del clan para recaudar dinero
al tiempo que rompian tabties sociales.

En un plazo de cuatro afios, GAVO habia conseguido abrir un
ambulatorio, habia ayudado a desmitificar la enfermedad mental y
habia recogido donativos constantes de manos de comerciantes lo-
cales y autoridades municipales. Después, conscientes de su limitado
alcance, empezaron a presionar para provocar cambios en la politica
estatal en relacién con los derechos de los ninos.

Paradéjicamente, los financiadores consideran a menudo que las
organizaciones como GAVO son poco relevantes para el desarrollo.
Muchas son locales, por lo general «tradicionales» mds que «pro-
gresistas», y estdn lejos de los grandes retos a escala nacional. Con
todo, esos grupos ofrecen oportunidades a las comunidades y a los
ciudadanos de a pie para debatir y actuar con respecto a algunas de
las dificultades a las que se enfrentan. Aunque pequenos, pueden
ser decisivos para el desarrollo de una cultura democritica y de las
habilidades necesarias para hacer frente a los retos nacionales. Esa es
precisamente la trayectoria que sigui6 GAVO: de la beneficencia al
apoyo participativo pasando por la prestacién de servicios y el acer-
camiento a la comunidad.

La sociedad civil a menudo es mds activa en los cada vez mds
numerosos barrios de chabolas y barrios periféricos de las ciudades.
Con un mejor acceso a la educacién y con intercambios de opinio-
nes y de informacién en cada esquina, los habitantes de las ciuda-
des tienen mds probabilidades de participar en OSC. Las ciudades
son lugares muy activos desde el punto de vista politico, repletos de
movimientos sociales que exigen viviendas, escuelas, clinicas o sis-
temas decentes de suministro de agua y saneamiento. Abundan las
protestas y los conflictos: entre trabajadores y empresarios o entre
proveedores de servicios y usuarios.
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ALIANZAS Y PARTICIPACION

En la préctica, la sociedad civil es un complejo ecosistema politi-
co y social formado, entre otros, por movimientos sociales de base,
organizaciones establecidas, como iglesias y sindicatos, y ONG in-
tegradas por mds activistas de clase media. Las alianzas entre orga-
nizaciones tan dispares son tan fructiferas como tensas, con luchas
internas por el control y frecuentes acusaciones de cooptacién o de
ONG «que hablan en nombre de» (y que reclaman fondos para) gru-
pos que no representan.

Una fuente regular de tensién tiene que ver con si es necesario se-
guir la tdctica de la confrontacién «desde fuera», como, por ejemplo,
las protestas callejeras masivas, o del compromiso «desde dentro,
menos visible, como el lobbying. Una estrategia «desde fuera» basada
en la movilizacién masiva requiere a menudo mensajes potentes e
invariables, aunque éstos pueden alienar a funcionarios y lideres po-
liticos, asi como limitar el acceso de los iniciados a los responsables
de la toma de decisiones. A la inversa, una estrategia «desde dentro»
enturbia las aguas con compromisos, lo que debilita la movilizacién
y suscita miedo a la traicién y a la cooptacién. Con todo, ambas son
necesarias y una estrategia conjunta «desde dentro y desde fuera»
puede resultar sumamente efectiva.

Las OSC no son inmunes a las grandes desigualdades que hay
en la sociedad. Los hombres a menudo dominan, como también lo
hacen los poderosos basdndose en el origen étnico o la casta. Con
frecuencia, las OSC de grupos hasta ahora marginados han surgido
como grupos escindidos de otras OSC al servicio de la poblacién
general, cuando mujeres, indigenas o personas seropositivas veian
como sus preocupaciones especificas se evaporaban continuamente
de las agendas de las organizaciones mixtas.

La participacién activa tiene ventajas intrinsecas porque crea
vinculos estrechos de pertenencia y de propésito comin. Como una
mujer dijo a los investigadores en Pakistdn: «Antes de que se forma-
ra la organizacion, no sabiamos nada; éramos completamente igno-
rantes. La organizacién nos ha infundido un nuevo cardcter».” La
participacion puede crear un sentido de confianza en si mismo y de
implicacion, lo que permite que las personas y los grupos excluidos
cuestionen su confinamiento al margen de la sociedad.
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Sin embargo, la participacién tiene un coste. El activismo de las
OSC puede conllevar agotadoras rondas de reuniones, duro trabajo
voluntario y confrontaciones con autoridades obstinadas u ofensi-
vas. Las personas pueden abandonar compromisos y creencias, ya
sean éstos politicos, religiosos o, simplemente, un sentido del deber.
En América Latina, las mujeres activistas hablan del agotamiento
que les produce su «triple jornada» de trabajo remunerado, llevar
una casa y, después, dedicar el tiempo que les queda al trabajo co-
munitario.

Por otra parte, la participacién en organizaciones de la socie-
dad civil conlleva riesgos de represién o de cosas peores. En todo el
mundo en desarrollo, las activistas que cuestionan las estructuras de
poder existentes se enfrentan a ser atacadas por la policia, por ma-
tones a sueldo y paramilitares..., o por maridos y padres furiosos.
En muchos paises, es posible que las mujeres activistas tengan que
enfrentarse a una reaccion violenta en casa, ya que su activismo les
lleva a poner en entredicho desigualdades tradicionales o, sencilla-
mente, se traduce en que no pueden sentarse a la mesa para cenar a
la hora prevista.

Mis alld de los beneficios (y costes) personales de la participacion,
una sociedad civil fuerte obliga a los partidos politicos a competir
por el apoyo del publico y a ofrecer avances sociales, antes que coop-
tacién. En Ghana, el liderazgo politico, los medios de comunicacién
independientes y una potente red de organizaciones de la sociedad ci-
vil han ayudado a desarrollar una politica de grupos de interés, entre
los que se encuentran la juventud urbana, los productores de cacao,
las élites de las autoridades autdctonas, las élites profesionales y em-
presariales, y los trabajadores sindicados. El cambio a un Estado mas
estable se puso de manifiesto cuando el partido en el poder perdié
las elecciones presidenciales de 2000, a lo que siguié una transiciéon
ordenada. El partido en el Gobierno retuvo el poder en 2004, pero
las elecciones estuvieron muy refiidas. Las mejoras constantes en la
alfabetizacion, en el acceso a la informacién y en los niveles de orga-
nizacion social pueden ayudar a otros paises a hacer lo mismo.

La sociedad civil puede desempenar un papel crucial a la hora de
«mantener las manifestaciones en democracia».”” Hasta los sistemas
electorales mds limpios y transparentes se pueden ver debilitados por
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instituciones no democraticas: lobbiys empresariales, redes politicas
clientelistas y otras instituciones por el estilo. Para esas practicas,
la luz del sol es el mejor antiséptico, en forma de escrutinio y acti-
vismo de la sociedad civil. En los dltimos afios, las organizaciones
de la sociedad civil han intentado asegurarse de que los gastos del
Gobierno traten de poner fin a la desigualdad y a la pobreza. Ese
trabajo de «control presupuestario» implica hacer un andlisis mi-
nucioso de lo que se ha prometido y de lo que se ha ofrecido, asi
como ejercer presién para influir en el modo en que se distribuyen
los presupuestos. En Israel, el Centro Adva, una ONG fundada por
activistas procedentes de diferentes movimientos sociales que traba-
jan por la igualdad de derechos para los judios mizrahi, las mujeres
y los ciudadanos drabes, utiliza una combinacién de analisis, lobby
parlamentario, educacién popular y campanas en los medios de co-
municacién.

En Guatemala, el Observatorio del Gasto Social se fundé en 2004
para desafiar el secretismo existente en torno al proceso presupues-
tario y publica andlisis trimestrales de los gastos del Gobierno. El
trabajo del Observatorio ha puesto de relieve la falta de inversién
entre la mayoria indigena y empobrecida del pais. En Sudéfricay en
otros lugares, proyectos de «integracion de la perspectiva de género
en el control presupuestario» ponen de relieve el impacto que tienen
las decisiones presupuestarias en las mujeres, mientras que progra-
mas de control como los que existen en Uganda han identificado y
hecho publicos episodios de corrupcién.

La rapida difusién de tecnologia de la comunicacién barata ha
permitido a las OSC «hacerse globales». Un buen ejemplo de ello
es Via Campesina, que une a movimientos campesinos y «sin tie-
rra» de todo el mundo.” Otro es Social Watch, una ONG internacio-
nal de vigilancia integrada por grupos de ciudadanos nacionales de
50 paises. Social Watch, con sede en Uruguay, controla el avance de
los compromisos internacionales de los gobiernos en relacién con la
igualdad y la erradicacién de la pobreza.” Otros grupos se relacio-
nan a través del Foro Social Mundial, un acontecimiento que se ce-
lebra con regularidad y que con motivo de su cuarta convocatoria en
Mumbai en 2005 reunié a mds de 130.000 activistas de la sociedad
civil procedentes de todo el mundo.
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En los dltimos afos, las alianzas norte-sur de OSC han logrado
que determinadas cuestiones pasen a ser prioritarias en las agen-
das del G8, el Banco Mundial y la OMC. Iniciativas que marcan un
hito, como el Tribunal Penal Internacional y el Tratado Internacio-
nal sobre Minas Antipersona, fueron la punta de lanza de esfuerzos
conjuntos de ONG y ciudadanos preocupados, mientras que cam-
pafias ininterrumpidas han intentado que las empresas transnacio-
nales demuestren mas respeto por los derechos de los trabajadores,
asi como reducir el dafio que estas empresas ocasionan a las comu-
nidades y a los entornos locales. En los préximos afios, campanas
internacionales de este tipo serdn cruciales a la hora de presionar a
los gobiernos para que se comprometan y mantengan los compro-
misos necesarios para reducir las emisiones de carbono, asi como
para cubrir los costes cada vez mayores de la adaptacion de los paises
pobres al cambio climadtico. Tal como ha mostrado también el tra-
bajo «Prisioneros de conciencia» de Amnistia Internacional, los ac-
tivistas del norte se pueden convertir en valiosos aliados para los
activistas del sur, que se enfrentan a la represion y a la tortura por
parte de las autoridades.

Algunos ven la gran atencién que centran las OSC con preocupa-
cién, como una reificacién que quita importancia a la contribucién
mucho mads significativa desde el punto de vista histérico de sindica-
tos y partidos politicos. Los Gobiernos occidentales y los fildntropos
privados han invertido mucho dinero en las OSC, especialmente en
el tipo de organizaciones que reconocen: urbanas, dirigidas por la
clase media y modernas, como las asociaciones crediticias, los gru-
pos de mujeres, los colegios de abogados, las asociaciones empresa-
riales o las ONG de desarrollo local. En ocasiones, han socorrido
a OSC que no son mds que vehiculos para que gente relativamente
educada acceda a fondos cuando escasean otros trabajos. Con ello,
han ignorado a grupos familiares, étnicos, religiosos o basados en la
edad, aunque éstos a menudo implican un profundo arraigo entre
muchas mds personas, en especial en las comunidades mds pobres.

Sin embargo, que los financiadores te ignoren puede que no sea
tan malo. Algunos gobiernos donantes utilizan deliberadamente la
financiacién para calmar a los movimientos sociales radicales que
amenazan intereses creados. Otros donantes minan el potencial de
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las OSC convirtiéndolas en administradoras, méds que en un fasti-
dio. Segin dos autoridades en este tema, «los programas de fortale-
cimiento de la sociedad civil donante, con sus proyectos, soluciones
técnicas e indicadores de éxito, corren el riesgo de inhibir y, en tlti-
ma instancia, de destruir el objetivo mas importante de la sociedad
civil, a saber: la libertad para imaginar que el mundo podria ser di-
ferente».*

La participacién activa contrasta claramente con la idea de
que las personas deberian expresarse simplemente a través de lo que
consumen («Compro, luego existo») o de cémo votan, asi como con
una visién mas tecnocratica de los ciudadanos como consumidores
pasivos de servicios estatales proporcionados por administradores
sensatos y cualificados.

En su versién mds depurada, una sociedad civil activa y progre-
sista puede ser profundamente transformadora y mejorar las vidas
de los participantes y de la sociedad en conjunto, asi como otorgar
poder a los pobres para que exijan cambios y para que sus gober-
nantes puedan ser responsabilizados. Con el tiempo, la ciudadania
activa puede hacer que los Estados sean mads eficaces. Cuando los
Estados estdn ausentes, las organizaciones de la sociedad civil pue-
den llenar el hueco para que al menos algunos de los servicios sigan
funcionando. No obstante, las OSC no son una via mdgica hacia el
desarrollo, ni son un sustituto de Estados responsables y eficaces,
capaces de mejorar la vida de las personas de forma tangible y conti-
nuada. En la prictica, ambos son necesarios para el desarrollo.
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ESTUDIO DE CASO DE COMO SE PRODUCE EL CAMBIO
CONQUISTAR LOS DERECHOS DE LA MUJER EN MARRUECOS

En 2004, organizaciones de mujeres en Marruecos obtuvieron
una importante victoria cuando el Parlamento aprobé por
unanimidad un nuevo Cddigo Islamico de la Familia que
aumentaba radicalmente los derechos de las mujeres. Las
reformas incluyen el derecho a decidir sobre cuestiones legales
sin la tutela de un hombre, igual responsabilidad en el hogar

y para con los hijos, y necesidad del consentimiento tanto del
marido como de la mujer para disolver un matrimonio.

Las activistas trataban de lograr reformas desde principios de
los 60, pero en 1992 la Unién de la Accién Femenina (UAF) lanzé
una campana de comunidades de base para cambiar el conjunto
de leyes relativas a la familia, conocidas como la Moudawana.
Reunieron mas de un millén de firmas en una peticiony
consiguieron las primeras enmiendas legislativas al ano
siguiente. A pesar de que apenas hubo cambios en cuestiones
sumamente importantes, como la poligamia y el divorcio, ahora
un padre ya no puede obligar a su hija a casarse. Las activistas
consideraron estas primeras reformas una victoria decisiva que
garantizaba que la Moudawana dejara de verse como sagrada e
irrevocable.

Los grupos de derechos de las mujeres continuaron
movilizadndose y optaron por trabajar en el marco del islam,
arguyendo que la interpretacidon conservadora preservada en
el derecho de familia se oponia al verdadero espiritu del Coran.
La activista Rabéa Naciri recuerda: «Decidimos no separar

el marco de los derechos humanos universales del marco
religioso. Sostuvimos que elislam no se opone a la igualdad y
dignidad de las mujeres y que no deberia presentarse como si
lo hiciera. La ley isldmica es una produccién humana e histérica
y, por consiguiente, es capaz de evolucionar para satisfacer las
necesidades actuales de hombres y mujeres musulmanes».

Un momento clave en la campana fue la victoria de la oposicidn
socialista en las elecciones de 1997. La oportunidad politica
para que las voces de las mujeres se escucharan fue todavia
mayor cuando el rey liberal Mohamed VI subié al trono en 1999.
En un discurso dirigido al Parlamento, el rey dio publicamente
su apoyo a la busqueda de la igualdad por parte de las mujeres.
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Aprovechando el momento, las activistas de los derechos de
las mujeres se unieron para crear un Plan de Accién para la
Integracion de la Mujer en el Desarrollo (PANIFD por sus siglas
en francés), que incluia los principios clave de la Plataforma

de Beijing de Naciones Unidas y que consigui6 el refrendo del
primer ministro Abderraman Youssoufi.

Los conservadores y los islamistas politicos rapidamente
formaron una agrupacion opositora, el Grupo Nacional para la
Proteccion de la Familia Marroqui (Organisme national pour

la protection de la famille marocaine) y lanzd su propia
campana en las mezquitas y en los medios populares de
comunicacion. Los conservadores religiosos arguyeron que
cualquier revision de la ley iria en contra del islam, mientras
que los islamistas politicos culparon de los intentos de reforma
a la influencia occidental. Poco después, el Gobierno retird su
apoyo a PANIFD.

Sin embargo, los grupos de mujeres intensificaron sus
esfuerzos, que en 2000 culminaron en una manifestacion
que hizo salir a decenas de miles de mujeres y hombres a las
calles de Rabat. Simultdneamente, en Casablanca se celebro
una contramanifestacién que reunié a un numero similar de
oponentes.

Después de las manifestaciones, el rey Mohamed VI pidié a
cuarenta mujeres lideres de organizaciones de mujeresy de
movimientos politicos y sociales que se reunieran e hicieran
recomendaciones. A continuacidn, el rey cre6 una comision
real responsable de la reforma de la Moudawana formada
por cientificos religiosos, abogados, socidlogos y doctores.

Es significativo que tres miembros de la comisidn fueran
mujeres con profesiones muy respetadas. Las directrices del
rey eran que sus propuestas debian ser coherentes con los
principios fundamentales y con el espiritu del islam, seguir las
tradiciones legales islamicas siempre y cuando ello fuera en
favor de la familia y la armonia, y cumplir con las obligaciones
de Marruecos en relacion con los derechos humanos
internacionales.

Tras dos anos de dilaciones, en 2004 la comision mantuvo
sesiones abiertas durante nueve meses: se reunieron para
analizar la antigua Moudawanay para debatir propuestas
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presentadas por diferentes circunscripcionesy, por uUltimo,
para preparar las recomendaciones para el rey. Durante todo
ese tiempo, la campana de PANIFD continuaba presionando

a la comision y tratando de llegar al publico. Las activistas
emplearon casos reales de mujeres que habian experimentado
la violencia doméstica, el repudio, o un matrimonio a edad
temprana segun las antiguas leyes, y preguntaban a los
hombres si querian que sus hijas estuvieran a salvo de ese tipo
de injusticias.

EL 3 de febrero de 2004, la legislacion para la reforma de la
Moudawana, el nuevo Cddigo de Familia, fue aprobada por
unanimidad en el Parlamento. Las mujeres consiguieron una
importante autonomia juridica y se les concedié mas igualdad
en los @mbitos de divorcio, custodia legal, matrimonio y
relaciones familiares. La reinterpretacién de la Moudawana
puso en duda modos de pensar dominantes con respecto a
los derechos de las mujeres y sus relaciones en el seno de la
familia.

En la campana para la reforma de la Moudawana, |as activistas
emplearon una astuta estrategia «desde dentro y desde fuera»
y combinaron las manifestaciones masivas y las campanas de
concienciacion publica con el lobby de la comisidn. La campana
no sélo contribuyé a una mejora de la calidad de vida en el
hogar de las mujeres marroquies, sino que también alland el
terreno para otras reformas progresistas.

Fuente: Pittman, A. y Naciri, R. (2007). Cultural Adaptations: The Moroccan Women's
Campaign to Change the Moudawana, Instituto de Estudios sobre Desarrollo, disponi-
ble en: www.ids.ac.uk/ids/Part/proj/pnp.html
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Para millones de indios, el Ganges es un rio sagrado, pero para la
gente del barrio bajo de Sanjay Nagar a orillas del rio, en la ciudad de
peregrinaje de Allahabad, el rio significa la amenaza anual de desa-
lojo, ya que sus chozas se derriban para dejar paso a los celebrantes
que vienen a banarse. Las paredes de las chozas son de lodo y los
tejados de pldstico se sujetan con cuerdas. El camino de barro estd
cubierto de sandalias viejas y los cerdos hozan entre montones de
basura. El aire apesta. Con todo, Sanjay Nagar al menos proporciona
refugio, y el miedo al desalojo es un sentimiento persistente de inse-
guridad en los corazones de los residentes. «Cuando nos desalojan,
dice uno de ellos, «tenemos que escondernos, dormir al aire libre
y después regresar, pero nunca sabemos si podremos reconstruir».
En la actualidad, existen planes de «embellecimiento» de la zona y
puede que esta vez el desalojo sea definitivo.

Uno de los aspectos mas desesperantes de vivir en la pobreza es
no tener el derecho garantizado a una casa o a un terreno propios,
algo que a menudo se da por sentado en el norte. En India, Ghana,
Camboya y Bolivia mds del 50 por ciento de los residentes urbanos
viven en asentamientos no oficiales, y Naciones Unidas prevé que el
nimero de personas que viven en zonas urbanas sin derechos ga-
rantizados de propiedad sea de 1.500 millones para 2020.%' Segtin el
Centro sobre el Derecho a la Vivienda y contra los Desalojos, més de
6,7 millones de personas en todo el mundo fueron desalojadas de sus
hogares entre 2001 y 2002, la mayoria en zonas urbanas.®
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El desalojo lo ordenan los terratenientes poderosos o las autori-
dades y a menudo es muy violento. En Zimbabue, se calcula que la
Operation Murambatsvina, cuyo significado literal es «sacar la ba-
sura», oblig6 en 2005 a 700.000 residentes urbanos a dejar sus casas
en la capital, Harare, algo que afecté a 2,4 millones de personas en
total. Bulldozersy brigadas de demolicién dirigidas por la milicia de
la juventud demolié autoconstrucciones, mientras que los vendedo-
res ambulantes y otros que trabajaban en la economia sumergida
fueron arrestados y sus negocios destruidos.®

DERECHOS DE PROPIEDAD Y DESARROLLO

El concepto de un «derecho» a la propiedad es controvertido. Los
derechos de propiedad no se incluyen en los tratados de derechos
humanos, pero ese derecho se reconoce en el articulo 17 de la De-
claracién Universal de los Derechos Humanos: «Toda persona tiene
derecho a la propiedad, individual y colectivamente. Nadie serd pri-
vado arbitrariamente de su propiedad».

Puede que los derechos de propiedad se vean mds bien como un
medio para lograr un fin: una forma de reducir la vulnerabilidad de
los pobres. Los ricos cuentan con otros medios para defender su pro-
piedad, tal como sugieren el alambre de cuchillas y las sefiales que
advierten de una «respuesta armada» fuera de las residencias de Su-
défrica, pero los pobres necesitan proteccion legal contra el expolio.
La falta de derechos de propiedad puede obstaculizar los esfuerzos
para abordar la desigualdad y la exclusion.

Muchos economistas sostienen que la garantia del derecho de
propiedad es la clave para un mayor desarrollo, ya que promueve
la inversién en tierras o en construccién. No obstante, el vinculo
entre derechos de propiedad y crecimiento es débil* y la historia estd
repleta de contraejemplos: recientemente, China ha experimentado
satisfactoriamente con una mezcla compleja de patrones de propie-
dad privada, publica e hibrida, a menudo con derechos de propiedad
no demasiado claros. Ademds, la expropiaciéon hecha a algunos te-
rratenientes (lo que ha supuesto la violacién de ciertos derechos de
propiedad existentes) en muchos casos ha resultado beneficiosa para
el desarrollo econémico. Por ejemplo, en virtud de unas reformas

82



2 PODERY POLITICA TENGO, LUEGO EXISTO

agrarias rdpidas y de gran alcance en Corea del Sur y Taiwdn que
empezaron en 1949, el Estado adquirié a precios por debajo del pre-
cio de mercado toda la tierra agricola cuyo valor superase un de-
terminado nivel (muy bajo) y la vendié a arrendatarios a un precio
artificialmente reducido. En cualquier caso, estos traspasos forzo-
sos no concordaban con derechos de propiedad bien definidos, pero
crearon el marco para una mayor expansion de la economia.®

Recientemente, el economista peruano Hernando de Soto se ha
convertido en una especie de celebridad por su seductor argumento
de que los derechos de propiedad son una via de escape de la pobreza,
ya que permiten a la gente pobre «insuflar vida a activos improducti-
vos» usando sus casas o sus tierras como garantia para obtener crédi-
tos y poner en marcha negocios. De Soto incluso pone cifras mas bien
dudosas a esos activos al hacer una extrapolacion a partir de estudios
realizados en cinco grandes ciudades y llega a una sorprendente es-
timacién a tanto alzado de 9,3 trillones de ddlares en «capital im-
productivo» propiedad de los pobres: una cifra equivalente al valor
combinado de los 20 mercados de valores mds grandes del mundo.®

Politicos de todos los colores han recibido con entusiasmo las
ideas de De Soto. Un documento de 2005 sobre la politica de vivien-
da del Gobierno sudafricano, Breaking New Ground, lamenta que 1,6
millones de las nuevas casas financiadas por el Estado desde 1994
no se hayan convertido en «activos valiosos» para la gente pobre, y
hace hincapié en la necesidad de mejorar el acceso a los titulos de
propiedad para que los pobres puedan participar en los mercados
de propiedad residencial. ¥

De lo que muchos de los seguidores de De Soto no se dan cuenta
es de su insistencia en que los sistemas eficaces de derechos de pro-
piedad surgen de un derecho consuetudinario o de otros sistemas
inicialmente no legales, como los desarrollados por ocupantes ilega-
les y colonos. Sus acdlitos mds entusiastas con demasiada frecuencia
ignoran las formas sutiles y complejas de utilizacién del suelo, asi
como derechos de propiedad implicitos que ya se hacen valer entre la
gente pobre, e imponen regimenes legalistas «estandarizados».

En Papta Nueva Guinea mds del 97 por ciento de la tierra estd
bajo un titulo consuetudinario tradicional de ese tipo, y existe inte-
rés, también por parte del Gobierno australiano y del Banco Mundial,
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en reformar los sistemas de propiedad de la tierra bajo la premisa de
que el titulo consuetudinario representa un impedimento para el de-
sarrollo. No obstante, investigaciones de la Universidad Nacional de
Australia muestran que en las dltimas décadas la produccién agricola
en Papda Nueva Guinea —tanto los alimentos comercializados en el
ambito doméstico como los cultivos de exportacién— ha aumentado
a un ritmo constante bajo tenencias consuetudinarias, mientras que
casi siempre ha disminuido bajo titulos registrados. Los titulos indi-
viduales de propiedad de la tierra no han ayudado a los productores
con los problemas y las dificultades a los que han tenido que hacer
frente (por ejemplo: precios del mercado mundial a la baja, incapaci-
dad para cambiar de un producto a consecuencia de cambios expe-
rimentados en el mercado, infraestructura de transportes deficiente
y problemas de seguridad), en tanto que los pequefios agricultores
bajo sistemas de tenencia consuetudinaria han podido adaptarse mas
rdpidamente a circunstancias y restricciones cambiantes.®

Sin embargo, las leyes consuetudinarias no se desarrollaron en
un vacio politico o social. A menudo reflejan los intereses de los gru-
pos mds poderosos de la sociedad y las determinan muchas de las
mismas estructuras que generan pobreza y exclusion, por lo general
a expensas de las mujeres, los grupos étnicos marginados y las co-
munidades y castas mas pobres.

Ademds, la afirmacién de que distribuir titulos oficiales de pro-
piedad de la tierra abrira las puertas al crédito ha demostrado ser
falsa. A los bancos comerciales no les gusta prestar dinero a los po-
bres y estos dltimos a menudo son reacios a arriesgarse a poner sus
valiosisimos nuevos titulos como garantia. Estudios comparativos
recientes en barrios bajos de Buenos Aires y Lima, la ciudad de De
Soto, compararon familias con y sin titulos de propiedad de sus vi-
viendasy descubrieron que las familias que poseian tierras no tenian
un mejor acceso al crédito.*” Un estudio de una comunidad en Kenia
occidental siete afios después de que se entregaran titulos de propie-
dad de la tierra descubrié que sélo un 3 por ciento de los 896 titulos
se habian utilizado para garantizar préstamos.

Distribuir titulos de propiedad de la tierra que se puedan com-
prar y vender puede disuadir a quienes robarfan la tierra a punta de
pistola y dar opciones a la gente pobre, pero también puede conducir
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a una mayor desigualdad, puesto que los grandes terratenientes o
granjeros compran su parte a sus vecinos mas pobres. En México, la
sustitucion de tierras de propiedad colectiva por terrenos individua-
les en la década de los 90 llevé a un rdpido proceso de concentracién
de tierras.”* De modo similar, el desmantelamiento de regimenes ba-
sados en la propiedad comun sirve a menudo de vehiculo legal para
echar a las personas con el objetivo de ganar acceso a madera, minas
0 a otros recursos, tal como sucedié en Laos.

El enfoque simplista de privatizar y distribuir a las personas ti-
tulos de propiedad de la tierra es claramente inadecuado, aunque
a menudo lo financian donantes y encaja en las ambiciones electo-
rales de politicos populistas. Un Estado eficaz debe garantizar que
los derechos de propiedad estén asegurados, sean equitativos y re-
conozcan multiples reivindicaciones; por ejemplo, para que tanto
maridos como mujeres disfruten de igualdad de derechos por medio
de titulos de propiedad conjuntos. Por consiguiente, la propiedad se
deberia registrar en el dmbito individual, familiar o comunitario.
Debido a la presion de los habitantes organizados de los barrios ba-
jos, cada vez mds los gobiernos municipales reconocen la necesidad
de consolidar los derechos de propiedad como un medio de forma-
lizar la economia urbana y de garantizar un mejor suministro de
agua y saneamiento. En algunas ciudades, las asociaciones vecinales
y las federaciones de residentes urbanos pobres estdan jugando un
papel muy importante al controlar el espacio urbano y negociar su
derecho a ocuparlo.”!

REFORMA AGRARIA

«iTierra y libertad!» era el grito de guerra de Emiliano Zapata que
inspir6 al campesinado de México a levantarse en la revolucién
mexicana de 1910-1917. Y las reformas resultantes ayudan a expli-
car la relativa prosperidad de México en las décadas que siguieron.
La reforma agraria fue un rasgo fundamental de las revoluciones
en China, Rusia, Cuba y Vietnam, y el primer paso en el camino
de la transformacién econémica en algunas economias emergentes
de Asia oriental. Especialmente en sociedades predominantemente
campesinas, la reforma agraria puede transformar las relaciones de
poder e ir a la raiz de la desigualdad social y econémica.

85



DE LA POBREZA AL PODER

TABLA 2.1: GRANDES REFORMAS AGRARIAS DEL SIGLO XX

Pais Anos de reformas Porcentaje de Porcentaje
(en orden hogares agricolas de tierras
descendente beneficiados (%) redistribuidas
segun nimero de respecto del suelo
beneficiarios) agricola total (%)
China 1949-56 c.90 80
Corea del Sur 1945, 1950 75-77 65
Cuba 1959-65 60 60
Etiopia 1975, 1979 57 76
Irak 1958, 1971 56 60
México 1915, 1934, 1940, c.55 42
1971
Tlnez 1956 1957, 1958, 49 57
1964
Iran 1962, 1967, 1989 45 34
Peru 1969, 1970 40 38
Argelia 1962, 1971 37 50
Yemen, Sur 1969, 1970 25 47
Nicaragua 1979, 1984, 1986 23 28
Sri Lanka 1972,1973 23 12
El Salvador 1980 23 22
Siria 1958, 1963, 1980 16 10
Egipto 1952, 1961 14 10
Libia 1970-75 12 13
Chile 1967-73 12 13
Filipinas 1972, 1988, 1994 8 10
India 1953-79 4 3
Pakistan 1959, 1972 3 4
Marruecos 1956, 1963, 1973 2 4

Fuente: Riad El-Ghonemy, M. (1999). «The Political Economy of Market-Based Land Re-
form», documento de consulta 104 de UNRISD. Para mas detalles sobre los tipos de pose-
sion de tierras incluidos en los totales por paises, véase fuente.
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La propiedad sesgada de la tierra es un impulsor central de la
desigualdad: las mujeres cultivan entre el 60 y el 80 por ciento de
los alimentos producidos en la mayoria de paises en desarrollo, pero
poseen menos del 2 por ciento de la tierra.”? La tierra otorga poder:
una investigacién en Kerala, India, mostraba que casi la mitad de
las mujeres sin propiedades denunciaron ser objeto de violencia fisi-
ca comparado con sélo el 7 por ciento de mujeres con propiedades.
Otros estudios han mostrado que, estadisticamente, las mujeres que
no poseen tierras también tienen mds probabilidades de infectarse
con el VIH.” Para los grupos indigenas como los chiquitanos en Bo-
livia (véase el estudio de caso de la pdgina 34), el control sobre terri-
torios tradicionales es un rasgo central de su identidad. Redistribuir
la tierra también puede potenciar la economia. Los granjeros con la
certidumbre de que la tierra es suya tienen mds probabilidades de
invertir en mejorar la producciéon y a muchos les resulta mas fécil
pedir créditos.

Las luchas por la tierra pueden ser especialmente graves después
de una catastrofe. Terremotos, sequias o guerras sacan a la gente de
su tierra y, tras la catdstrofe, las élites y las empresas locales pode-
rosas buscan a menudo hacerse con una tierra cuya propiedad estd
poco definida. Con frecuencia se despoja a mujeres que han que-
dado viudas; en ocasiones lo hacen sus propios familiares. Resistir
estas presiones y garantizar una distribucion justa de la tierra es un
papel vital que debe desempenar el Estado, y otros, después de difi-
cultades de ese tipo.

En los dltimos afios, el surgimiento de fuertes movimientos indi-
genas y «sin tierra» en paises como Bolivia, Brasil, India y Filipinas
ha devuelto la reforma agraria al orden del dia después de que des-
apareciera en la década de los 80, cuando la ortodoxia de desarrollo
consideraba intolerablemente intervencionista que el Estado partici-
para en la redistribucién.

Los resultados pueden ser espectaculares. En Camboya, de 1998
a 2001 una cooperacion sin precedentes entre el Gobierno y la socie-
dad civil condujo a la primera politica nacional de tierras del pafs,
que intentaba conciliar las necesidades de campesinos, ocupantes
ilegales y pueblos indigenas y las de los inversores comerciales. Se
han distribuido mds de un millén de titulos de propiedad de la tierra
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y los derechos de propiedad de la tierra de muchas mujeres se han ga-
rantizado por primera vez.” En Filipinas, la reforma agraria en suelo
publico y, en algunos casos, privado empez6 a funcionar a mediados
de los 90 durante la presidencia de Fidel Ramos, un antiguo general
y ministro de Defensa. El andlisis de dos profesores de universidad
filipinos apunta a una potente combinacién de ciudadania activa y
un Estado eficaz: «Un alto grado de presiones sociales desde abajo
y un alto grado de iniciativas de reforma estatales independientes
desde arribay, después, el alto grado de interaccién entre ambas». En
Filipinas se conoce como la «estrategia bibingka», que es el nombre
de un manjar tradicional: un pastel de arroz que se cocina al fuego
tanto por encima como por debajo.

En otros lugares, la reforma agraria ha tenido un comportamien-
to accidentado. En Zimbabue, las granjas productivas propiedad de
los blancos se entregaron como recompensa a partidarios del Go-
bierno que tenian poca experiencia agricola, lo cual tuvo efectos
devastadores en la produccién agraria. En otras partes, la reforma
agraria no ha tenido éxito porque no ha garantizado el acceso a ser-
vicios esenciales como el crédito, las infraestructuras o los servicios
de extensién. En muchos paises las reformas agrarias han perdido
impetu ante una resistencia obstinada y a menudo violenta por parte
de las élites locales, una falta de responsabilidad por parte del Estado
y las meras complejidades burocréticas y legales que supone hacer
respetar los titulos de la propiedad de la tierra y la redistribucién en
cientos de miles de pequeias granjas. Hasta en Filipinas han supues-
to retos continuos. En ese tipo de situaciones, el ritmo lento de la
reforma genera un resentimiento a punto de estallar, que ocasional-
mente explota en forma de protestas y ocupaciones de tierras.

Alli donde la reforma agraria ha conseguido transformar eco-
nomias y sociedades, han sido necesarios Estados independientes y
fuertes, capaces de hacer frente a las élites locales. El éxito también
requiere organizaciones movilizadas de trabajadores sin tierra o pe-
quenos agricultores capaces de canalizar las demandas y de garanti-
zar que el proceso de reforma satisfaga sus necesidades.

Los donantes y muchos Gobiernos han respondido al reciente
resurgimiento del interés por la reforma agraria introduciendo poli-
ticas «regidas por el mercado». Estas buscan evitar la redistribucién
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forzosa por parte del Estado a favor de enfoques tipo «comprador
consintiente, vendedor consintiente», segtin los cudles los grandes
granjeros aceptan vender su tierra a campesinos y trabajadores sin
tierra, un proceso que a menudo cuenta con la intervencién del Es-
tado para facilitar la venta —por ejemplo, al avanzar fondos a peque-
fos granjeros para comprarla—. Las alternativas, la compra forzosa
o confiscar tierra sin ningtn tipo de compensacién, suscitan una
oposicion violenta por parte de los terratenientes y sus aliados, y ello
puede hacer aumentar mucho la oposicion a la reforma.

Los enfoques regidos por el mercado han recibido muchas criti-
cas porque no contemplan cuestiones de justicia social: a menudo
los beneficiarios no son «los més pobres de entre los pobres», entran
en sus nuevas tierras cargados de deudas, y el enfoque con frecuen-
cia reconoce Gnicamente titulos individuales e ignora otros sistemas
de tenencia consuetudinaria a menudo mds extendidos. En la prac-
tica, los Gobiernos cuadran el circulo repartiendo tierra publica a
bajo coste o gratis.

DERECHOS DE PROPIEDAD DE LAS MUJERES

En los paises ricos, los derechos de propiedad fueron uno de los pri-
meros objetivos por los que lucharon las feministas de la primera
ola en el siglo XIX y en la actualidad siguen siendo fundamentales
para muchas organizaciones de mujeres pobres en todo el mundo.”
En muchos paises, una combinacién de actitudes y creencias, y de
discriminacién legal tanto en la ley «moderna» como en la «tra-
dicional» impide a las mujeres poseer tierras. Las mujeres rara vez
tienen plenos derechos sobre la tierra; en vez de eso, se las obliga a
negociar como demandantes secundarios por medio de sus fami-
liares hombres; padres, hermanos, maridos o hijos. Por lo general,
las mujeres no pueden heredar el hogar matrimonial cuando muere
su marido. La formalizacién del derecho consuetudinario significa
a menudo que un trozo de tierra con multiples usuarios se convier-
te en propiedad de un Gnico propietario, normalmente un hombre.
Por ejemplo: en 1988 el Tribunal de Apelacién de Kenia fall6 que los
intereses de una esposa segin el derecho consuetudinario dejaban
de existir una vez que su marido se convertia en el propietario ofi-
cialmente registrado.”® Con frecuencia, la desagradable opcién para
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muchas mujeres es, o bien ser un ciudadano de segunda segun el
derecho consuetudinario, o bien ser completamente invisible bajo
los sistemas oficiales.

El impacto de la denegacion de derechos de propiedad afecta a
todas las mujeres. Ganarse la vida depende de si se dispone de un
lugar para vivir y —dependiendo de lo que uno haga para sobrevivir—
de si se tiene tierra para labrar, una habitacién desde donde llevar un
negocio, dinero para pagar el material y el equipamiento, y a alguien
para que cuide de los hijos. Pero sin derechos legales de propiedad,
independientemente del estado civil, la mayoria de las mujeres que
viven en la pobreza en paises en desarrollo dependen de sus relacio-
nes con los hombres para obtener esas cosas. De ahi que sus vidas
sean precarias. Si la relacion se deteriora o si el hombre se pone en-
fermo y muere, ;c6mo van a sobrevivir ellas y sus hijos?

Las mds afectadas son mujeres que se encargan del hogar, cuyo
namero crece debido a una combinacién de viudedad (a causa de
conflictos o del sida) y de ruptura familiar. El caso de la sefiora
Chilala, una viuda zambiana de 78 afos, ilustra la dificil situacién
por la que pasa este niumero creciente de viudas. Cuando su marido
muri6 en 1990, su cufiado empez6 a enterrar caddveres en su pro-
piedad para ahuyentarla de la zona y, de ese modo, quedarse con su
tierra.”

Es probable que los conflictos por la tierra se intensifiquen en
las préximas décadas. En las ciudades, el auge demografico obligard
a los mas pobres y marginados a trasladarse a lugares todavia mas
inseguros y precarios, lo que hard mds grande el abismo que separa
a los que tienen casa de los sin techo. En el campo, es probable que
el cambio climatico y la degradacién medioambiental reduzcan la
cantidad de tierra fértil disponible, mientras que la llegada de los
biocombustibles y de otros nuevos cultivos hard aumentar el precio
de las tierras y obligard a la gente pobre a salir de sus granjas. Es poco
probable que los movimientos de campesinos, de trabajadores sin
tierra y de pueblos indigenas, cada vez mds enérgicos, se echen para
atras en sus reivindicaciones. La manera en la que los Estados y los
movimientos ciudadanos se enfrenten a la olla a presién del conflic-
to por la tierra jugard un papel importante en el desarrollo futuro de
buena parte de los paises mds pobres del mundo.
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Ya sea en Florida, Lagos o Nairobi, las elecciones pueden ser aconte-
cimientos cadticos. En el transcurso de una jornada, un dnico acto
comun une a los ciudadanos de un pais, lo cual da rienda suelta a
esperanzas y temores, a la unidad y la divisién, al juego limpio y al
sucio. Unas elecciones robadas o fraudulentas pueden desencadenar
inestabilidad y violencia. Aunque, visto desde cierta distancia, qui-
zés el aspecto mds asombroso de la difusion de las elecciones es que,
aunque con fallos, se lleguen a celebrar.

Los gobiernos elegidos por sufragio universal tal vez hayan sido
la innovacién politica mds destacada del siglo xx. En 1900, Nueva
Zelanda era el tinico pais con un Gobierno elegido por todos sus ciu-
dadanos adultos. Para finales de siglo, a pesar de una serie de duros
reveses (por ejemplo: el fascismo y el comunismo, y las subsiguientes
olas de golpes militares contra gobiernos elegidos), aparentemente
funcionaban 120 democracias electorales (de un total de 192 pai-
ses existentes), de las cuales se creia que unas 85 eran democracias
«plenas», en el sentido de que respetaban el imperio de la ley y los
derechos civiles y politicos.”

El ritmo de democratizacién se ha acelerado en las tltimas déca-
das. Después de llegar a Portugal en 1974, la democracia se extendié
primero a Grecia y Espana, y posteriormente a América Latina, don-
de entre 1979 y 1985 Gobiernos civiles elegidos sustituyeron a gober-
nantes militares en nueve paises. A mediados de la década de los 80
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y principios de los 90, la democratizacién llegé a Filipinas, Corea del
Sur, Taiwdn, Bangladesh y Nepal. La caida del muro de Berlin en 1989
y el derrumbe de la Unién Soviética en 1991 dieron lugar a elecciones
competitivas en la mayor parte del antiguo bloque soviético, mientras
que Benin y Sudéfrica abrieron las puertas a otra ola de cambio de re-
gimenes en Africa en 1990. Hoy mds de dos tercios de africanos viven
en paises con sistemas electorales democrdticos y pluripartidistas, y
fueron los Gobiernos africanos los que en 2005 tomaron la iniciativa
para oponerse a un golpe antidemocratico en Togo.”

Sin embargo, mucho de lo que pasa por democracia es un pélido
reflejo del origen etimoldgico del término: «gobierno del pueblo».
En muchos paises, la democracia existe como una fina capa de con-
ceptos occidentales, un conjunto de instituciones oficiales que no se
traduce en una practica o cultura democrdtica real sobre el terreno.
Unas elecciones pluripartidistas pueden ser una cortina de humo
que impide ver un poder ejecutivo autoritario, limitaciones en la
libertad de prensa y abusos en materia de derechos humanos que
despojan a la democracia de su significado.

Estas llamadas «democracias de exclusién» son sumamente im-
populares: de las 50.000 personas encuestadas en todo el mundo en
1999 solo un 10 por ciento pensaba que sus Gobiernos «respondian
alavoluntad del pueblo».’® La humillacién de la exclusion politica la
resumié de manera memorable un pequeiio agricultor de Baluchis-
tdn, en Pakistdn, que dijo a los investigadores: «Durante las eleccio-
nes, [los politicos] nos visitan individualmente para asegurarse el
mayor nimero de votos, pero después nos evitan como si oliéramos
mal. Primero nos abrazan y después nuestro sudor y nuestra mugre

les repugnan».'®*

Pero los pobres insisten en apoyar a Gobiernos elegidos frente a
otras alternativas, lo que nos remite al aforismo de Winston Chur-
chill: «La democracia es la peor forma de gobierno... si se excluyen
todas las demas».

DEMOCRACIAY DESARROLLO

La democracia es deseable en si misma. Segin una encuesta inter-
nacional realizada en 2005, ocho de cada diez ciudadanos, en una
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muestra representativa de paises, creia que la democracia era el me-
jor sistema de Gobierno.!”® Otras encuestas regionales determinaron
que el 69 por ciento de los africanos y un porcentaje creciente de
latinoamericanos creia que la democracia «siempre [era] preferible»
a otros sistemas politicos.'”

Esas preferencias se reflejan en el derecho internacional. El ar-
ticulo 21 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
garantiza que cada individuo «tiene derecho a participar en el Go-
bierno de su pais, directamente o por medio de representantes libre-
mente escogidos... La voluntad del pueblo es la base de la autoridad
del poder publico; esta voluntad se expresard mediante elecciones
auténticas que habrdn de celebrarse periédicamente, por sufragio
universal e igual y por voto secreto u otro procedimiento equivalen-
te que garantice la libertad del voto».

La democracia, mds que cualquier otro sistema politico, tiene
un historial de promocién y proteccién de los derechos politicos
individuales y las libertades civiles, como, por ejemplo, la libertad
de expresién y de asociacién, y estos a su vez ayudan a consolidar
valores democraticos y a fomentar politicas democrdticas, lo cual
allana el terreno para el disfrute de derechos econémicos, sociales y
culturales. La democracia no es necesariamente benigna: democra-
cias emergentes en EE UU, Argentina y Australia cometieron algo
parecido al genocidio contra grupos indigenas. Si no se cuenta con
una amplia gama de instituciones estatales (véase el capitulo 4), las
elecciones (que pueden suponer un serio desafio a las estructuras de
poder existentes) pueden desencadenar violencia, como en los re-
cientes intentos de transicién democrética en Libano, Afganistan,
Kenia y la Autoridad Palestina, mientras que las elecciones en Arge-
lia, Burundi y Yugoslavia en la década de los 90 condujeron directa-
mente a la guerra civil.'*

Mais que elecciones periddicas, la democracia se entiende mejor
como un grupo de recursos e instituciones: algunos apuntan en di-
recciones contradictorias y todos siguen evolucionando. Los meca-
nismos de control y equilibrio de poderes que esas diferentes insti-
tuciones —asamblea legislativa, poder judicial, ejecutivo, medios de
comunicacién y sociedad civil- se aplican mutuamente determinan
en qué medida los regimenes democraticos respetan los derechos
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de todos sus ciudadanos.'” Cuando las elecciones competitivas se
introducen en una situacidon de instituciones débiles o inexistentes,
como en el caso de la Repuiblica Democratica del Congo, ello puede
desencadenar un brote de «politica de amiguismo» y debacle politi-
ca, lo que debilita los esfuerzos para construir un Estado.

La democracia es posible gracias a un mayor grado de igualdad
y a su vez promueve la igualdad y parece animar a los gobiernos a
centrarse en las necesidades cotidianas de sus ciudadanos, mds que
en la gloria o el saqueo. Los estudios establecen un claro vinculo
entre democracia y mayor provisiéon de educacién primaria. Si deja-
mos de lado los efectos de los ingresos, las democracias gastan entre
el 25 y el 50 por ciento mds que las autocracias en bienes y servicios
publicos.' La democracia también tiene un efecto igualador en las
relaciones de poder entre hombres y mujeres. A la inversa, alli donde
las democracias no se ocupan de las desigualdades, la participacién
civica y el ntimero de votantes caen.'”” Que democracias defectuosas
permitan que una mayoria domine y excluyan a una minorfa tam-
bién puede agravar la desigualdad.

Amartya Sen establecié que nunca se ha producido una ham-
bruna en una democracia que funcione bien, pero cualquier rela-
cién mds profunda entre democracia y bienestar econémico resulta
mucho mds polémica. Las décadas de democratizacién no han pro-
ducido una recuperacién del crecimiento; mds bien lo contrario. En
muchas regiones, sorprendentemente las nuevas democracias han
demostrado estar dispuestas a introducir fuertes medidas de ajus-
te estructural que perjudican tanto al crecimiento como a la equi-
dad."® Las economias de democracias en América Latina y Africa se
han estancado, mientras que China, Vietnam, Indonesia y Corea del
Sur han prosperado econémicamente bajo Gobiernos autoritarios.

Puesto que las democracias requieren un elemento de consenti-
miento —los candidatos vencidos tienen que aceptar su derrota—, los
Gobiernos democraticos pueden tener mds dificultades a la hora de
hacer un cambio radical, como la redistribucién por medio de una
reforma agraria, incluso en aquellos casos en los que ello sea necesa-
rio para lograr el despegue econémico (como en Taiwdn y Corea del
Sur). De igual modo, un régimen democrético tiene menos proba-
bilidades de quedarse sin castigo si pone en marcha el tipo de refor-
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mas radicalmente en contra de los pobres que aplicé la dictadura de
Pinochet en Chile, cuando se asesind, encarcel6 o exilié a oponentes
—como, por ejemplo, los sindicalistas— como parte de su puesta a
punto de la economia de libre mercado. Esa mera inercia puede ser
una bendicién: segin un estudio, aunque las democracias han cre-
cido mds lentamente en términos econémicos que algunos paises
no democraticos, su crecimiento ha sido mds regular durante largos
periodos de tiempo y ha evitado los booms y los descalabros que de
forma invariable golpean con mas fuerza a los pobres y aumentan la
desigualdad.'”

El economista Ha-Joon Chang cree que «mercado y democracia
bésicamente coinciden. La democracia funciona segin el principio
de “un hombre (una persona), un voto” y el mercado segtn el prin-
cipio de “un délar, un voto”™. Chang senala que «la mayoria de los
liberales del siglo XIX se opusieron a la democracia porque pensaban
que no era compatible con un mercado libre.""® Argumentaban que
la democracia permitiria a la mayoria pobre introducir politicas que
explotarian a la minoria rica (p. ej.: un impuesto sobre la renta pro-
gresivo y la nacionalizacién de la propiedad privada), de modo que

se acabaria con el incentivo para la generacién de riqueza».!!

Quizds exagera (muchos liberales creen que la independencia y
la seguridad que proporcionan el mercado y la propiedad son nece-
sarias para que la democracia funcione), pero la relacién entre mer-
cado y democracia se parece mucho mds a un matrimonio dificil y
tempestuoso que a la bonita relacién que presentan muchos Gobier-
nos del norte.

En términos generales, la hipdtesis mds plausible es que el creci-
miento econdémico da lugar a la democracia con mads frecuencia que
alainversa. Por ejemplo, en Corea del Sur el crecimiento econémico
dio lugar a una nueva élite empresarial con estudios molesta por la
torpe participacién del Estado en sus asuntos, un proceso que
muchos observadores esperan que se repita en China al tiempo
que aumenta su clase media. Sin embargo, la hipétesis plantea
preguntas incémodas: ;luchar por la democracia en paises pobres
trae mds libertad, pero a costa de un menor crecimiento? ;Y eso es
aceptable en términos de una interpretacién amplia del desarrollo?
;La basqueda del crecimiento justifica un Gobierno autocrético y la
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negacion de derechos? Puesto que tarde o temprano la democracia
aparece en el desarrollo de diferentes paises y tiene un impacto dis-
tinto en la pobreza, la desigualdad y el crecimiento, el verdadero reto
es entender cémo las instituciones, los acontecimientos, la geografia
y la politica interactdan para determinar esos resultados.

PARLAMENTQS Y PARTIDOS POLITICOS

El funcionamiento de las asambleas legislativas elegidas a menudo se
pasa por alto, pero es fundamental para construir Estados respon-
sables y eficaces. Funcionarios de instancias de mero tramite que
desde siempre han sido débiles en muchos paises, los parlamentos o
congresos a menudo son poco representativos y con frecuencia estan
en deuda con lideres politicos por sus puestos de trabajo: una forma
infalible de poner freno a una oposicién demasiado problematica. Es
sabido que las mujeres estdn poco representadas y en 2007 tan sélo
ocupaban el 17,1 por ciento de los escanos parlamentarios de todo
el mundo. Actualmente, el parlamento mds equitativo del mundo es
la Cdmara Baja de Ruanda, donde las mujeres ocupan casi el 49 por
ciento de los escanos."* Muchos 6rganos legislativos no disponen de
los fondos ni de la capacidad bésica necesarios para desempenar sus
funciones y con frecuencia estdn aislados de las organizaciones de la
sociedad civil, los medios de comunicacién, el sector privado y los
sindicatos que podrian ayudarles a hacer su trabajo.

En algunos casos, los parlamentos han empezado a hacerse valer;
por ejemplo, al supervisar procesos presupuestarios en Tanzania o
al impedir que los presidentes invaliden la Constitucién para conse-
guir un tercer mandato en Nigeria. En otros lugares, los parlamentos
han exigido el derecho a examinar contratos de crédito con institu-
ciones internacionales y han empezado a atraer la atencién de los
donantes (de entre las organizaciones gubernamentales del norte,
USAID cuenta con el historial mas sélido a la hora de financiar la
consolidacién de asambleas legislativas). Asimismo, mds de 40 pai-
ses han adoptado leyes de cuotas para regular la seleccion o eleccién
de mujeres para cargos politicos y el porcentaje medio de mujeres en
parlamentos nacionales se ha duplicado desde 1995.'

Las encuestas de opinién muestran que el publico los desprecia
practicamente en todas partes y que a menudo son casi invisibles en
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el material publicado sobre desarrollo, pero los partidos politicos
juegan un papel fundamental a la hora de unir a ciudadanos y Es-
tado. El desarrollo no es solamente libertad de eleccién individual,
sino también hacer elecciones dificiles en el 4mbito colectivo. Los
partidos unen y pasan por el tamiz toda la gama de necesidades y
aspiraciones publicas, y buscan salida a los conflictos mientras se
esfuerzan por ganarse el apoyo de los grupos mds diversos. Después
de una victoria electoral, el partido ganador busca convertir las as-
piraciones publicas en politicas concretas. Durante el mandato, el
partido se convierte en un centro de rendicién de cuentas y en un
canal para influir en el Gobierno. Los movimientos sociales y las
comunidades pobres presionan a partidos, a funcionarios del Estado
y a lideres politicos. Es mds, partidos como el PT (Partido dos Tra-
balhadores, Partido de los Trabajadores) en Brasil surgieron en su
mayoria de los activos movimientos sociales y sindicatos del pais, y
todavia mantienen estrechos vinculos con ambos.

No obstante, muchos partidos politicos no acttian de acuerdo
con esos ideales y son meros vehiculos para que personas o élites
se enriquezcan u obtengan poder. La politica de partidos parece a
menudo una crénica de sociedad centrada en las personalidades
—quién estd de moda, quién no, quién estéd desvalijando las arcas del
Estado—, mds que en las politicas. La politica de patronazgo frag-
menta ficilmente los partidos segun la etnia, tribu, region o reli-
gién, mientras que los «peces gordos» locales utilizan los recursos
del Estado para comprar apoyo y poder. En Malaui y Tanzania, por
ejemplo, la proliferaciéon de partidos sélo ha fragmentado la poli-
tica de patronazgo, lo que ha llevado a una grave inestabilidad po-
litica mientras los partidos rivales se disputan el poder.'* Aparecen
nuevos partidos de la noche a la mafnana y crecen o menguan de-
pendiendo de la fortuna de sus lideres. En otros paises, presidentes
dominantes hacen que el nimero creciente de partidos en el Parla-
mento sea en buena parte irrelevante.

La mayoria de partidos politicos se encuentran entre estos ex-
tremos y con frecuencia reflejan el estado de la sociedad civil y su
capacidad para obligar a los partidos a ofrecer beneficios colectivos
mas que individuales. Su buena disposicién y capacidad para de-
sempeifiar una funcién democrética dtil aumenta o disminuye con
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el tiempo, mientras que los sistemas de partido débiles se fortalecen
y los fuertes se desmoronan. Dado su papel clave en la democracia,
fortalecer a los partidos politicos es un paso importante a la hora
de unir a ciudadanos y Estados. Algunas cuestiones cruciales son la
democracia interna del partido, la transparencia (por ejemplo, en
el uso de fondos y en la eleccién de lideres) y la financiacién del par-
tido y de las campaiias, cuestiones que son igual de urgentes en el
norte y en el sur.

Ningun sistema politico es fijo: el Estado y los sistemas de partido
evolucionan continuamente; unos se vuelven mas fuertes y respon-
sables, mientras que otros caen bajo el influjo de autdcratas o bajo el
hechizo de las riquezas. Consolidar la democracia al exigir progreso
en los sistemas politicos (y al evitar la reincidencia) es una tarea fun-
damental en el esfuerzo por construir Estados eficaces, tanto para
ciudadanos nacionales como para personas de fuera que busquen
promover el desarrollo y la justicia.
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Los pobres detestan la corrupcion. Si se les pregunta qué caracteriza
a la pobreza, con frecuencia no contestan que la falta de ingresos,
sino su indefensién cuando la policia y los funcionarios les piden
sobornos. Esa corrupcién genera un profundo sentimiento de im-
potencia y de exclusién que mina los esfuerzos por construir una
ciudadanfa activa.

Desde el punto de vista econdémico, la corrupcion tiene el mayor
impacto relativo en la gente mds pobre. En Rumania, un estudio del
Banco Mundial mostraba que el tercio mas pobre de las familias des-
tinaba un 11 por ciento de sus ingresos al pago de sobornos, mien-
tras que el tercio mds rico tan s6lo destinaba un 2 por ciento.'” La
corrupcion estd extendida en paises ricos y pobres por igual. El fiscal
general de EE UU ha declarado que el fraude relacionado con la asis-
tencia sanitaria es el «segundo problema delictivo» del pais después
de los crimenes violentos, y que cuesta miles de millones de délares

16 En muchos paises, las empresas privadas pagan impor-

cada afio.
tantes sobornos para obtener contratos estatales. En todo el mundo
en desarrollo se piden «tasas» no oficiales por el agua, la educacién y

los servicios sanitarios.'”

La corrupcién es abusar del poder que se ha confiado a alguien
para obtener beneficios personales. La corrupcién por necesidad
(que a veces se conoce como «corrupcién menor») contrasta con la
corrupcidén por codicia (corrupcién mayor). Ambas tienen diferen-

99



DE LA POBREZA AL PODER

tes impactos en la gente pobre y en los paises en general, y ambas
requieren diferentes remedios.

La corrupcién menor es, por ejemplo, el cobro de tasas ilegales,
a menudo pequenas, por parte de proveedores de servicios y funcio-
narios que no aparecen en el trabajo. Esta es la corrupcién a la que
la gente pobre del mundo en desarrollo se enfrenta de manera mds
directa. La pobreza favorece la corrupcién, ya que a la gente ham-
brienta le resulta dificil no vender sus votos por un saco de harina
y los funcionarios mal pagados a menudo acaban sucumbiendo al
soborno. Sin embargo, las actitudes y creencias también juegan un
papel aqui. Los trabajadores de Oxfam en Africa oriental, Indonesia
y Centroamérica informan de una creencia extendida en esas regio-
nes de que las personas en puestos influyentes deberfan ayudar a sus
familias y comunidades de origen, una mentalidad que a menudo
lleva a que exista una tolerancia publica ante lo que en otro lugar se
consideraria un chanchullo inaceptable.

La pobreza fomenta la corrupcién menos y el desarrollo hace
disminuir la amenaza que esta representa. El desarrollo aumenta la
capacidad del Gobierno para recaudar impuestos, pagar sueldos de-
centes y dedicar mds recursos a detectar y sancionar la corrupcién
entre los funcionarios, y todo ello ayuda a que la corrupcién corroa
menos el sistema. En Camboya y en la Reptiblica Checa, los salarios
adicionales de los profesionales sanitarios y los compromisos con
cbédigos de buena préctica ética llevaron a una disminucién en el
pago de sobornos no oficiales y a un mayor acceso a los servicios
sanitarios para la gente pobre."® Los sindicatos y las asociaciones
profesionales juegan un papel importante a la hora de desarrollar
estdndares profesionales y conseguir que los trabajadores participen
en la mejora de los servicios.

Las enormes variaciones entre paises con un grado de desarrollo
similar indican que se puede hacer mas que simplemente esperar a
que llegue el crecimiento para lograr que el problema sea manejable.
Segtn el Indice de Percepcién de la Corrupcién 2007 de Transparen-
cia Internacional, los niveles de corrupcién de Japén son similares a
los de Chile, mucho mds pobre, mientras que Uruguay estd muy por
delante de Italia a pesar de que solamente cuenta con una séptima
parte de su renta per capita.'”
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La corrupcién mayor es distinta. No solo afecta a los presupues-
tos nacionales, como en el caso de los presidentes Mobutu (Zaire) y
Suharto (Indonesia) —cada uno rob6 miles de millones—, sino tam-
bién al sector privado, donde la liquidacién de activos por parte de
directivos y duenos priva al sector de su capacidad de invertir, evo-
lucionar y competir. Mas sutilmente, los vinculos estrechos entre
miembros de las élites socioecondmicas pueden llevar a que poli-
ticos y funcionarios acuerden politicas que favorezcan a sus ami-
gos y familiares en el sector privado, mds que a la economia en su
totalidad. En sectores como los del petréleo y el gas, el armamento y
la construccién las grandes empresas rutinariamente pagan impor-
tantes sobornos a funcionarios del Estado a cambio de contratos,
mientras que numerosos programas de privatizacién han servido de
pretexto para transferir riqueza a gran escala del Estado a miembros
de la élite con buenos contactos.

LA MALDICION DE LA RIQUEZA

Un factor fundamental que contribuye a la corrupcién mayor es la
dependencia de un pais de los recursos naturales. El gran escritor
uruguayo Eduardo Galeano lo denomind la «maldicién de la rique-
za». Las reservas abundantes de petréleo, gas o minerales son como
veneno en el torrente sanguineo de la politica y un aliciente para
acaparar poder y hacerse rico rdpidamente antes que para la inver-
sién a largo plazo y el enorme esfuerzo que han subyacido al éxito de
paises con pocos recursos como Corea del Sur o Taiwan, cuyo tnico
activo econémico era su gente. Por el contrario, en Nigeria desde la
década de los 60 han «desaparecido» 300.000 millones de délares de
ingresos petroleros'®® que han tenido un impacto poco tangible en
un pais que practicamente carece de calles asfaltadas y en el que mds
del 70 por ciento de la poblacién vive con menos de 1 délar al dia.'*!

Los recursos naturales pueden romper el «contrato social» entre
Estado y ciudadano. Cuando un Gobierno puede confiar en los ro-
yalties del petrdleo, no necesita gravar a los ciudadanos para aumen-
tar los ingresos y, por tanto, tampoco necesita cultivar la legitimidad
publica, sino que, en vez de eso, acapara poder mediante sobornos.
En esas circunstancias, la democracia puede ser un arma de doble
filo. Segtin un estudio de Paul Collier, de la Universidad de Oxford,
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cuando los paises tienen elecciones competitivas y controles y equi-
librios institucionales en forma de medios de comunicacién libres
y un poder judicial independiente, los recursos naturales normal-
mente suponen una ventaja para la economia, porque los Gobiernos
se ven forzados a ser mds responsables y eficaces. No obstante, si
se eliminan los controles y equilibrios institucionales, las elecciones
competitivas parecen desatar un grado incluso mayor de corrupcién
y caos, ya que los partidos pelean por echar mano de las riquezas. En
ese tipo de paises, el crecimiento econémico es incluso menor que
bajo regimenes autoritarios, Las implicaciones que esto tiene con

respecto al futuro de Irak son sombrias.'??

Con todo, los recursos naturales no son una sentencia de muerte
para el desarrollo. El modo como Botsuana ha gestionado su riqueza
procedente de los diamantes contrasta enormemente con la devas-
tacion provocada por los «diamantes ensangrentados» en Angola,
Sierra Leona y la RDC, mientras que Malasia ha pasado de la pro-
duccidén de estafio y caucho a la de microondas y teléfonos méviles.
Lo que importa es tener, o crear, instituciones lo suficientemente
fuertes y responsables para poder hacer frente al dinero que sale del
suelo.

Los Estados eficaces pueden resistir el reclamo de la politica de
amiguismo y construir un desarrollo a largo plazo basado en los be-
neficios extraordinarios procedentes de los recursos naturales. No-
ruega aplica un tipo impositivo de un 75 por ciento en su petréleo y
lo ha usado para crear un «Fondo de Petréleo» para financiar a largo
plazo su Estado del bienestar, incluso una vez agotado el petréleo.
Por el contrario, Bolivia, que ha sufrido la «<maldicién de la riqueza»
durante 400 afios,'* tan sélo aplicaba un impuesto del 18 por ciento
en su petrdleo y su gas cuando en 2003 unos disturbios populares
dieron lugar a cambios de Gobierno y a un nuevo nivel impositivo
del 50 por ciento. Posteriormente, los nuevos lideres de Bolivia pi-
dieron consejo a Noruega y en 2007 los dos Gobiernos firmaron un
acuerdo de cooperacion para fortalecer las instituciones publicas en
el sector energético.

Las organizaciones fuertes de ciudadanos también pueden de-
sempefiar un papel fundamental. La Iniciativa de Transparencia
para las Industrias Extractivas —una iniciativa global para exigir que

102



2 PODERY POLITICA ROBO, LUEGO EXISTO

las empresas de gas y de petréleo publiquen lo que pagan a los Go-
biernos y para que estos tltimos hagan publico lo que reciben—'*
convencio a Nigeria para que firmara. Ello permitié que se llevaran a
cabo las primeras auditorias independientes del pais en relacién con
los ingresos procedentes del petréleo y el gas, lo que a su vez permi-
tié recuperar 1.000 millones de délares en ingresos fiscales.'”® Esa
transparencia permite a organizaciones de vigilancia de la sociedad
civil seguirle la pista a los ingresos y reducir las oportunidades para
la corrupcién.

Algunos de los mejores resultados en esfuerzos anticorrupcién se
han obtenido gracias a ciudadanos activos que han pedido cuentas
a sus gobiernos. En India, el movimiento Derecho a la Informacién
ha logrado éxitos notables. En Chile, existen grupos que controlan
la financiacién politica de los partidos; en Malaui, grupos de ciuda-
danos visitan las escuelas y se aseguran de que los libros de texto pa-
gados con la ayuda externa llegan de verdad. En Uganda, una cam-
paiia de informacién publica sobre el gasto en educacién impulsé
el escrutinio ciudadano de las finanzas del Gobierno y aumenté de
manera sustancial la cantidad de dinero que llegaba a las escuelas;'*
ademds, un grupo anticorrupcién identificé y avergonzé a un fun-
cionario corrupto que se habia embolsado 15.000 libras destinadas a
la mejora de las carreteras. Este fue arrestado y obligado a devolver
el dinero. En una escala mds amplia, la ayuda bilateral se usa para
consolidar instituciones estatales que puedan ocuparse de la corrup-
cién, como, por ejemplo, la policia y el poder judicial.

En lo que al desarrollo respecta, la corrupcion no es la cuestién
central: los paises corruptos también pueden prosperar, tal como
muestra la historia de los paises del norte. Pero, sin duda, la corrup-
cién despilfarra recursos y hace més dificil crear confianza entre ciu-
dadanosy Estados. A la inversa, atacar la corrupcioén, ya sea animan-
do a ciudadanos vigilantes, mejorando los sueldos y las condiciones
de los funcionarios del Estado o haciendo valer el imperio de la ley
sin tratos de favor, puede afianzar la combinacién de ciudadanos
activos y Estados eficaces que estd en el centro del desarrollo.
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A principios de la década de los 60, la renta per cdpita nacional de la
Republica Democritica del Congo (antes Zaire) era dos veces la de
Corea del Sur. Ambos paises contaban con poblaciones hambrientas
y analfabetas, recibian una importante ayuda estadounidense y esta-
ban asolados por los conflictos. Desde entonces, Corea se ha conver-
tido en uno de los grandes éxitos de desarrollo de los tltimos tiem-
pos y ha transformado la vida de sus ciudadanos, mientras que la
RDC se ha hundido todavia mas en el declive econémico y la guerra
civil. Esta divergencia se puede atribuir en gran parte a la existencia
o a la falta de un Estado eficaz orientado al desarrollo.

Aunque desde un punto de vista histérico el Estado es una crea-
cién relativamente reciente, cuesta imaginar un desarrollo satisfac-
torio sin él. Los Estados garantizan la provisiéon de sanidad, edu-
cacién, agua y saneamiento; asimismo, garantizan los derechos, la
seguridad, el imperio de la ley, asi como la estabilidad social y eco-
némica, y regulan, desarrollan y mejoran la economia. Uno de los
principales retos del desarrollo es construir Estados que sean igual-
mente eficaces y responsables.

El Estado no es la tnica fuente de autoridad. En muchos pai-
ses, estructuras tradicionales formadas por jefes, ancianos, clanes
e iglesias estdn al mismo nivel que sistemas estatales oficiales de
gobernadores y alcaldes, mientras que la sociedad civil y el sector
privado son fuentes de poder adicionales. En algunos lugares, las

104



2 PODERY POLITICA GOBIERNO, LUEGO EXISTO

6rdenes del Estado apenas llegan mds alld de la capital. La natu-
raleza del Estado tampoco es estdtica, y tal vez eso sea lo mejor,
puesto que sus origenes a menudo son sangrientos. Como dijo el
historiador social Charles Tilly: «La guerra hizo al Estado y el Es-
tado hizo la guerra».'”’

Con el tiempo, algunos Estados han seguido envueltos en ese
mundo de fuerza bruta y gangsterismo, mds amos que sirvientes,
mientras que otros han evolucionado a través de acuerdos entre cla-
ses y otros grupos de interés —por ejemplo: el derecho a subir los
impuestos a cambio de defender el territorio nacional—. Los cuerpos
de leyes y las instituciones han llegado a actuar un tanto indepen-
dientemente de los grupos de interés: han traido normas y disci-
plinas para el funcionamiento de la sociedad y han proporcionado
los servicios considerados esenciales para el desarrollo. En todos los
paises, el Estado sigue siendo una obra en curso, un lugar de luchas
de poder constantes y alianzas cambiantes donde los retrocesos son
tan frecuentes como los avances en términos de redistribucion de
poder, voz, activos y oportunidades.

En términos generales, el Estado tiene tendencia a crecer. Ya en
el siglo X11, Ch’en Liang, el influyente pensador politico chino, es-
cribi6 que el corazén humano «vela principalmente por sus propios
intereses, pero las leyes y las regulaciones pueden crear en ¢l una
orientacién publica. Por eso, la tendencia imperante en el mundo
es, forzosamente, avanzar hacia leyes e instituciones».'”® A medida
que el papel del Estado se ha ido ampliando, se ha responsabilizado
de una parte cada vez mayor de la economia. En 1870, los Estados
absorbian normalmente en torno al 11 por ciento del PIB en paises
desarrollados. Esta cifra ascendi6 al 28 por ciento en 1960 y al 42 por
ciento en 2006.'*°

En su novela 1984, escrita al comienzo de la guerra fria, George
Orwell imaginaba un futuro sombrio con un «Estado Gran Herma-
no», «una bota aplastando un rostro humano... incesantemente».
De hecho, en el siglo XX unos 170 millones de personas fueron ase-
sinadas por sus propios Gobiernos, cuatro veces el nimero de las
personas muertas en guerras entre Estados.””® Sin embargo, en la
actualidad el mayor grado de sufrimiento y penuria coincide en
muchos casos con Estados débiles o practicamente inexistentes: la
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mitad de los nifios no escolarizados y la mitad de los que mueren
antes de cumplir cinco afios viven en Estados que actualmente se

describen como «fragiles»."!

El reconocimiento publico del papel fundamental de los Esta-
dos va y viene. Segtin Thandika Mkandawire, un ilustre profesor
de universidad malaui, «el Estado africano es hoy la institucién mds
demonizada de Africa, vilipendiada por su debilidad, su insolven-
cia, su interferencia con el buen funcionamiento de los mercados,
su cardcter represivo, su dependencia de los poderes extranjeros, su
ubicuidad y su ausencia».'> En la década de los 80 y los 90, seguido-
res del Consenso de Washington sostenian que el Estado era parte
del problema, no la solucién (véase el capitulo 5). Desde finales del
siglo XX, ese fundamentalismo de mercado ha decrecido vy, en dife-
rente grado, los donantes de ayuda y las instituciones de Washington
han puesto su atencién en cémo garantizar que los Estados sean efi-
caces y responsables, mds que estar ausentes.

;Cémo pueden los Estados proporcionar desarrollo? Una cosa
estd clara. En cierta ocasion, el cientifico Linus Pauling, ganador de
un Nobel, observé: «La clave para tener buenas ideas es tener mu-
chas ideas y después desechar las malas». Eso mismo es valido para
los Estados. Las instituciones eficaces se desarrollan a partir de rea-
lidades nacionales especificas y los Estados eficaces a base de actuar,
fracasar y aprender, no a base de importar instituciones o politicas
de otros lugares.

A pesar de la suposicion generalizada en el norte de que los pai-
ses en desarrollo iban a la zaga de Europa y Norteamérica a lo largo
de un continuo histérico, las culturas politicas de la mayoria de los
paises pobres son todo menos nuevas. Muchas se basan en antiguas
tradiciones religiosas y culturales que se reflejan en sus instituciones
politicas. Geoff Mulgan, que fue asesor del primer ministro brita-
nico Tony Blair, observa que mientras que Occidente hace hincapié
en las estructuras de buen Gobierno —por ejemplo: controles y equi-
librios institucionales en relacién con el poder—, otras tradiciones
de China e India tienen una comprensién mas rica acerca de cémo
gobernantes y funcionarios pueden interiorizar principios morales.
Un ejemplo de ello es la fuerte tradicién implantada en el Asia orien-
tal del funcionariado meritocratico y del cultivo del saber, ambos
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basados en ideales confucianos, en parte para evitar la formacién de
élites permanentes.'*

Se puede aprender mucho del estudio de los paises en desarrollo
con mds éxito en los dltimos afios: «tigres asidticos» como Taiwdan,
Corea del Sur, Singapur, Malasia, Vietnam y China, entre otros.
Aunque estos paises difieren enormemente en cuanto a tamafio,
economia y politica, poseen varias caracteristicas que sugieren lo
que un Estado econémicamente eficaz debe hacer:

Gobernar para el futuro: En esos Estados, los Gobiernos y los fun-
cionarios estaban resueltos a transformar el pais, mds que a limitar-
se a obtener resultados a corto plazo o a sustraer riqueza para unos
pocos. Se elegia a la mayoria de los funcionarios por sus méritos mds
que porque tuvieran conexiones personales o con el partido.

Promover el crecimiento: Todos esos Estados intervenian activa-
mente en la economia: creaban infraestructura y dirigian el crédito
y el apoyo a aquellos sectores que consideraban «ganadores». Y, lo
que es fundamental, también eran capaces de deshacerse de los «per-
dedores»: si las empresas o los sectores no eran rentables, el Estado
les retiraba el apoyo y dejaba que se hundieran. Por medio de la pro-
mocién del ahorro y de la inversién interiores, pudieron minimizar
su dependencia de fuentes volubles de capital extranjero.

Comenzar de forma equitativa: El despegue de Corea del Sur y
Taiwdn empezé después de la Segunda Guerra Mundial con la «pre-
distribucién» en forma de reformas agrarias radicales; y el de Ma-
lasia empezé con un programa de medidas positivas en favor de la
poblacién de etnia malaya econémicamente excluida.

Integrarse en la economia global, pero, al hacerlo, utilizar el sen-
tido critico: Los tigres utilizaron el comercio para generar riqueza,
pero protegieron las nuevas industrias. Los Gobiernos promovieron
activamente las empresas nacionales y construyeron un vinculo se-
lectivo con la inversién extranjera mds que ceder a las exigencias
estadounidenses y europeas de que dieran a las empresas extranjeras
el mismo trato que a las locales. Estas politicas de desarrollo econé-
mico se tratan de forma mds detallada en el capitulo 3.

Garantizar sanidad y educacién para todos: El desarrollo es sin6-
nimo de poblacién sana y con estudios, entre otros motivos, porque
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una economia industrial necesita una poblacién activa cualificada y
en forma. En las tltimas décadas, muchos paises en desarrollo (no
solamente en Asia oriental) han hecho enormes avances en sanidad
y educacion.

Un estudio de los éxitos de Asia oriental también acaba con al-
gunos mitos extendidos: muchas economias crecieron a pesar de los
altos niveles de corrupcién; paises como China y Vietnam no han
garantizado los «derechos de propiedad» al estilo occidental que el
Banco Mundial y otros consideran esenciales; y Malasia y Vietnam
vencieron la «maldicién de los recursos» de abundante riqueza mi-
neral y agricola que a menudo se ve como una sentencia de muerte
para los paises en desarrollo.

CUADRO 2.2
¢ SON COMPATIBLES LOS ESTADOS EFICACES
CON LA CIUDADANIA ACTIVA?

El surgimiento de Estados fuertes en los dos ultimos siglos esta
lleno de nombres famosos como Napoledn (Francia), Cavour
(Italia), Bismarck (Alemania), Atatiirk (Turquia), Mao Zedong
(China), Stalin (URSS], Chiang Kaishek (Taiwan), Jawarhalal
Nehru (India), Jomo Kenyatta (Kenya) y Sukarno (Indonesial,

asi como de otros no tan famosos como Seretse Khama de
Botsuanay Lazaro Cardenas de México.

Estos lideres inspiraron un sentido de orgullo e identidad
nacional, pero su fama rara vez proviene de su compromiso
con la democracia. El mas famoso de ellos traté de establecer
un control estatal total aplastando cualquier accion de
independencia por parte de los ciudadanos.

Los Estados eficaces en Asia oriental y en otros lugares
normalmente han despegado con poco reconocimiento inicial
de los derechos humanos o de la democracia, aunque esa
situacion a menudo ha mejorado mas tarde. En América Latina,
movimientos sociales activos y organizaciones politicas casi
nunca han ido acompanados de Estados eficaces. ;Se excluyen
ambos mutuamente? ;0 se trata de un caso de «sesgo de
seleccidon»: aquellos paises que los han tenido a los dos ya han
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dejado de ser pobresy, por consiguiente, han desaparecido
del radar del desarrollo? Muchas de las transformaciones
logradas en el siglo pasado, como, por ejemplo, las de Suecia
y Finlandia, tienen su origen en pactos sociales en el marco
de una democracia, lo que demuestra que la combinacidn
dificil de alcanzar de ciudadanos activos y Estados eficaces se
puede conseguir. Los datos son limitados y presentan muchos
problemas de medicion, pero parecen indicar una correlacién
positiva entre ciudadania activa y Estados eficaces. Aunque
eso no prueba qué fue primero, al menos sugiere que no son
mutuamente incompatibles.’

En cualquier caso, respaldar el autoritarismo con la esperanza
de que pueda ofrecer crecimiento econémico nunca ha sido
una apuesta segura. Por cada Lee Kuan Yew en Singapur o
Partido Comunista Chino, ha habido docenas de autdcratas que
ignoraron tanto a ciudadanos como a lideres empresarialesy
que hundieron sus economias. Ademas, el camino autoritario
hacia el desarrollo se esta complicando. La difusion de la
democracia hace mucho mas complicado para los autécratas
de hoy conseguir legitimidad, ya sea en su propio pais o a los
ojos de la comunidad internacional. La conciencia generalizada
sobre los derechos se traduce en que sélo el crecimiento
econdmico aunque es necesario, no garantizara la legitimidad
y todavia menos hara que se produzcan las profundas
transformaciones que constituyen el verdadero desarrollo.

LA POLITICA DE ESTADOS EFICACES

Los Estados reflejan la historia y la naturaleza de una determinada
sociedad. Una de las caracteristicas de los Estados eficaces es que
poseen élites econémicas y politicas dispuestas a participar en la
construccion del pais por medio de la inversién en personas, infra-
estructura y produccién. Esas élites a veces son corruptas pero se
limitan a sustraer un porcentaje, conscientes de que, para ser soste-
nible, hasta la corrupcién necesita una economia floreciente.'* Por
el contrario, construir Estados eficaces se convierte en una tarea
sumamente dificil cuando las élites estdin dominadas por politicos
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y lideres empresariales que buscan enriquecerse de forma rdpida o
por personas que no estdn dispuestas a arriesgarse a invertir en el
pais y que, en vez de eso, guardan sus riquezas en el extranjero. Este
«problema de la burguesia nacional» plaga buena parte de América
Latina y Africa.

El pegamento que une a las élites poderosas a un proyecto na-
cional puede provenir de la historia, el miedo, la cultura, la ideolo-
gia, el liderazgo o el orgullo nacional. En Asia oriental, la guerra, la
ocupacion y la derrota dieron origen al nacionalismo en Japén y al
comunismo en China, mientras que el desarraigo de las élites exis-
tentes y la persistencia de una amenaza exterior fueron importantes
en Corea del Sur, Taiwdn y Hong Kong. Las tradiciones culturales
de paternalismo y compromiso con la educacién sin duda han ayu-
dado, aunque su importancia a menudo se exagera. La cultura es
un concepto infinitamente maleable: antes del despegue de Corea
del Sur, el respeto por la autoridad y la jerarquia del confucianismo
se presenté como una explicacion de su incapacidad de desarrollo.
Y los Estados eficaces han surgido en muchas culturas: los valores
«africanos» o «latinoamericanos» no pueden explicar por qué Bot-
suana o Uruguay fueron capaces de construir Estados eficaces mien-
tras que otros a su alrededor no lo fueron.

Los Estados eficaces logran un dificil equilibrio: deben guardar
las distancias con grupos que buscan «capturar» al Estado para su
propio beneficio a corto plazo, pero deben permanecer profunda-
mente integrados en la sociedad para entender las necesidades y po-
sibilidades de la economia. Esta «autonomia arraigada»'*® requiere
un funcionariado cualificado, basado en la designacién meritocrati-
cay capaz de experimentar y aprender de sus errores mientras trata
de levantar las instituciones —econémicas, sociales o politicas— ne-
cesarias para el desarrollo.

Alli donde han fracasado Estados aspirantes al desarrollo, con
frecuencia la razén es que no se ha podido mantener esa autono-
mia. En América Latina, muchos de los negocios que inicialmente
florecieron detrds de barreras arancelarias no invirtieron ni incre-
mentaron la productividad, pero demostraron ser expertos a la hora
de presionar al Gobierno para exigir subsidios y proteccién conti-
nuada. Los Gobiernos latinoamericanos resultaron ser incapaces de
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elegir a los ganadores, pero los perdedores demostraron ser expertos
a la hora de elegir a los Gobiernos.

Los Estados necesitan legitimidad ante la mayoria de los ciudada-
nos, quienes aceptan el derecho del Estado a gobernar a cambio de
su capacidad para pedir proteccién y reivindicar derechos. En esto,
los Estados a menudo se parecen a los bancos, que se protegen en
edificios y rituales pomposos para crear una ilusién de solidez y para
ganarse la confianza del publico, ya que sin ella son sorprendente-
mente frégiles. En el equivalente politico de una crisis bancaria, el
increible derrumbe de los Estados comunistas en Europa del Este a
principios de los 90 es una muestra de lo que pasa cuando se pierde
la legitimidad. Para manejar pacificamente los conflictos dentro de
la sociedad, los Estados también necesitan el apoyo activo de los ciu-
dadanos mds poderosos, como los lideres empresariales, étnicos y
religiosos, o de los traficantes de influencias regionales.

La legitimidad se basa en un «contrato social» subyacente entre
Estado y ciudadano: un acuerdo, explicito o no, que crea confian-
za entre ciudadanos, empresas y Estado al fijar los derechos y las
responsabilidades de cada uno. La responsabilidad del Estado de
proteger le da derecho a reclutar o a imponer la ley marcial. Su res-
ponsabilidad respecto al bienestar publico le da derecho a recaudar
impuestos. Su responsabilidad respecto a la justicia le otorga el dere-
cho a arrestar y a encarcelar.

Hasta los regimenes no democréticos necesitan lograr un cier-
to grado de legitimidad para sobrevivir en el tiempo. En Indonesia,
durante muchos anos el régimen de Suharto (1967-1998) logré un
importante grado de legitimidad a pesar de sus origenes militares y
su cardcter autoritario al garantizar la provisién basica de educacién
y servicios sanitarios, y al prestar atencién al desarrollo rural.

Tres pruebas reveladoras de la eficacia y legitimidad de un Esta-
do son su capacidad para administrar un sistema judicial imparcial,
recaudar impuestos de manera justa y gastar los ingresos prudente-
mente. En los dltimos afios, el gasto del Estado se ha visto transfor-
mado por la tendencia hacia a la descentralizacién, cuyo objetivo es
acercarlo mds a sus ciudadanos.
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ACCESO A LA JUSTICIA

La relacién entre desarrollo e instituciones legales tiene doble filo.
Los lideres y los parlamentos dominados por élites acuerdan las le-
yes. Rousseau creia que las «las leyes siempre son ttiles para quienes
poseen algo y perjudiciales para quienes no tienen nada».'”” La dis-
criminacién, por ejemplo de «no ciudadanos» como los inmigran-
tes, o de las mujeres, se puede consolidar ante la ley. En Pakistdn, el
testimonio en los tribunales de una mujer musulmana vale la mitad
que el de un hombre.'?*

No obstante, la experiencia de Oxfam en numerosos paises es
que el acceso a la justicia, en forma de la ley y los tribunales, puede
ser una herramienta vital para proteger y otorgar poder a la gente
pobre. Por ejemplo: hacer valer garantias juridicas de propiedad de
tierras o viviendas es una cuestién crucial a la hora de garantizar que
la gente pobre no sufra expropiaciones o desalojos arbitrarios.

En todo el mundo en desarrollo existe un abismo entre las leyes
y la préctica, ya que los pobres se topan con dificultades a la hora de
conseguir que el sistema judicial acepte su causa. Resulta imposible
obtener informacion, la policia es hostil o no ayuda (especialmente
cuando se trata de mujeres o minorias étnicas) y lo mds probable es
que los jueces fallen a favor de sus amigos y vecinos ricos que de acti-
vistas sociales «<advenedizos». Los sistemas judiciales laberinticos son
especialmente impenetrables para las personas analfabetas o para
grupos indigenas que no manejan bien el idioma oficial. Y la justicia
cuesta dinero: «Si acudimos a los tribunales en busca de justicia, nos
empobrecemos todavia mds: tenemos que vender un terreno o algu-
nas de nuestras pertenencias», explica un campesino guatemalteco.

Aungque la justicia afirma que se basa en las reglas y que es ciega,
en la préctica el activismo es a menudo fundamental para obligar
al sistema judicial a responder. En Sudafrica, las organizaciones de
mujeres que intentan utilizar el sistema juridico para hacer frente a
la violencia doméstica han descubierto que la presencia de manifes-
tantes que canten y bailen fuera del juzgado aumenta enormemente
sus posibilidades de éxito.'*

Ante un fallo del sistema de estas caracteristicas, numerosas
ONG y organizaciones de asistencia juridica de todo el mundo lu-
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chan para que las personas pobres y sus organizaciones tengan acce-
so a la justicia. A veces ganan. En Yemen, los abogados voluntarios
de la Unién de Mujeres Yemenies (YWU por sus siglas en inglés)
ofrecen apoyo juridico a mujeres pobres en prisiones, juzgados y co-
misarias, y en 2004-2005 consiguieron la puesta en libertad de 450
prisioneras. Asimismo, una campaifia de defensa organizada por la
YWU condujo a cambios en la ley, que antes prohibia a las mujeres
abandonar la prisién a no ser que las recogiera un tutor masculino,
y ala apertura en 2005 del primer centro de detencién de Yemen con
personal femenino, donde las mujeres informan de que se sienten
mucho mds seguras.

TRIBUTACION

El fil6sofo dieciochesco Edmund Burke observé en cierta ocasién
que «los ingresos son la principal preocupacion del Estado. Mds atn,
son el Estado».*’ La tributacion no sélo recauda ingresos para luchar
contra la pobreza por medio del gasto publico, sino que puede redis-
tribuir la riqueza y las oportunidades para reducir la desigualdad.
La tributacién también es fundamental para la rendicién puablica de
cuentas. Como se observa en otro apartado del libro, hasta que los
sueldos de los Gobiernos dependan de su publico, serd muy dificil
obligarlos a escuchar.

Curiosamente, la tributacién es una cuestiéon practicamente
invisible en muchos paises pobres, para los que los impuestos re-
presentan el dilema «del huevo y la gallina». Sin ingresos fiscales,
los Estados luchan para pagar a los funcionarios, mientras que para
recaudar impuestos se requiere un funcionariado competente. En
toda la RDC sélo hay unos 700 contribuyentes (con una poblacién
de 59 millones de personas) y aportan el 90 por ciento de los ingresos
nacionales."! Los paises africanos y latinoamericanos mds pobres
tradicionalmente han dependido de ingresos procedentes de los re-
cursos y de impuestos sobre las importaciones, pero éstos han dis-
minuido drasticamente debido a la liberalizacién del comercio.

La naturaleza de la tributacién es crucial para tratar el problema
de la desigualdad de manera eficaz. La gente pobre gasta una mayor
parte de sus ingresos en comida, ropa y otros bienes de primera ne-
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cesidad, de modo que los impuestos sobre la renta, los beneficios o
los bienes inmuebles tienden a favorecer la redistribucién més que
los impuestos sobre el consumo. Las recientes reformas fiscales in-
troducidas en América Latina por consejo del Banco Mundial han
aumentado el impuesto sobre el valor afadido (IVA) y han redu-
cido impuestos mds progresivos, mientras que en Asia oriental se

ha hecho todo lo contrario.'*?

La légica del Banco de que el IVA es
mas fécil de recaudar, especialmente cuando muchos trabajadores y
propiedades estdn en la economia sumergida, ha llevado a la gente
pobre a tener que pagar mas de lo que les corresponde. Ese tipo de
tributacidn regresiva puede ayudar a explicar la persistencia de la
fuerte desigualdad en América Latina; o quizds, a la inversa, indica
una falta continuada de consenso politico en sociedades profunda-
mente divididas. Es probable que el cambio al IVA, a instancias de
los donantes de ayuda, haga la tributacién mads visible como cues-
tién politica en los préximos afnos, como ya lo es el crecimiento del
escrutinio del gasto del Gobierno por parte de la sociedad civil.

Sorprendentemente, a lo largo de la transicién desde el apartheid
hasta el sistema actual Sudafrica ha mantenido tasas fiscales eleva-
das y un alto porcentaje de ingresos socialmente progresivos. El im-
puesto sobre la renta que recauda este pais es tres veces el de Brasil, lo
que sefiala una cultura subyacente de cumplimiento de las normas
propia de las élites empresariales y blancas a pesar de la turbulencia
politica de los dltimos veinte anos.

El sistema de impuestos progresivos de Chile surgié a raiz de un
pacto unico negociado durante la transicién del Gobierno militar
al civil en 1990. El Gobierno civil particip6 en intensos debates con
multiples actores con respecto a la «deuda social» que se debia a las
muchas personas empobrecidas a causa de las transformaciones eco-
némicas impuestas bajo la dictadura. El resultado fue un acuerdo
para aumentar el impuesto sobre la renta de las personas fisicas y el
impuesto sobre sociedades, asi como el IVA, y los ingresos extra se
destinaban a un mayor gasto social.'?
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DESCENTRALIZACION

En las tltimas décadas se han producido muchos cambios inno-
vadores en las estructuras del Estado mediante un proceso con un
nombre profundamente falto de iniciativa: descentralizacién. La
descentralizacion, que a finales de los 90 se habia puesto en marcha

144 ejerce presion sobre el poder

en un 80 por ciento de los paises,
y las decisiones para que pasen del dmbito nacional al local, y se
ha convertido en una moda por buenas y malas razones. En el lado
positivo, los defensores arguyen que acerca el poder a la gente y, de
ese modo, garantiza que las decisiones locales se ajusten a las necesi-
dades locales. Menos positivo es el hecho de que algunos gobiernos
vean la descentralizacién como una forma politicamente aceptable
de eludir las reivindicaciones de las OSC —especialmente de los sin-

dicatos—, y de reducir el tamano del Estado.

En el sur de Pert, Quique Quilla, alcalde de la ciudad rural de
Sandia, cree que la municipalidad puede construir escuelas gastan-
do la mitad que el Gobierno central y afirma que la nueva parti-
cipacién y comprensién que tiene la poblacién con respecto de la
administracién local ha cambiado la naturaleza de la politica local:
«Los candidatos a alcalde ya no llegan y prometen milagros imposi-
bles como antafio: la gente sabe qué es posible hacer», dice. A Quilla
también le preocupa que los recursos se gasten en simbolos de esta-
tus —como, por ejemplo, los imponentes pero en su mayoria vacios
estadios deportivos dispersos por el interior de Perti— mas que en
empresas menos glamurosas de suministro de agua, saneamiento o
alumbrado publico.

En un nimero limitado de casos —principalmente, en zonas de
Bolivia, Brasil e India—, la descentralizacién ha tenido un impacto
notable y ha puesto en marcha un proceso de demanda ciudadana y
respuesta gubernamental cuyo resultado han sido Estados més efi-
caces y responsables. En Bolivia, la Ley de Participacién Popular de
1994 transfirié fondos y responsabilidades a las municipalidades y
cre6 comités locales de supervisiéon formados por representantes de
grupos locales. La simple decisién de asignar gastos publicos sobre
la base de la renta per cépita hizo que la parte de los fondos que se
canalizaba hacia las tres ciudades mds grandes y politicamente me-
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jor conectadas del pais cayera del 86 al 27 por ciento y permitié a las
organizaciones indigenas y a otros tener una participacién mucho

mayor en el funcionamiento del Estado.'®

Quizds el caso mds conocido de participaciéon ciudadana des-
centralizada sea el proceso de Presupuesto Participativo en Brasil,
que inicialmente se desarrolld en la ciudad de Porto Alegre pero que
para 2000 se habia extendido a unas 140 municipalidades brasilefias.
En las reuniones, que estdn abiertas a todo el mundo, se clasifican las
prioridades de gasto y se eligen delegados. Los resultados son impre-
sionantes: después de que comunidades locales de todo Porto Alegre
dieran méxima prioridad al suministro de agua y saneamiento, el
numero de hogares con acceso a servicios de suministro de agua au-
menté del 80 por ciento en 1989 al 98 por ciento en 1996, mientras
que el porcentaje de poblacion abastecida por el sistema de alcanta-
rillado pas6 del 45 por ciento al 85 por ciento.*®

En India, la descentralizacién combinada con medidas positivas
hallevado a un aumento del liderazgo de las mujeres. Una enmienda
constitucional de 1992 requeria que al menos un tercio de los esca-
nos en consejos locales (panchayat) se asignara a mujeres. En torno
a un 40 por ciento de las mujeres elegidas proceden de familias que
viven por debajo del umbral de la pobreza. Estas mujeres provocan
cambios en la inversion publica que se hace en el suministro de agua,
los lavabos comunitarios, el fomento de la asistencia escolar en el
caso de las nifias y otros servicios esenciales.'*’

No obstante, en muchos otros casos la descentralizacién apenas
ha influido en la vida de la gente pobre y en algunos casos puede que
haya complicado atin mds la situacién. Las poderosas élites locales se
pueden apropiar del proceso y transferir corrupcién, mas que poder.
Los gobiernos locales, en especial en zonas pobres, a menudo no tie-
nen el dinero ni los conocimientos técnicos para proporcionar ser-
vicios de calidad. La descentralizacién que asigna responsabilidades
sin ajustarlas a los recursos debilita el papel redistributivo del gasto
publico nacional y puede aumentar la desigualdad, ya que las zonas
ricas lo tienen mucho mas fécil que las pobres a la hora de recaudar
ingresos de sus habitantes.

Al igual que otras herramientas de la politica de desarrollo, la
descentralizacién necesita movimientos sociales bien organizados y
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seguros de si mismos que puedan insistir en la rendicién de cuentas
y evitar la cooptacion por parte de élites locales, y, asimismo, lograr
el compromiso y la capacidad del Gobierno para trasladar la finan-
ciacién y los recursos técnicos al 4mbito local: dicho de otro modo,
ciudadanos activos y un Estado eficaz.

TRANSFORMAR LOS ESTADOS DEBILES

En muchas partes del mundo en desarrollo, los Estados se parecen
poco a los modelos eficaces antes mencionados. Salvo unas pocas
excepciones notables, en el Africa subsahariana, Centroamérica y
Asia central los Estados no han conseguido mostrar mas que unas
breves explosiones de desarrollo antes de volver atras.

El mal gobierno no es una sentencia a cadena perpetua: nume-
rosos Estados que antes habrian sido tachados de «defectuosos» han
cambiado completamente. Malasia pasé de una debacle de distur-
bios étnicos después de la independencia a convertirse en un gigante
industrial. El economista Ha-Joon Chang sefiala su propio pais, Co-
rea del Sur, en el que en la década de los 60 el Banco Mundial envi6 a
funcionarios del Estado a Pakistan y Filipinas para «aprender acerca

del buen Gobierno».*?

En Africa, Botsuana demostré que la descolonizacién y la «mal-
dicién» de enormes yacimientos de diamantes se podian transfor-
mar en un éxito de desarrollo, mientras que Mauricio consigui
diversificar su produccién, que dependia del aztdcar, y pasar al tex-
til, las finanzas y al turismo (véase el estudio de caso de la pdgina
225). Més recientemente, Ghana y Tanzania han consolidado sus
instituciones publicas, mientras que Ruanda, Mozambique y Viet-
nam han conseguido rehacer sus economias después de devastado-
res conflictos.

En el Cuerno de Africa, Somalilandia ha demostrado que el cam-
bio es posible incluso en las circunstancias menos prometedoras.
Después de declararse independiente de Somalia, un Estado muy
conflictivo y que se estaba derrumbando, en 1991, Somalilandia ha
conseguido una estabilidad interna notable basada en una combi-
nacién de elecciones presidenciales y parlamentarias y consejos de
ancianos tradicionales. Ha desarrollado un enfoque innovador y
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basado en la comunidad para construir la paz y ha aprovechado el
interés y los recursos de su gran didspora internacional.

Un estudio reciente sobre los esfuerzos para reconstruir Esta-
dos africanos después de conflictos concluia que las perspectivas
de estabilidad despendian fundamentalmente de la naturaleza de la
coalicién politica en el poder.'* El acuerdo politico, resuelva o no
las diferencias que han conducido a la guerra, o bien por medio de
un compromiso real, o bien mediante la clara victoria de un grupo
sobre los demds, parece ser crucial. Asi, las claras victorias en gue-
rras civiles en Uganda, Etiopia y Ruanda marcaron el comienzo de
periodos de estabilidad y de construccién del Estado, mientras que
el resultado de un acuerdo negociado que excluia a partidos clave
en el Congo fue un Gobierno debilitado. Esto se podria aplicar a los
casos de compromiso real en el acuerdo que puso fin a la guerra civil
de El Salvador o a la exclusion de partidos en el acuerdo de paz mds
reciente en Afganistan. Si esto es cierto, da una leccién sobre coémo
resolver conflictos: un acuerdo negociado incompleto puede reducir
temporalmente el sufrimiento humano, pero condenar a un pais a
una inestabilidad prolongada.

El éxito a la hora de construir un Estado con frecuencia depende
de elegir un momento de consenso politico y social tras una guerra,
una crisis econémica o una vuelta a la democracia para consolidar
instituciones estatales a través de medios como el impulso de la eco-
nomia (Vietnam y Mozambique), la reforma fiscal (Chile) o la nueva
redaccién de la Constitucién nacional (Brasil). La capacidad de los
paises para aprovechar ese momento depende siempre de la politica
y de las instituciones nacionales. Estas controlan las tensiones, garan-
tizan (o debilitan) la estabilidad y crean (o destruyen) un «entorno
favorable» para los negocios. Por encima de todo, respetan (o niegan)
los derechos y reducen (o exacerban) la desigualdad y la pobreza.

Nada de esto es fécil. El filosofo aleman Georg Hegel describié el
Estado como una «obra de arte». Como obras de disefio consciente,
los grandes Estados y Constituciones son comparables a los logros
mds destacados de la civilizacién en artes pldsticas, musica, filosofia
o poesia. Son la manifestacion colectiva de la imaginacién humana
y a menudo sobrepasan los logros individuales en la medida en que
han transformado la vida de las personas.'*
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Las interrelaciones entre ciudadania activa, Estados eficaces y
democracia son complejas y estdn en continuo desarrollo. La capa-
cidad de los ciudadanos a menudo se desarrolla a través de la accién
del Gobierno: por ejemplo, al proporcionar acceso a la educacion,
la sanidad y la informacién. Y las instituciones estatales se crean, se
forman y mas tarde se reforman por medio de acciones de ciudada-
nos a quienes de ese modo se ha otorgado poder. La democracia for-
mal puede dar mas voz y poder a los ciudadanos, pero ello depende
de la naturaleza del proceso democrético: también puede excluir a
las comunidades pobres y marginadas y generar un sentimiento de
resignacién, mas que de poder.
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DE LA POBREZA AL PODER

El desarrollo trata de transformar la vida y las expectativas de los ha-
bitantes de una nacién, una ambicién que va mucho mds alld de sim-
plemente aumentar los ingresos monetarios. Aunque en los pasados
60 anos se ha experimentado un progreso enorme, todavia quedan
retos sumamente importantes y urgentes a la hora de tratar de re-
solver el problema de la injusticia, la desigualdad y el sufrimiento
innecesario. El punto de partida de este esfuerzo debe ser garantizar
que todo el mundo disfrute de derechos basicos y de la capacidad de
hacerlos valer. La gente que vive en la pobreza debe crear u obtener
poder sobre sus propias vidas y destinos. Para desarrollarse, los pai-
ses necesitan ciudadanos con estudios, bien informados y sanos y un
Estado dispuesto y capaz de proporcionar los servicios esenciales de
los que depende su bienestar. El Estado también debe garantizar que
tanto la calidad como la cantidad de crecimiento econémico satisfa-
gan las necesidades de desarrollo.

La globalizacion tiene implicaciones complejas para la politica
de construir Estados eficaces. Las mds palpables son las crecientes
restricciones que impone a las politicas econémicas que pueden uti-
lizar los Estados, de las que hablamos en el capitulo 5.

Sin embargo, su impacto politico es mds insidioso. El segmen-
to mds integrado globalmente en practicamente todos los paises es
la élite politica y econémica. La gente de este grupo consume mds
productos importados, viaja mds y lee el Financial Times o el Herald
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Tribune. Sus hijos se impregnan de la cultura internacional a través
de la MTV e Internet y a menudo se marchan a estudiar a univer-
sidades europeas y norteamericanas antes de regresar a sus paises
para dirigirlos. ;Hasta qué punto esa integracién debilita el sentido
de identidad y propdsito nacional que desde siempre ha jugado un
papel decisivo en la construccién de Estados eficaces?

En una primera dimensién esto no es nuevo: las élites de los pai-
ses en desarrollo a menudo han estado al servicio de los poderes
coloniales y han debilitado su propio papel a la hora de construir
identidades nacionales. Aunque la integracién global pone todo esto
en un nuevo nivel. El peligro es que a las élites del mundo en desa-
rrollo cada vez les gusta mds ir de compras a Miami o mezclarse con
los poderosos en Washington, Nueva York o Londres y estdin menos
dispuestas o son menos capaces de ayudar a crear desarrollo en sus
propios paises.

Si esto es cierto, es probable que en el futuro el camino autorita-
rio para la construccién del Estado resulte todavia mds ineficaz. Las
élites utilizardn el poder para obtener riqueza, mds que para inver-
tirla. Las autocracias se parecerdn mds a Myanmar que a Corea del
Sur. Una politica de desarrollo basada en ciudadanos activos y en in-
clusion politica y econémica serd mds fundamental que nunca antes
a la hora de construir Estados eficaces y responsables que contintien
siendo la clave para el desarrollo.
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UNA ECONOMIA PARA EL SIGLO XXI

Pasar un dia en una aldea o barriada en el mundo en desarrollo es
suficiente para disipar rapidamente cualquier atisbo de idea de que
el que es pobre lo es por ser vago. Las mujeres se levantan temprano
para hacer la comida y preparar a los nifios para que vayan a la es-
cuela, con frecuencia antes de ellas mismas dirigirse a sus trabajos
remunerados en oficinas, mercados o como empleadas de la limpie-
za y cocineras. Los hombres trabajan en la construccién, cargando
mercancias o llevando a personas de un lugar a otro. En el medio
rural, el trabajo en la agricultura y en las granjas exige largas jorna-
das agotadoras en condiciones duras.

A pesar de todo este esfuerzo y la enorme riqueza generada por
la economia mundial, cientos de millones de hombres y mujeres si-
guen inmersos en la mds absoluta de las pobrezas. ;Por qué? Este
capitulo pretende encontrar una respuesta explorando la naturale-
za de los mercados, la red de interacciones econémicas que une a
individuos, comunidades y naciones. En el mejor de los casos, los
mercados son motores poderosos, que generan riqueza y transfor-
man la vida y las expectativas de las personas a través de la sociedad.
En el peor de los casos, los mercados excluyen a la poblacién pobre,
exacerban las desigualdades y degradan el mundo natural del que
todos dependemos.

El problema no reside en los mercados per se —Amartya Sen se-
nald en una ocasion que «Estar genéricamente en contra de los mer-
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cados seria casi tan extrailo como estar genéricamente en contra de
la conversacién»'— sino en las normas e instituciones que los gobier-
nan. El impacto de los mercados sobre la pobreza y la desigualdad
depende de la capacidad de la poblacién pobre de ejercer influencia
sobre el funcionamiento de los mercados. Cuando los pequenos pro-
ductores, granjeros o trabajadores se organizan, pueden utilizar el
aumento en el poder de negociacién que su nimero les proporciona
para reducir costes, negociar mejores precios o salarios y ampliar
sus ventas.

Cuando la poblacién se organiza, también puede convencer a
las autoridades para que modifiquen la estructura y las normas que
gobiernan los mercados, y asi garantizar que se les ofrezca un trato
justo. Organizar el poder de los mercados para que responda a los
grandes retos de este siglo requerird medidas por parte de los Estados
y de los ciudadanos, asi como un nuevo enfoque sobre la herramien-
ta principal utilizada para comprender los mercados y la economia.
No tenemos mucho tiempo: la economia mundial necesita pasar ra-
pidamente a un rumbo «inteligente» de crecimiento sostenible que
favorezca a la poblacion pobre, o de lo contrario el cambio climédtico
y las limitaciones de los recursos naturales seran cada vez mds per-
judiciales porque minaran el crecimiento y exacerbardn la pobreza
y la desigualdad.

ECONOMIA

La economia es una disciplina amplia pero dividida, que consta de
docenas de escuelas de pensamiento, cubre casi todos los aspectos
de la existencia humana y abarca el espectro politico y filoséfico. Sin
embargo, esta rica diversidad de andlisis e ideas casi nunca se refleja
en los debates econémicos en los centros de poder.

Durante la mayor parte del siglo XX, dos de estas escuelas, la
neocldsica y la keynesiana, lucharon por la supremacia intelectual
y por llamar la atencién de los que toman las decisiones. En las dl-
timas décadas, se ha impuesto la escuela neocldsica. Dentro de la
escuela neocldsica, ha habido esfuerzos serios para participar en el
matiz profundo y en la complejidad del desarrollo, pero en la prac-
tica, la formulacién de politicas econémicas suele estar dominada
por una versién mucho mds cruda y «simplificada» que aboga por
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soluciones simplistas a problemas complejos (liberalizar, privatizar,
evitar un déficit fiscal a toda costa). No hay duda de que algunos
economistas se han rendido a esta tendencia de mensajes simples,
pero otros se han rebelado. La desastrosa respuesta del Fondo Mo-
netario Internacional a la crisis financiera asidtica de finales de los
afnos noventa llevo a un exasperado Joseph Stiglitz (premio Nobel
convertido en economista jefe del Banco Mundial) a lamentarse
de que unos «estudiantes de tercera procedentes de universidades de
primera» dirigiesen el Fondo.

El control que impone esta version de la escuela neocldsica de-
pende no solo de la actitud, con frecuencia inquisitorial, que man-
tiene ante las otras propuestas, sino también del panorama simple,
convincente, aunque plagado de errores, que ofrece al mundo: el de
personas e instituciones como actores individuales que persiguen
sin descanso sus propios intereses personales.

Asumir que la sociedad humana estd compuesta por individuos
aislados, que sacan el maximo jugo a los servicios y que tienen prefe-
rencias fijas, permite a los economistas neocldsicos desarrollar mo-
delos matemdticos complejos que dan a su disciplina la apariencia
de una ciencia «objetiva». Dichos modelos, a su vez, permiten a los
responsables de tomar las decisiones realizar predicciones —si pone-
mos en marcha la politica Y, la economia deberia crecer en X— que
después justifican la asignacién de los recursos limitados, aunque los
propios economistas suelen curarse en salud aludiendo a que no se
puede predecir el futuro.

Las suposiciones en las que se basan estos modelos suelen ha-
cer caso omiso de las complejidades de la vida real, en la que las
actitudes, creencias y relaciones sociales y politicas influyen tanto
en el comportamiento como el interés personal de los individuos.?
Normalmente se asume que los mercados son naturales, cuando en
realidad estdn gobernados por normas detalladas sobre contratos,
acceso al crédito, competicion, negociacién colectiva, etc. No se llega
a estas normas en un vacio politico: reflejan la fuerza relativa de los
que participan, o estdn excluidos, de su negociacién. Asimismo, las
actitudes predominantes sobre el valor de un trabajo en concreto
son fundamentales y el pensamiento econémico convencional no las
suele poner en tela de juicio.
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Al hacer de los ingresos un indicador de utilidad (o de felicidad),
la perspectiva neocldsica interpreta que el desarrollo comporta prin-
cipalmente generar un aumento de los ingresos, y arroja poca luz
sobre el modo en que los mercados pueden alcanzar el desarrollo
en un sentido mas amplio, basado en derechos y dignidad.* Incluso
dentro del terreno de los ingresos, el punto de vista convencional se
centra en ingresos absolutos, no relativos, ya sea a nivel nacional o
individual, restando de este modo importancia a las cuestiones de
equidad.’ En esta visién del mundo, la lucha contra la pobreza tie-
ne lugar como resultado indirecto de una redistribucién y un creci-
miento econdmicos en términos mds amplios, como una ocurrencia
tardfa en lugar de ser el dogma central de la formulacién de politicas
econdémicas.

Dos defectos esenciales del uso de la economia dominante en el
desarrollo son, en primer lugar, su incapacidad para medir y valorar
el trabajo no remunerado en el hogar, criar a los hijos o cuidar de
los enfermos o ancianos, y en segundo lugar, su tendencia a restar
importancia a la degradacién medioambiental. Estos puntos débiles
nacen de la resistencia a participar en la economia no monetaria, y
debe ponérseles remedio si se desea que las politicas logren sosteni-
bilidad medioambiental y social.

LA CRITICA FEMINISTA

La economia dominante no mide ni valora la produccién y distri-
bucién de bienes y servicios que se encuentran fuera de la econo-
mia monetizada, en particular el trabajo no remunerado, como el
cuidado de los hijos, ir a buscar lefia y agua o preparar la comida,
precisamente las actividades que consumen el tiempo y la energfa
de la mayoria de las mujeres pobres y que son esenciales para soste-
ner la sociedad.®

Aunque la sostenibilidad social se valora en general, el trabajo no
remunerado no se reconoce en la contabilidad nacional, a pesar de
que subvenciona el trabajo remunerado que si se contabiliza, pues-
to que tiene que hacerse cada dia para que la economia formal siga
su curso. Un informe de la ONU sobre indicadores de actividades
econdmicas no registradas en 14 paises muestra que el trabajo no
remunerado en los hogares es de la misma magnitud que el trabajo
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remunerado en el mercado.” Las estimaciones del valor del trabajo
en el hogar como porcentaje del PIB varian de un 35 a un 55 por
ciento.®

Todo esto tiene enormes implicaciones para la politica de desa-
rrollo, asi como para los derechos de la mujer. El tiempo que los
cuidados no remunerados «quitan» del trabajo remunerado se con-
sidera un obstédculo para la «economia real» en lugar de una contri-
bucién a la misma. Por consiguiente s6lo aquellos que pueden traba-
jar a tiempo completo durante toda su vida, en su mayoria hombres,
se consideran «trabajadores reales», merecedores de sueldos dignos
y de beneficios. La realidad es que un nimero creciente de hogares
depende cada vez mas de los ingresos de las mujeres, que son mds
reducidos.

Esta critica no es especifica o inicamente sobre la situacion de las
mujeres. Sin embargo, el hueco entre la contribucién real y percibida
del trabajo no remunerado perpettia la desigualdad entre mujeres y
hombres, y puede llevar a la discriminacién de la mujer en la politi-
ca publica y en las decisiones de inversién. Los andlisis econémicos
convencionales suelen concluir recomendando proyectos de infraes-
tructuras que abordan la necesidad de irrigacién, pero no la de su-
ministros de agua a los hogares; hablan de los programas de crédito
que ofrecen préstamos para adquirir bueyes, pero no de los molinos
para moler el maiz o de estufas de bajo consumo; destacan la impor-
tancia de politicas laborales que establezcan salarios minimos, pero
no garantizan el derecho de maternidad.

El hecho de que las mujeres y los hombres realicen diferentes ti-
pos de trabajo parte de una combinacién de desigualdad en el poder
fundamentada en normas e instituciones sociales (conocidas como
patriarcado), y de diferencias naturales (las mujeres dan a luz y ama-
mantan a sus hijos). La diferencia en el valor que la sociedad atribu-
ye al trabajo de las mujeres y de los hombres no es en absoluto in-
mutable y es fundamental que cambie, puesto que es un resultado y
un impulsor de una tendencia sistemdtica contra las mujeres, que se
transmite a través de la cultura, la familia, los mercados y el Estado.

Las diferencias entre las mujeres y los hombres en lo que atafie a
su consumo también son importantes. En general las mujeres deci-
den gastar un porcentaje mas elevado de sus ingresos en educacién
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y salud, lo que mejora asi el bienestar y las posibilidades de su fa-
milia. Los estudios realizados desde muchos contextos diferentes,
tanto en el mundo desarrollado como en desarrollo, muestran una
correlacion entre el porcentaje de dinero controlado por las mujeres
y una mejora en la salud infantil.’ Los hombres tienden a gastar un
porcentaje mas elevado de los ingresos en si mismos, pero también
a invertir en negocios a largo plazo, incluidas pequenas empresas,
lo cual no ofrece beneficios inmediatos a la familia pero podria dar
muy buenos resultados a largo plazo.

Al ignorar las diferencias basadas en el género, los legisladores
podrian exacerbar la desigualdad de género. En algunas partes del
Africa subsahariana, por ejemplo, las mujeres han sufrido mas los
reveses de la liberalizacién del mercado. Debido a sus desventajas
relativas a la hora de obtener acceso al crédito, a las nuevas tecno-
logias y a las redes de marketing, asi como a «su pobreza de tiem-
po» relativa, las mujeres tardan mds en sacar provecho de las nuevas
oportunidades de exportaciéon.”” Al mismo tiempo, la liberalizacién
ha aumentado la competicién de las importaciones en el mercado
alimenticio interior, donde las agricultoras tienen una funcién pre-
dominante. En los hogares en los que el poder de negociacién de las
mujeres es débil, los hombres podrian presionar a las mujeres para
que pasasen mds tiempo en la produccién de cultivos comerciales,
mientras retienen el control sobre los beneficios.

Hasta la fecha, la economia feminista todavia no ocupa un lugar
predominante, a pesar de las pruebas aplastantes de que la igualdad
de género produce una economia mas prospera y eficaz, y a pesar del
creciente rechazo de las mujeres a actuar como un recurso sin limi-
tes al que se explota sin pagar las consecuencias. Si se quiere que el
desarrollo reduzca la pobreza y las desigualdades, la economia debe
reconocer la politica de la unidad familiar e incorporar como con-
tribucidn positiva el trabajo invertido en cuidar de la préxima gene-
racién. La divulgacién de los derechos de la mujer muestra la rapidez
con la que cambian las actitudes con respecto al papel «apropiado»
de las mujeres. El pensamiento econdémico convencional tiene que
ponerse al dia.
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LA CRITICA MEDIOAMBIENTAL

A diferencia del feminismo, el pensamiento medioambiental, se-
gunda laguna fundamental de la economia convencional, ha pasado
rapidamente de estar en los margenes a ocupar la corriente domi-
nante en las dltimas décadas, como evidencian la legislacién nacio-
nal, el nombramiento de ministros de Medio Ambiente, las nuevas
disciplinas académicas, los acuerdos internacionales como el proto-
colo de Kyoto y una fuerte concienciacién publica. El motor de dicho
cambio han sido las pruebas crecientes e irrefutables del grave dafo
medioambiental y los esfuerzos realizados por ciudadanos activos
de todo el mundo para dar prioridad al medio ambiente en las agen-
das de los politicos.

Ya en el afio 1987, el concepto de «desarrollo sostenible» cobré
importancia a través del Informe Brundtland, que lo definia como
«desarrollo que satisface las necesidades del presente sin compro-
meter la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las su-
yas».!! Aunque se trata de una definicién vaga, consigue sabiamente
combinar dos cuestiones fundamentales: la degradacién medioam-
biental que normalmente acompaiia al crecimiento en la economia
de mercado y la necesidad de que dicho crecimiento mitigue la po-
breza.'? Para resolver esta contradiccién aparente, los politicos nece-
sitan dejar de asumir que el medio ambiente natural es ilimitado y
deben empezar a tener en cuenta los costes del dano.

Un modo de llevar esta tarea a cabo es la denominada «con-
tabilidad segtin costes totales» (FCA, por sus siglas en inglés). De
acuerdo a la FCA, los bienes y servicios se tasan para reflejar su
coste real (incluyendo los costes medioambientales y otros cos-
tes sociales). Asi, el coste real de un vehiculo incluiria su impac-
to medioambiental y el coste de su eliminacién final, ademds del
coste de fabricacién. Con la contabilidad segiin costes totales, los
recursos naturales se convertirian en un factor en los calculos del
PIB de un pais, los recursos naturales se redefinirian como activos
en los libros de las empresas y danar el medio ambiente se incorpo-
raria al coste de un producto.

Los economistas del Banco Mundial utilizaron precisamente este
enfoque cuando estimaron el agotamiento de los recursos natura-
les y la contaminacién en Bolivia en 2003. Descubrieron que lo que
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afirmaba el andlisis econdmico convencional (que habia un nivel de
ahorro nacional de un 12 por ciento de la produccién econdémica
total) era en realidad una pérdida neta de casi un 4 por ciento.” En
China, las pérdidas a causa de la contaminacién y el dafo ecoldgico
oscilaron entre un 7 y un 20 por ciento del PIB anual durante las dos
ultimas décadas, sin ni siquiera contar las 300.000 muertes anuales
atribuidas a la contaminacién del aire."

Aunque el medio ambiente interesa a todo el mundo, las politi-
cas respetuosas con el medio ambiente resultantes de la contabili-
dad segun costes totales beneficiarian especialmente a la poblacién
pobre, cuyos medios de vida estdn mds conectados directamente a
los recursos naturales. Los agricultores que se enfrentan a la sequia,
las comunidades pesqueras que luchan contra una reduccién en la
pesca o contra la sequia en los rios, o los habitantes de las barria-
das pobres ante el riesgo de inundacién, desprendimiento de tierra
y contaminacién no necesitan que vengan expertos a decirles que
sus entornos se estdn deteriorando. En lo que atafie a los paises de
ingresos bajos, el dafio medioambiental es proporcionalmente mds
costoso, pues los recursos naturales representan una parte mayor de
su riqueza nacional.’®

Debido a sus funciones sociales y econémicas, las mujeres se
beneficiarian especialmente, ya que suelen estar mds expuestas al
riesgo y ser mds vulnerables que los hombres al impacto de la de-
gradacién medioambiental. Cuando los peligros medioambientales
perjudican los medios de vida y la salud de las comunidades nece-
sitadas, los roles de género comunmente aceptados imponen sobre
la mujer la mayor parte de la carga del mantenimiento, cuidado y
recuperacion.

Si se incorporasen los costes medioambientales al andlisis econé-
mico se obligaria al tan necesario replanteamiento del papel del cre-
cimiento en el desarrollo econdémico. Aunque hay pruebas que indi-
can que la intensidad del uso de los recursos naturales (por ejemplo
el uso energético por unidad de PIB) disminuye una vez que el pais
se ha desarrollado a partir de cierto punto,'® el crecimiento general
en la economia supera dichas disminuciones. En otras palabras, hay
pocas pruebas de un crecimiento econémico «desconectado» genui-
no a partir del uso de los recursos. En 2003, Cuba era el tinico pais
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del mundo que habia conseguido vivir dentro de los limites de su
espacio medioambiental al tiempo que obtenia elevados niveles de
desarrollo humano."” Esto se debia probablemente a su combinacién
Unica de gestiéon medioambiental, una provision excelente de salud
y educacion y la incapacidad de generar crecimiento sostenible en la
economia de mercado.

Mientras tanto, China e India persiguen un crecimiento rdpido
del PIB en modos muy semejantes a los seguidos por Europa y Amé-
rica del Norte en el pasado. Su éxito estd provocando unos aumentos
enormes del consumo (de grano, carne, acero, petréleo y madera)
y un incremento dréstico en emisiones de gas de efecto invernade-
ro. Al actuar como «la fibrica del mundo», China también permite
que los paises que consumen sus bienes subcontraten sus emisiones
de carbono. Como resultado, se espera que China supere a EEUU
como principal emisor mundial de diéxido de carbono (CO,) en los
préximos afos. El ecosistema mundial simplemente no puede sos-
tener a miles de millones de personas adicionales que quieran vivir
como americanos ricos, aunque posteriormente pasen a un modo de
vida postindustrial que consuma menos recursos. De acuerdo a un
célculo realizado por el Informe sobre desarrollo humano de la ONU,
si toda la poblacién mundial generase gases de efecto invernadero al
mismo ritmo que Canadd o EEUU, necesitarfamos nueve planetas
para absorber el impacto.'®

Una mejor comprensiéon de la naturaleza no lineal del cambio
medioambiental aflade mds urgencia a la cuestiéon. Los procesos
medioambientales estdn plagados de umbrales o «puntos de in-
flexion». Cuando se atraviesan dichos umbrales, el cambio medio-
ambiental puede ser catastréfico e incluso irreversible. Las reservas
de bacalao en los Grandes Bancos en las costas de Canada todavia
muestran pocas sefiales de recuperaciéon, més de 15 anos después de
su repentino colapso y del cierre de la industria pesquera en 1992. En
la actualidad los cientificos creen que un aumento de 2°C de la tem-
peratura media global sobre los niveles preindustriales es el umbral
en el que seria probable que se produjesen efectos peligrosos sobre
los sistemas geofisicos y bioldgicos (véase el capitulo 4).

Cambiar el modelo de desarrollo es tarea ardua, especialmente
porque cualquier nuevo paradigma debe evitar arrebatar oportuni-
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dades a los paises y comunidades que todavia luchan por salir de la
pobreza. Es politica y moralmente indefendible decir que «los indios
no deben tener neveras ni coches» cuando los paises ricos los tienen
en abundancia. Lo que resulta necesario es encontrar un equilibrio
que reduzca la intensidad medioambiental de las economias ri-
cas, que garantice un acceso mds justo a los recursos mundiales en-
tre los pobres y los ricos y que conserve el medio ambiente.

La buena noticia es que la sostenibilidad se ha convertido, en las
ultimas décadas, en uno de los asuntos mds fundamentales de la
época, y destaca en los programas politicos de los lideres mundiales
y del publico en general. Pero las politicas son desalentadoras. Hay
que convencer a los poderosos que dirigen la economia —empresas,
inversores y Gobierno— para que acttien en concierto y, en muchos
casos, contra sus propios intereses a corto plazo.

EVALUACION DEL IMPACTO DEL DESARROLLO

Tal y como la utilizan los politicos, ni la economia neocldsica ni la
keynesiana tienen en cuenta los aspectos no monetarios del desarro-
llo y del bienestar. Al incorporar el trabajo no remunerado, el dano
a la naturaleza y otros elementos esenciales, el andlisis econémico
convencional se ampliaria y pasaria a abordar un mayor abanico de
las repercusiones que las politicas e instituciones tienen sobre las
personas y sobre el desarrollo. Existen al menos ocho dreas funda-
mentales que hay que tener en cuenta (mostradas en la figura 3.1):

Actividad econémica ortodoxa: crecimiento, rendimiento de la in-
version, estabilidad de los precios.

Pobreza de ingresos: salarios, transferencias gubernamentales.

Sostenibilidad medioambiental: tierra (suelo, bosques), aire, agua
(sistemas marinos y de agua dulce), cambio climatico.

Igualdad: horizontal (étnica, geogréfica), vertical (ingresos, acti-
vos), género.

Sostenibilidad social: cuidado, cria de los hijos, unidad familiar.
Vulnerabilidad: a impactos individuales o colectivos.

Eficacia del Estado: formacién de capital humano, recaudacion tri-
butaria, capacidad administrativa.

Derechos y ciudadania: civiles, politicos, econémicos, culturales.
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FIGURA 3.1
EVALUACION DEL IMPACTO DEL DESARROLLO

£ <
< O ‘o
by o 2 IS
[e] c E 2 <
> = £ @
A < 9 \5 QA >
< 3 = @ TS >
o . = o 5 S0 X
7, — (@) o ~ . .
S ° & o
(o]
9, C
/}7/)7.
/.
S¢,
'L?eca 9 DERECHOS Y | ACTIVIDAD
¢ Udae; . CIUDADANIA | ECONOMICA
r/bwa on ORTODOXA

Formacién de EFICACIA POBREZA DE
capital humano DEL ESTADO INGRESOS

VULNERABILIDAD SOSTENIBILIDAD

Impactos MEDIOAMBIENTAL

colectivos

SU@lo
Ag
Ug
SOSTENIBILIDAD | EQUIDAD ;
e SOCIAL
IR
i
RS .
Zz N5
) % %%
@ . o @ P )
N o o) e (d
IS @ 2 )
[N ] o) ~
o 5 3
S g ]

Solo las dos primeras areas fundamentales (actividad econémica y
pobreza de ingresos) suelen tratarse en la toma de decisiones politi-
cas econdémicas convencionales; las otras seis se ignoran o se les resta
importancia. Sin embargo todas deben tenerse en cuenta si se quiere
entender el impacto real de una politica o institucién dada sobre el
bienestar humano.

Por ejemplo, un Gobierno que se plantea si debe fomentar las
exportaciones mediante la creacién de zonas francas o animando la
exportacion agricola necesitaria pensar en el crecimiento, en el ren-
dimiento de la inversién y en la estabilidad de los precios, asi como
en los salarios y en las transferencias gubernamentales. Pero los po-
liticos también tendrian que abordar las otras seis dreas. Si se consi-
dera el impacto sobre la tierra, el aire, el agua y el cambio climdtico,
se podria conseguir que surgiese una preocupacién por el uso del
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agua, las fugas de pesticidas o el aumento en las emisiones de carbo-
no del transporte. En lo que ataiie a la igualdad, un gobierno podria
tener que considerar si sus acciones beneficiarian mas a la costa que
al interior, o si excluirian a minorias étnicas que no participan en
la economia de mercado, o si mejorarian el empleo y los salarios de
las mujeres. Del mismo modo, en lo referente al trabajo no remune-
rado, podria descubrir que la liberalizacién aumentaria el papel de
la mujer en la poblacién activa remunerada, lo que exigiria que el
Gobierno tomase medidas para apoyar el cuidado de los hijos.

En las dreas de vulnerabilidad, ciudadania y eficacia del Estado,
emergerian otras consideraciones de igual importancia. ; Cémo se
mitigarfan las repercusiones individuales, como el desempleo, o la
de los colectivos que sufren la pérdida repentina de acceso al mer-
cado? ;Se reducirian o se reforzarian los derechos de los sindicatos?
;Cémo pagaria el gobierno por los servicios, dado los reducidos
niveles de impuestos, tan necesarios para atraer a inversores? ;Se
compromete el Gobierno a fomentar la mejora industrial, ya sea a
través de apoyo técnico, financiero o mediante otras politicas in-
dustriales?

La perspectiva neocldsica ofrece una prueba definitiva, con fre-
cuencia el rendimiento de la inversién o el impacto sobre el PIB, para
ofrecer la respuesta «correcta». Este marco mds amplio, sin embargo,
refleja lo complicada que es la realidad: explicar la riqueza y el bien-
estar, en lugar de unicamente el crecimiento, implica internalizar
los costes del uso de los recursos, el trabajo no remunerado y otras
denominadas «externalidades» en el planteamiento econémico dia-
rio, y poner el énfasis no en los flujos de bienes y servicios en los mer-
cados sino en su impacto sobre el bienestar y la sostenibilidad. Esta
perspectiva se centra mucho mds en las cuestiones de la inseguridad
y la desigualdad, fundamentales para el bienestar pero que suelen
ser marginales cuando se debate el crecimiento en la economia de
mercado.

Un enfoque para implementar dicha «economia para el siglo XX1»
es intentar aumentar el nimero de factores que se tienen en cuenta
en un calculo numérico de los costes y beneficios relativos de las
diferentes opciones politicas, por ejemplo contemplando la contabi-
lidad seguin costes totales. Esto mantiene la centralidad de la econo-
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mia como disciplina: aportar cifras permite a los politicos afirmar
que «La opcién A es mejor que la opcién B». Sin embargo, factores
como la ciudadania activa, un Estado eficaz, el disfrute de derechos
o un sentido mds amplio del bienestar son dificiles de medir y po-
drian verse apartados al margen del debate. Como observé una vez
Einstein, «Todo lo que se puede contar no cuenta necesariamente;
todo lo que cuenta no puede necesariamente contarse».

Un enfoque alternativo seria abordar el ejercicio numérico como
una contribucién mds al debate, que se debe cotejar con otros asun-
tos menos cuantificables pero no por ello menos importantes. En
cualquier momento o lugar, una politica concreta serd positiva en
algunos de sus impactos y negativa en otros. Las personas que toman
las decisiones siempre necesitardn consultar e identificar las com-
pensaciones y ponerse de acuerdo en las prioridades: tales discusio-
nes son el meollo de la politica, que en ultima instancia debe ser
servida, y no gobernada, por la economia.
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La cabana fria y llena de humo en el interior montafioso de Vietnam
estd llena de hombres y mujeres del pueblo indigena h’moung, vesti-
dos con sus blusones y polainas tradicionales, de color negro e indigo.
No encontramos practicamente ningtn indicio del mundo moderno:
nada de plastico, ni calendarios ni fotos en las paredes. Las mujeres,
que lucen sombreros negros y cilindricos de fieltro y pendientes de aro
de plata, no hablan vietnamita. El tema también es tradicional: cémo
utilizar la paja (y mds especialmente, frotar con alcohol) para mante-
ner a sus bienes mds preciados, los buifalos, calientes y bien alimentados
en el invierno para reducir el riesgo de que contraigan enfermedades.

Este santuario de tradicién se encuentra sitiado. En las casas mds
ricas de la aldea ya se puede ver una motocicleta o una televisién y, a
pocos kilémetros de distancia, el pueblo local estd plagado de turis-
tas intrépidos. Estos visitantes proporcionardn ingresos, compran-
do objetos y comida, ayudando a que los h’'moung diversifiquen sus
medios de vida y reduzcan asi su vulnerabilidad a los cultivos 0 a un
bufalo enfermo. Pero la presencia de los turistas también suavizara,
si no la destruye, la propia «pureza» que los atrajo a estos parajes.
sPreocupa esto a los h’'moung? Parece que de momento no. «La agri-
cultura es dura. Mi suefio es que mis hijos puedan educarse y tener
un trabajo especializado, quiero que se vayan», afirma un hombre.
«Aunque dejen la aldea y me quede solo, quiero que estudien vietna-
mita, inglés o francés, no h’'moung».
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El mundo rural que avanza tan rapidamente conlleva tanto opor-
tunidades como amenazas para sus habitantes. El cambio se produ-
ce de modo desigual y con frecuencia mds rapido en zonas que estdn
mads conectadas a los mercados, pero pocas son las que escapan a los
cambios. El aislamiento rural estd desapareciendo gracias a la pro-
liferacién de las carreteras, la alfabetizacién y las comunicaciones.
Las comunidades agricolas estdn cada vez mds familiarizadas con el
mundo urbano, ya sea gracias a la radio, television o a las historias
de los emigrantes retornados. El aumento en la facilidad de movi-
miento estd difuminando las fronteras entre lo rural y lo urbano, ya
que los miembros de las familias se mueven entre los dos mundos,
combinando el trabajo y la produccién en estrategias de medios de
vida familiares complejas.

Los miembros de familias de agricultores trabajan en granjas ve-
cinas, recogen productos silvestres, crian o pescan pescado, elabo-
ran artesania u otros productos o prestan servicios como albanileria
o parteria. En algunas de las zonas mds dridas del planeta, unos 100
a 200 millones de personas en su mayoria némadas también viven
de sus rebanos (los desafios con los que se enfrentan los pastoralistas
se comentan en el capitulo 4). Casi en todas partes, los hijos de los
agricultores dejan las granjas y se dirigen a las ciudades, y envian
dinero a casa para ayudar a la supervivencia de sus padres.

A pocos les sorprende que la gente se vaya. Las unidades familiares
rurales no sélo tienen pocos ingresos: los indices de alfabetizacién y
la esperanza de vida se encuentran siempre por debajo de la media
nacional y los indices de fracaso escolar y de mortalidad son més ele-
vados. Los hogares pobres en las zonas rurales son particularmente
vulnerables a los impactos, debido a las vicisitudes de la granja y a la
ausencia de mecanismos reguladores, como el acceso al crédito o los
seguros. Cuando las cosas van mal, los agricultores y los trabajadores
en las granjas siempre se las tienen que arreglar solos. Como si esto
no fuese suficiente, en amplias regiones del sur y del este de Africa, el
azote del VIH y el sida ha barrido a la generacion en edad de trabajar
y su conocimiento acumulado, y ha dejado hogares dirigidos por ni-
nos y tierras en barbecho. En Burkina Faso, un estudio de dos aldeas
puso de manifiesto que el VIH y el sida habian reducido los ingresos
de la agricultura entre un 25 y un 50 por ciento.”
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De hecho, durante las dos tltimas décadas, los donantes de ayu-
da y los gobiernos han abandonado el medio rural. La ayuda a la
agricultura descendié de un 11,4 por ciento de toda la ayuda en
1983-1984 a un 3,4 por ciento en 2004-2005.2° Entre 1980 y 2004, los
gastos en agricultura como porcentaje del gasto gubernamental total
descendieron en Africa (de 6,4 a 5 por ciento), en Asia (de 14,8 a 7,4
por ciento), y en América Latina (de 8 a 2,7 por ciento).”! De acuerdo
a los programas de ajuste estructural (SAP, por sus siglas en inglés),
enfoque radical de libre mercado impuesto en gran medida por los
donantes de ayuda, el FMI y el Banco Mundial sobre los paises en-
deudados, muchos gobiernos disolvieron juntas de comercializacién
y restringieron las inversiones en servicios para los granjeros, en in-
vestigacién publica, en infraestructuras rurales y en prestacion de
créditos.”

Aunque abandonados por los Gobiernos y por millones de re-
sidentes, la mitad de los seis mil millones de personas del planeta
todavia viven en el medio rural. Las zonas rurales todavia cuentan
con la mayoria de la poblacién que vive en la pobreza absoluta y con
la mitad de la poblacién mundial desnutrida. A pesar de la urbani-
zacién, alrededor del 50 por ciento de las personas que viven en el
umbral de la pobreza todavia habitardn el medio rural en 2040.%

A pesar de la diversificacion, la agricultura sigue siendo el centro
de la vida rural en los paises en desarrollo. Dos mil quinientos mi-
llones de personas viven en hogares dedicados a la agricultura, més
de la mitad no tienen tierras o disponen de granjas de menos de dos
hectareas. Uno de cada cinco trabaja como mano de obra agricola,
porcentaje que estd aumentando en la mayoria de las regiones.**

La historia de paises tan dispares como EEUU, Taiwédn y Costa
Rica muestra que la agricultura puede capacitar a la poblacién para
salir de la pobreza. Es mds, mejorar la produccién agricola es un
primer paso critico para que despegue la economia del pais. Citando
«los poderes especiales» de la agricultura, el Banco Mundial con-
cluye que ésta es por lo menos dos veces mds eficaz reduciendo la
pobreza que el crecimiento en otros sectores.” El crecimiento en
la economia de los pequefios agricultores es especialmente eficaz,
en particular en los paises con una distribucién justa de la tierra
(véase figura 3.2).%
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FIGURA 3.2
LA DISTRIBUCION INICIAL DE LA TIERRA DE MODO MAS
EQUITATIVO VIENE ACOMPANADA DE UN CRECIMIENTO
ECONOMICO MAS ELEVADO
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El crecimiento agricola genera ingresos mds elevados para los agri-
cultores, incluidos los pequefios propietarios, y mds trabajo porque
aumenta la demanda de mano de obra y sube los salarios. Entonces
la economia rural en su conjunto despega, ya que pequeiios agricul-
tores y trabajadores mds présperos aumentan la demanda de bienes
y servicios. Un ndimero mds elevado de empleos rurales y un au-
mento en los ingresos suelen conducir a una mejor nutricién, mejor
salud y un incremento de la inversién en educacion, al tiempo que el
aumento en la recaudacion tributaria local permite a los Gobiernos
responder a las demandas de una mejor infraestructura, como ca-
rreteras, suministro de energia y comunicaciones. Asimismo, el cre-
cimiento agricola reduce los precios alimentarios para la poblacién
pobre, tanto urbana como rural.

La contribucién de las pequefias granjas al crecimiento normal-
mente disminuye cuando una economia despega. A medida que au-
mentan los salarios y el uso de la tecnologia, la ventaja comercial
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pasa a granjas mds grandes, mientras que el centro de gravedad de la
economia en su conjunto pasa en mayor medida la industrializacién
y servicios urbanos, que atraen a mano de obra del medio rural.

Mais alld de su funcién como trampolin para el crecimiento eco-
némico, la agricultura a pequefa escala también actia como una
red de seguridad social vital, ya que emplea a millones de personas
que tendrian perspectivas minimas de encontrar un trabajo digno
en las ciudades, y en tiempos de crisis econémica ofrece un siste-
ma de seguridad social de dltimo recurso para aquellos incapaces
de sobrevivir en las ciudades. Durante la crisis financiera de 1998,
la agricultura absorbi6 la increible cifra de 4,5 millones de personas
en una masiva migracién de las ciudades, ya que los emigrantes vol-
vieron a sus aldeas después de perder su trabajo en las fibricas y en
la construccién.”

El crecimiento agricola reduce la pobreza del modo mas eficaz
cuando los pequenos agricultores reciben un porcentaje justo de los
beneficios. Eso a su vez requiere un fortalecimiento de su poder en
los mercados, revigorizando el papel del Estado y garantizando que
todos los pobres rurales, hombres y mujeres, indigenas y no indige-
nas, tengan una voz en estos procesos.

Las nuevas tendencias en la agricultura han transformado la
vida de la poblacién rural y sus medios de vida, y han hecho que
volviese a despertar el interés de los gobiernos y de los donantes de
ayuda. El aumento global de la demanda de alimentos, la llegada
de los supermercados y los contratos agricolas, asi como una nueva
ola de cambio tecnolégico podrian acelerar la migracién de los agri-
cultores de vuelta a sus tierras. Pero estos factores también podrian
implicar buenos augurios para el crecimiento agricola y los medios
de vida rurales, si los Estados y los ciudadanos saben aprovecharlos
para luchar contra la pobreza y la desigualdad. El préximo apartado
examina el modo en que una combinacién de ciudadanos activos y
Estados eficaces podria volver a hacer de la agricultura una fuente de
prosperidad generalizada.
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TODO CAMBIA EN LA GRANJA

Los turistas que viajan para ver los extraordinarios parques natu-
rales que rodean el lago Naivasha de Kenia pasan por infinidad de
invernaderos y campos dedicados a la produccién de flores y cultivos
de alto valor, como frijoles verdes y guisantes, para los consumidores
europeos. Las llanuras que rodean la capital colombiana, Bogotd,
producen en serie millones de rosas para los ramos del dia de los
enamorados. Los granjeros indigenas de las tierras altas de Guate-
mala cultivan guisantes mollares y frambuesas para EEUU. Las cos-
tas de los paises en desarrollo estdn salpicadas de piscifactorias, de
gambas en Bangladesh, Ecuador o Indonesia, y de salmén en Chile.

Impulsados por una demanda en expansion, por las mejoras en la
refrigeracion y por la reduccién en los costes de transporte, las fru-
tas y verduras procesadas y frescas, pescado, frutos secos, especias y
flores representan en la actualidad la mitad de las exportaciones agri-
colas que proceden de los paises en desarrollo: alrededor de 106.000
millones de délares en 2003-2004, lo que supera productos bdsicos
tradicionales como café, té o arroz.?® Incluso en los mercados nacio-
nales de los paises pobres, la urbanizacién y las nuevas generaciones
de consumidores de clase media estdn creando mercados en expan-
sién de carne de ave y verduras. La supervivencia futura de los peque-
nos agricultores dependerd de su capacidad de beneficiarse de esta
«nueva agriculturar, algo que estd asociado a los cambios en el modo
de compra-venta de alimentos, tanto en el norte como en el sur.

Las empresas transnacionales han expandido sus operaciones en
los paises en desarrollo para lograr la integracion vertical de sus ope-
raciones y para adecuar un porcentaje mayor de valor a lo largo de
la cadena de produccién. Los pequefios productores tratan cada vez
mds directamente con estas grandes corporaciones, ya sea para com-
prar fertilizante o semillas, o para vender sus productos o su mano
de obra, negociacién caracterizada por un enorme desequilibrio en
su poder relativo: millones de pequefios productores aislados frente
aunos pocos gigantes empresariales. Tan solo cuatro empresas se en-
cargan del 45 por ciento de todas las actividades de tueste de café.”
En cuanto al cacao, cuatro empresas controlan el 40 por ciento de la
industria de molido,* y situaciones semejantes se producen en otros
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sectores alimentarios. En la actualidad seis empresas controlan el 80
por ciento de la venta total de pesticidas;® en 1994 habia 12.%

Algunas empresas transnacionales se encargan ahora de funcio-
nes abandonadas por el Estado bajo programas de ajuste estructural,
aunque con un enfoque muy diferente. Los gigantes globales de se-
millas y fertilizantes abastecen hoy dia a los agricultores a pequeiia
escala con insumos, medios econdémicos y servicios de extension.
Estos servicios forman parte a veces de los acuerdos de produccién
que también incluyen un precio garantizado, préictica conocida
como «agricultura por contrato». El impacto de dichos convenios
sobre los pequenos agricultores depende de la naturaleza del con-
trato, hay ejemplos «buenos» y «<malos» de agricultura por contrato.
Cuando funciona bien, combina lo mejor de los sistemas de las gran-
jas pequenas y grandes: la productividad mas elevada por hectarea
de las granjas pequenas y el acceso al capital, mercados y tecnologia
del que disfrutan los participantes més grandes.”

Sin embargo, la agricultura por contrato también puede implicar
un interés o la extraccion de beneficios desorbitados, y podria llevar
a los pequenos agricultores a dedicarse a un solo cultivo favorecido
por las empresas. Los acuerdos arrebatan el control de las manos
de las mujeres, que todavia realizan la mayoria del trabajo pero ya
no reciben el dinero, porque la mayoria de los contratos los firman
hombres. Y lo que es atin mds grave, segin la agricultura por contra-
to, los agricultores pobres tienen que soportar todos los riesgos in-
herentes en su comercio. Si los cultivos fracasan son los agricultores,
no las empresas, los que sufren el golpe y, como consecuencia, los
agricultores por contrato pueden endeudarse enormemente.*

Un estudio sobre la agricultura por contrato en Tailandia puso de
manifiesto que los ingresos de los agricultores fluctuaban de modo
salvaje.” Los agricultores tenian que solicitar créditos bancarios que
tardaban de cinco a diez afios en devolver, mientras que las empresas
firmaban contratos solo de afio a afio. Algunos agricultores se que-
daron sin comprador durante mds de seis meses, sin aviso ni com-
pensacién. El promedio de deuda de los hogares que participaban
en la agricultura por contrato superaba en mas de diez veces el pro-
medio nacional de hogares dedicados a la agricultura, lo que hacia
imposible que los agricultores lo dejasen. Con frecuencia no recibian
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una copia del contrato que los vinculaba y muchas veces no tenian
ni la oportunidad de leerlo. El estudio concluia que los agricultores
eran empleados de facto, pero la empresa no se responsabilizaba de
su seguridad social, bajas por enfermedad, bajas remuneradas o in-
demnizaciones por cese.

La imagen turistica tipica de cadticos mercados callejeros, llenos
de colorido y un laberinto de pequenas tiendas, no deja de ser un
estereotipo que se estd pasando de moda rdpidamente, gracias a la
rapida proliferacién de los supermercados en los paises en desarro-
llo. Como respuesta a la urbanizacién, el aumento del consumidor
de clase media y unas normas de inversién mads liberalizadas, los
supermercados locales e internacionales ahora compran el porcen-
taje mas elevado de la produccidon de las granjas en muchos paises,
creando una demanda de productos de calidad entre intermedia y
alta en paises que tradicionalmente exportaban esos bienes.

La primera ola de supermercados afecté a los paises en desarro-
llo a comienzos de la década de 1990 en las principales ciudades de
los paises mas ricos del este de Asia (aparte de China), del centro
de Europa y de América Latina. En el afio 2000, representaban el
50-60 por ciento de las ventas al por menor, acercindose al porcen-
taje de EEUU o Francia. Pronto se expandieron a paises mas peque-
nos y mas pobres de Centroamérica, los Andes, y del sur y después
el este de Africa. Actualmente su despegue en Asia estd registrando
un crecimiento incluso mds rdpido que en América Latina. Segin el
Ministerio de Comercio de China, en 2005 se abrieron 70.000 super-
mercados en zonas rurales del pais.** Este fendmeno empieza a verse
ahora en el sur de Asia y en Africa occidental.

Las implicaciones para los pequenios agricultores son profundas.
Los supermercados venden localmente la mayoria de sus productos
y los volimenes de comercio son significativos. En América Latina,
el valor de la comida local comprada en los supermercados es 2,5 ve-
ces mds elevado que las exportaciones de la region al resto del mun-
do.”” Los mercados nacionales son vitales para los medios de vida
de los pequenos agricultores, y los supermercados podrian expandir
potencialmente las ventas de los agricultores. Pero a menos que pue-
dan cumplir con los requisitos de calidad y cantidad que exigen los
supermercados, los agricultores se arriesgan a ser relegados a los lu-
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gares mds apartados y menos beneficiosos de la economia nacional,
como estdn ahora mismo a nivel global.

El aumento de los procesadores de comida y de las cadenas de
comida rdpida en los paises en desarrollo también impone retos se-
mejantes. Alegando problemas de tamaio y calidad, las sucursales
de McDonalds y Pizza Hut en Ecuador prefieren importar patatas
para sus patatas fritas, aunque los Andes sea el hogar original de la
patata. Problemas similares han marcado la proliferacién del turis-
mo. Los pequenos productores caribefios han observado con frus-
tracién como los hoteles importan hamburguesas, verdura y fruta
de EEUU, mientras ellos tienen que ganar lo justo para sobrevivir
en mercados de productos basicos volatiles y de precios bajos, como
el de las bananas. En Santa Lucia, los productores locales han pro-
puesto un nombre comercial, «<Farm Fresh — St Lucia’s Best», para
formar el perfil de los proveedores locales, pero necesitan formacién
y apoyo técnico para cumplir con las normas de calidad y cantidad
que exige el comercio turistico.

Los nuevos compradores empresariales podrian ayudar a revi-
talizar la agricultura a pequefa escala. Pero este resultado solo se
producird si los agricultores se organizan para aumentar su capa-
cidad de negociar un trato justo y si reciben el apoyo que desespe-
radamente necesitan para aumentar la calidad y la cantidad de su
produccion.

CUADRO 3.1
LA INDUSTRIA PESQUERA:
GESTION DE UN RECURSO LIMITADO

Para millones de personas pobres en zonas rurales, la pesca
es una fuente de subsistencia, ingresos y comida. La pesca
proporciona por lo menos el 20 por ciento del consumo de
proteinas de 26.000 millones de personas (casi la mitad

de la poblacién mundial),* y la pesca emplea directa o
indirectamente a casi 500 millones de personas en el mundo

en desarrollo. A pesar de que la industria pesquera mundial
genera aproximadamente 120.000 millones de ddlares anuales,
el 95 por ciento de la mano de obra sobrevive con dos délares al
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dia 0o menos.* Los paises en desarrollo comercializan el 50 por
ciento del volumen total de pescado, producto que representa
el principal elemento alimenticio de las exportaciones de los
paises en desarrollo.*®

El sistema comercial internacional en la industria del pescado
sufre muchos de los mismos problemas que padece la
agricultura: se esta presionando a los gobiernos de los paises
en desarrollo para que abran sus mercados a importaciones
baratas, con el impacto devastador que eso provocaria sobre
los pescadores locales, mientras que los gobiernos del norte
persisten en ofrecer grandes subsidios a sus industrias
pesqueras, que pescan sin preocuparse por la salud de los
ecosistemas costeros.* Alrededor de la mitad de la captura
de pescado la llevan a cabo los pescadores a pequena escala
y la otra mitad grandes flotas pesqueras corporativas, pero la
pesca a pequena escala genera 20 veces mas empleo.*?

En la mayor parte de los paises en desarrollo, la gestion de

la industria pesquera es débil, y abunda la pesca abusiva

y los conflictos entre los pequehos pescadores y las flotas
comerciales. Durante los ultimos 40 anos, las reservas de
pescado permanentes en el suroeste asiatico se han reducido
a menos de un cuarto de sus niveles anteriores, lo cual

ha impulsado a los gobiernos de muchos paises a intentar
gestionar el recurso mediante licencias y permisos, en lugar de
intentar conseguir mayores capturas.*?

Las Filipinas, hogar de entre uno y dos millones de pescadores,
estd poniendo a prueba un sistema alternativo conocido como
gestion comunitaria de los recursos costeros (CB-CRM, por sus
siglas en inglés), segun el cual las comunidades pesqueras son
responsables de restaurar los ecosistemas, controlando las
pesquerias y supervisando su impacto. CB-CRM se basa en
una larga tradicidn de organizacion a nivel local y nacional.
CB-CRM es un enfoque puesto en marcha por la asociacion
filipina Kilusang Mangingisda. En la actualidad es un
movimiento nacional con unos 400.000 miembrosy se ha
extendido por todo el sureste asiatico.

Con los nimeros y la organizacion llegd la influencia, y en 1996
el Gobierno de las Filipinas revisé la ley de pesca: establecid
una jurisdiccién municipal sobre los terrenos de pescay cred
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consejos municipales en los que en la actualidad las agencias
gubernamentales y los representantes de las comunidades
pesqueras debateny llegan a acuerdos sobre las disposiciones
para la gestion de la industria pesquera local.** Los pescadores
locales han visto como se ha detenido el descenso en sus
capturas, y en algunos casos se han producido recuperaciones,
aunque la pesca en exceso sigue siendo un problema.

Fuente: Van Mulekom, L. (2007). «Reflections on Community Based Coastal Resources
Management (CB-CRM) in the Philippines and SE Asia», documento interno de Oxfam
International.

LA VUELTA DE LA REVOLUCION VERDE

La modernizacién y mejora de las técnicas, en su mayoria tradicio-
nales, para arar, sembrar y cosechar representan un puntal de la
practica de desarrollo, y sin duda son parte de la respuesta a las di-
ficultades de los pequenos agricultores y al aumento de la demanda
mundial de alimentos. Algunos observadores ponen toda su espe-
ranza en la revolucién tecnoldgica que se estd llevando a cabo en los
laboratorios de las universidades y de las empresas globales, espe-
rando que se repita el increible aumento en la productividad agricola
que tuvo lugar en Asia en la década de los 60 y 70, conocido como
«Revolucion Verde».

La Revolucién Verde partié de dos iniciativas paralelas. La mds
conocida es la adopcién generalizada de nuevas variedades de arroz
y de trigo, combinada con el uso de fertilizantes quimicos en entor-
nos elevadamente irrigados. Pero también fue fundamental la inver-
sién estatal en carreteras, irrigacién y otras infraestructuras e insti-
tuciones para garantizar precios estables para los agricultores. En su
conjunto, estas iniciativas estimularon un éxito significativo en la
reduccién de la pobreza rural, aunque muchos agricultores acumu-
laron deudas, ya que tuvieron que invertir en fertilizantes y pestici-
das, y las repercusiones sobre el medio ambiente fueron graves.

Recientemente, algunos donantes importantes, dirigidos por las
fundaciones Gates y Rockefeller, han creado la Alianza para una Re-
voluciéon Verde en Africa (AGRA, por sus siglas en inglés), con la
esperanza de repetir la experiencia asidtica.*® Se enfrentardn a un
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terreno drasticamente diferente al de sus predecesores hace medio
siglo. La primera Revolucién Verde se apoyaba en instituciones de
servicios civiles fuertes, en mercados de crédito en funcionamiento,
un dominio de la produccién de arroz y trigo, poblaciones rurales
densas que hacian que fuesen rentables la asistencia técnica y otros
servicios, y agua abundante para el riego. En Africa, por el contrario,
las instituciones que apoyan la agricultura son muy débiles o inexis-
tentes, el agua es insuficiente y abundan los cultivos de alimentos de
primera necesidad.*® Es mds, la red de investigacién financiada por
el Estado que hizo posible la Revolucién Verde ha sido suplantada en
gran medida por [4+D empresarial privado.

Es poco probable que aparezca una panacea tecnoldgica que sea
capaz de abordar todas estas cuestiones. Todavia supone un reto
mayor el hecho de que el logro de Asia se obtuviera gracias a un
aumento dréstico del uso de combustibles fésiles, irrigacion, ferti-
lizantes quimicos y pesticidas, todo lo cual exigié un coste medio-
ambiental que ahora estd pasando factura. La agricultura moderna
ha dejado en herencia un mundo con la capa superficial del terreno
agotada y erosionada, con escasez de agua, salinizacién inducida por
la irrigacién, sistemas de agua contaminados por uso de pesticidas
y fertilizantes, y una reduccién de la biodiversidad, por no mencio-
nar el calentamiento global: la agricultura y la silvicultura producen
aproximadamente una tercera parte de todas las emisiones de gas de
efecto invernadero.”

En estas condiciones, incorporar a los pequefios agricultores a las
précticas de agricultura comercial actuales no parece ser una opcién
sostenible. Toda la agricultura va a tener que adaptarse a las cre-
cientes limitaciones medioambientales. La innovacién tecnoldgica
jugard sin duda un papel fundamental en dicha adaptacion, y los pe-
quenos agricultores tendrdn que organizarse y buscar apoyo estatal
si quieren superar su relativa exclusion tecnolégica. Sino lo hacen, se
arriesgan a ser apartados totalmente de la agricultura.

Las nuevas e incipientes olas de cambio tecnoldgico representan
amenazas y oportunidades adicionales. Por ejemplo, la nanotecno-
logia (la manipulacién de materia a escala de &tomos o moléculas)
podria producir un sustituto del algodén con base de petrdleo y re-
sistente a las manchas, lo cual tendria implicaciones catastréficas
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para los diez millones de pequefios agricultores de Africa occidental
que viven del cultivo del algod6n.*® Por otra parte, la Universidad de
Stavanger, en Noruega, ha desarrollado una membrana nanoporosa
que puede evitar la pérdida de agua del suelo y regular la temperatu-
ra del suelo en climas extremos.*

La biotecnologia, y especialmente la introduccién de semillas
modificadas genéticamente para cultivos como el maiz, la canola,
la soja y el algodén, ha causado una gran polémica. Los partidarios
de la tecnologia transgénica afirman que creard semillas adaptadas
a las necesidades de la poblacién pobre. «El arroz dorado», una va-
riedad transgénica creada para remediar la deficiencia de vitamina
A que hace que cientos de miles de ninos sufran ceguera, es quizas el
ejemplo mds conocido. La tecnologia transgénica también promete
cultivos apropiados para geografias y climas dificiles, por ejemplo
variedades resistentes a la sequia que podrian jugar un papel en la
adaptacién al cambio climético.

Estas afirmaciones optimistas generan mucha controversia, so-
bre todo porque no se corresponden con hechos palpables: la gran
mayoria de los cultivos transgénicos han sido creados genéticamente
para satisfacer las necesidades de las granjas de grandes dimensiones,
por ejemplo para reducir el uso de herbicidas o insecticidas y mini-
mizar la necesidad de mano de obra. La nica excepcién importante
hasta la fecha es el algoddn Bt resistente a los insectos, cultivado por
unos nueve millones de pequefios agricultores en China e India.*
Aunque se ha cultivado maiz transgénico en Sudéfrica y en las Fili-
pinas, no se han llevado a cabo inversiones importantes en los cinco
cultivos tropicales semidridos mds importantes —sorgo, mijo perla,
frijol de palo, garbanzos y cacahuetes— que cultivan principalmente
los pequenos agricultores.

Una alternativa a la adaptacion tecnoldgica podria ser la agricul-
tura sostenible (véase Cuadro 3.2). Intentando casar lo mejor de las
antiguas y nuevas técnicas agricolas, la perspectiva sostenible busca
integrar los procesos bioldgicos y ecoldgicos naturales, minimizar
el uso de insumos no renovables, y hacer un uso productivo del co-
nocimiento y las habilidades de los agricultores y de su capacidad de
colaborar entre ellos. El estudio mas exhaustivo hasta la fecha sittia
el nimero de agricultores que toman parte en las transiciones hacia
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la agricultura sostenible en 12,6 millones, que entre todos cultivan
mas de un millén de hectéreas, el tres por ciento del total de area
cultivada en los paises en desarrollo. Estas granjas muestran un au-
mento en las cosechas del 79 por ciento, lo que contradice la supo-
sicién generalizada de que la agricultura sostenible necesariamente
acaba con las grandes cosechas. Mds de la mitad de los proyectos en
los que existe una gestién integrada de las plagas han reducido el uso
de los pesticidas y han aumentado las cosechas.”

La agricultura sostenible podria ser mds compatible con el cam-
bio climdtico y con otras limitaciones medioambientales que una
nueva Revolucién Verde. Por ejemplo, mantener la superficie del
suelo orgdnico para minimizar la erosién, practica conocida como
«labranza cero», que ha sido aclamada por el Banco Mundial como
«una de las mayores historias de éxito de la agricultura en las dl-
timas dos décadas»,” también retiene cantidades significativas de
carbono. Las limitaciones de carbono, ya sea a través de precios mas
elevados o mediante regulacién gubernamental, podria desembocar
en un beneficio para la agricultura sostenible y para los pequenos
agricultores en comparacién con la agricultura a gran escala, que
tiende a tener mds usuarios avidos de carbono.

Hasta la fecha, la agricultura sostenible ha recibido poco respaldo
por parte de los Gobiernos, pero la presion politica por parte de agri-
cultores organizados y de sus aliados podria hacer que se invirtiese
esta tendencia. Eso si, hay que tener en cuenta que muchas précticas
sostenibles dependen de un conocimiento especifico muy elevado de
los ecosistemas locales que es dificil de replicar.

CUADRO 3.2
GUIA DE AGRICULTURA SOSTENIBLE
PARA PRINCIPIANTES

Los principios clave son:

¢ Integrar procesos bioldgicos y ecolégicos naturales, como la
regeneracion del suelo, la depredacion y el parasitismo, en
la produccién de alimentos.
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e Minimizar el uso de insumos no renovables que pueden
danar el medio ambiente o ser perjudiciales para la salud de
los agricultores y los consumidores.

e Hacer uso productivo del conocimiento y las habilidades de
los agricultores.

e Trabajar de forma conjunta para resolver problemas como
plagas, lineas divisorias de aguas, riego, bosques y gestion
del crédito.

Entre las practicas y tecnologias determinantes se incluyen:

Gestion integrada de las plagas, que utiliza la resistencia
y diversidad del ecosistema para el control de plagas,
enfermedades y malas hierbas.

Gestion integrada de los nutrientes, que busca fijar el
nitrégeno dentro de los sistemas de granjas, en lugar de
importar nutrientes, y reducir la pérdida de nutrientes a través
del control de la erosion.

Labranza de conservacion, que reduce la cantidad de labranza,
a veces a cero, para que el suelo pueda conservarse y se pueda
utilizar la humedad existente de modo mas eficaz.

La agrosilvicultura, que incorpora arboles multifuncionales en
los sistemas agricolas y la gestidn colectiva de los recursos de
los bosques circundantes.

Acuicultura, que incorpora peces, gambas y otros recursos
acuaticos a los sistemas de granjas para aumentar la
produccion de proteinas.

Aprovechamiento del agua, que permite el cultivo irrigado
de tierras abandonadas y degradadas gracias a una mejor
retencion del agua de lluvia.

Integracion del ganado, que incorpora el ganado a la
agricultura, incluyendo el uso de sistemas de pastoreo cero, de
cortey carga.

Fuente: Pretty, J. (2006). Agroecological Approaches To Agricultural Development,
documento preparatorio para el Informe de desarrollo mundial 2008, Banco Mundial.
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EL BOOM DEL BIOCOMBUSTIBLE

Todos los agricultores intentan sacar provecho cuando aumenta la
demanda de un producto en concreto, ya sea mediante cambios en
las tendencias de consumo (como la transicién hacia dietas basadas
en carne en Asia) o el cambio tecnoldgico. La materia prima de auge
reciente, los biocombustibles, utiliza «biomasa» de las plantas para
generar energia, por ejemplo sustituyendo los combustibles de pe-
tréleo en el transporte o en la generacion de electricidad. Impulsa-
dos por una combinacién de un aumento en los precios del petréleo,
los temores por la seguridad energética, la innovacién tecnoldgica
y la preocupacion por el cambio climdtico, agricultores de todo el
mundo estan cultivando productos que se utilizardn como combus-
tible. Los principales cultivos empleados para biocombustibles son
el aztcar, los cereales, el aceite de palma y la madera.

El impacto de dichos combustibles sobre las emisiones de car-
bono y el ecosistema es un tema muy debatido (especialmente en
el caso del etanol que procede del maiz). Todavia no se ha decidido
si el auge de los biocombustibles y los enfrentamientos por la tierra
que ha provocado beneficiard a los pequefios agricultores y a otras
poblaciones pobres o si generard crecimiento sostenible.” Las plan-
taciones de biocombustible para maiz o azticar crean empleos, pero
las condiciones laborales son terrorificas, los salarios muy bajos
y las plantaciones pueden dejar fuera de juego a los pequefios agri-
cultores. La presidencia del Foro Permanente para las Cuestiones
Indigenas de Naciones Unidas advirti6 que 60 millones de personas
indigenas en todo el mundo se enfrentan a ser expulsadas de su tie-
rra para dejar paso a plantaciones de biocombustibles.

En el caso del aceite de palma, los pequefios agricultores repre-
sentan un porcentaje significativo de la produccién total en Indo-
nesia y Malasia, donde crece el 80 por ciento del aceite de palma del
mundo, y podrian beneficiarse de este auge. Sin embargo, muchos
de los 4,5 millones de pequefios productores de Indonesia estin muy
endeudados con las empresas que les compran los cultivos y tienen
poco poder para negociar precios dignos. Al igual que con el auge
de cualquier otra materia prima, el nivel hasta el que los pequenos
productores pueden ejercer poder en el nuevo mercado ayudard a
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determinar si los biocombustibles exacerban la exclusién y la des-
igualdad en el medio rural o si ofrecen nuevos caminos para que los
pequenos agricultores salgan de la pobreza.

Pasar la tierra arable de produccién de alimentos a biocombus-
tibles provocard un aumento de los precios de los alimentos: son
buenas noticias para los agricultores pero malas para los consumi-
dores pobres, especialmente si esto lleva a una escasez de alimentos
en términos globales, como muchos se temen que suceda. A comien-
zos de 2008, tras varios afios en los que la demanda superaba a la
oferta, las reservas mundiales de alimentos habian caido a su nivel
mas bajo en 20 anos.>* La ironia ya total es que algunas empresas
estdn deforestando la tierra para plantar aceite de palma, agravando
asi el calentamiento global que motivé originalmente el auge de los
combustibles.

A la agricultura se le exige mucho. El Banco Mundial estima que
para satisfacer la demanda proyectada (basada en una combinacién
de una poblacién en alza y un cambio en las preferencias alimenta-
rias) la produccién de cereales mundial tendrd que aumentar en casi
un 50 por ciento y la produccién de carne en un 85 por ciento entre
2000 y 2030. Asimismo, la demanda en ciernes de biocombustibles
y de alimentos para los animales reduce la produccién de alimentos
bésicos.” No solo las cosechan tienen que aumentar (hay poca tierra
sin cultivar y lo que queda en los bosques debe conservarse), sino
que ademds deben hacerlo a un ritmo lo suficientemente rédpido y
limpio para que compensen las otras tendencias negativas, como el
cambio climatico, la salinizacién y el deterioro de la fertilidad del
suelo.

Al mismo tiempo, la productividad tiene que aumentar de ma-
nera que beneficie a la poblacién pobre y reduzca la desigualdad. La
tecnologia tendra que dirigirse de modo muy diferente si se pretende
alcanzar dichos objetivos, con un grado mucho mads elevado de re-
gulacion estatal y de implicacion directa de I+D, respaldado por un
aumento en la voz de los agricultores y otros grupos de ciudadanos
en el modo en que se desarrollan y se utilizan las tecnologias. La
situaciéon actual, dominada por las grandes corporaciones, con los
agricultores como meros consumidores del cambio tecnolégico, ses-
ga la agricultura y la lleva hacia un modelo con un uso intensivo de
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quimicos y capital que es probable que deje de lado a los pequefios
productores y acelere la desigualdad y la degradacién medioambien-
tal en el medio rural.

La agricultura superara estos desafios en mayor o menor medi-
da en funcién de cémo se organice la poblacion pobre en las zonas
rurales para hacer oir su voz, y en funcién de la disposicién y la
capacidad del Estado de fomentar un desarrollo que favorezca a los
pobres. La préxima seccién explora esta combinacién esencial de
ciudadanos activos y Estados eficaces.

PODER EN LOS MERCADOS

Cientos de cultivadores de arroz, hombres y mujeres, estdn reunidos
bajo la sombra de un enorme arbol de mangos en la aldea de Ruwayo,
en el centro de Nigeria. El sonido de mujeres cascando cacahuetes y
metiéndolos en tubos ofrece un telén de fondo para la conversacién
que divaga sobre la vida de los pequenos agricultores en Nigeria.
«En los viejos tiempos, en los 80, si sentfamos el apoyo del Gobier-
no», afirma una mujer. «Nos daba fertilizantes y podiamos alquilar
tractores». Ahora los bancos no prestan dinero a los agricultores sin
garantias subsidiarias, mientras que los prestamistas cobran unos
intereses que les hacen dejarse la piel. La organizacién de agriculto-
res local establecié un programa de ahorros y préstamos, pero sus
problemas no se reducen solo al crédito. Los agricultores tienen que
aceptar los precios que los compradores visitantes les ofrecen, ya que
no disponen de transporte propio. Si alquilan un camién, la policia
les exige sobornos en cada control policial en su camino hacia la

ciudad.

Para muchas de las comunidades de agricultores mds pobres, el
camino hacia el progreso no pasa por la innovacién de alta tecno-
logia, sino por mejorar sus organizaciones para aumentar su poder
de mercado. Los pequefios agricultores no tienen poder en los mer-
cados precisamente porque son pequefios, pobres y estdn desorga-
nizados. Esto dificulta todavia mds la obtenciéon de informacién so-
bre los mercados y los precios, o de crédito para invertir en mejoras
o simplemente la supervivencia entre cosechas. Disponen de muy
poco poder de negociacién porque no tienen transporte ni insta-
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laciones para almacenar productos y son incapaces de ofrecer un
suministro estable de productos. Tienen que aceptar los precios, no
los deciden ellos.

A nivel politico, las voces de los pequenos agricultores suelen
quedar ahogadas por las de los grupos mejor organizados y con mds
recursos de grandes agricultores, agroindustrias y residentes urba-
nos. Es mds, las mujeres agricultoras tienen que soportar prejuicios
por parte de los prestamistas, de los trabajadores de extension agra-
ria y de organizaciones de agricultores. El hecho de vivir apartados
de una ciudad o de un pueblo, con sus mercados repletos de con-
sumidores hambrientos, también supone un obstdculo importante,
porque los pequeiios agricultores carecen de la influencia para exigir
a los Gobiernos que construyan carreteras o conexiones de trans-
porte.

La organizacidn es una cuestiéon fundamental para poder superar
dichos retos. En Holeta, en las tierras altas centrales de Etiopia, por
ejemplo, donde en 2002 la mayoria de las familias vivian con menos
de un ddlar al dia, los agricultores locales eran eficaces productores
de mijo, pero el precio que pedian llegaba justo para cubrir sus cos-
tes de produccién. Asi que la comunidad establecié un «banco de
cereales» en el que los productores «ingresan» su cosecha y del que
sacan sus pagos correspondientes. En la actualidad disfrutan de una
reserva fiable de grano todo el afo, lo venden en el mercado cuando
los precios son elevados y ya no necesitan comprar semillas.

La poblacién que vive en zonas rurales se ha estado organizando
desde hace mucho tiempo de diferentes modos: sindicatos, coopera-
tivas, sociedades funerarias, grupos de seguro médico mutuo, grupos
de autoayuda y grupos de ahorro y de crédito. Desde los afios 80, el
ntimero de organizaciones de productores (OP) independientes ha
proliferado.* Entre 1982 y 2002 el ntimero de aldeas con una OP au-
ment6 de un 21 por ciento a un 91 por ciento en Burkina Faso.”” Entre
1990 y 2005, el nimero de cooperativas se incrementé de 29.000 a
50.000 en Nigeria.”® Durante un periodo mas largo (1966 a 1998) el
numero total de cooperativas en India aumenté de 346.000 a 488.000,
con la participacién del 65 por ciento de todos los hogares rurales.”

En las décadas anteriores, la reputaciéon de las OP en muchos pai-
ses se veia empanada por «cooperativas» jerarquicas patrocinadas
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por el Gobierno que no se preocupaban demasiado por sus miem-
bros. Incluso en la actualidad, en Etiopia las cooperativas rurales
estdn controladas en gran medida por funcionarios de partidos,
mientras que en Ghana tienen que pasar por un periodo de seis me-
ses de prueba que suele extenderse antes de que se puedan regis-
trar formalmente. Como consecuencia, muchas OP siguen sin estar
registradas, son organizaciones informales, situacién que limita su
proteccion legal y su capacidad de conseguir préstamos.*

Ahora que se estd arraigando una nueva generacién de OP de
base, se estd superando el legado de la sospecha. En la aldea de Kiri,
en el norte de Albania, donde los aldeanos recolectan plantas sil-
vestres de la montana para vender y conseguir dinero en efectivo, el
legado de la colectivizacion forzada bajo el comunismo hizo que la
gente se mostrase reticente en un principio a formar una cooperati-
va. Asi que establecieron una Asociacién de plantas aromaticas que
les ayud6 a mejorar la calidad de su producto, a encontrar nuevos
compradores y a aumentar los ingresos familiares en un 40 por cien-
to. Oxfam ha visto como agricultores, Gobiernos y donantes de ayu-
da acogen estas iniciativas en paises tan diversos como Mali, Hon-
duras e India. Una proporcién significativa de nuevas OP tienen una
orientacién comercial y se concentran en mercados de productos de
alto valor, a menudo para la exportacién. Son relativamente pocos
los que operan con éxito en los mercados nacionales de alimentos
basicos, donde los precios son demasiado bajos y las transacciones
demasiado pequefias para cubrir los costes de la organizacién, tanto
en términos econ6micos como de tiempo.®!

CUADRO 3.3
EL SABOR DULCE DEL EXITO EN COLOMBIA

En 2002, un grupo de molinos de azucar privados solicité una
licencia para construir un molino grande para la elaboracién

de panelaen la regidon pobre de Patia, en el norte de Colombia.
La panelaes un pan de azlcar moreno procedente de la cana
de azlcar que se usa como edulcorante nutritivo y de bajo coste.
El paso de unidades pequehas y familiares a una produccion
industrial prometia la creacion de empleos y una mejora de

los costes y la calidad para los consumidores. Justo el tipo
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de inversion que saca a la poblacion de la pobreza, decian los
economistas, ya que el mercado urbano estaba en gran medida
sin explotar.

Los agricultores pobres que se ganaban malamente la vida
gracias a la panelano lo veian de ese modo, temian verse
apartados de un mercado en expansidn. Algunos funcionarios
del Ministerio de Desarrollo Rural estuvieron de acuerdo con
esa vision, y afadieron que una fabrica podria manipular los
precios para los agricultores y los consumidores. Es mas,
cuando las exenciones fiscales iniciales se acabasen, la fabrica
podria cerrary dejar a todo el mundo en una situacion peor que
la actual.

Los pequenos productores formaron una asociacion informal
y lanzaron una campana para convencer al Gobierno de que
rechazara el molino que se habia planificado. La produccion
de panela es la principal fuente de ingresos para la poblacién
rural, argumentaban, y un molino industrial ofreceria empleo
solo a unos cuantos de los cientos de agricultores pobresy
sus familias podrian perder su medio de vida. Asimismo, los
beneficios se los llevarian los propietarios que nunca habian
aparecido por Patia.

La campana consiguid bloquear el proyecto, afortunadamente
sin que se produjesen actos violentos. Los inversores se
encogieron de hombrosy se llevaron su dinero a otra parte,
pero la experiencia habia cambiado a los agricultores.

Habian descubierto que no solo habia mas gente dispuesta

a comprarles su panela, sino que ademas podrian conseguir
mas dinero si se la vendian directamente a los mayoristas.

Lo que es mas importante, habian descubierto el poder de la
organizacion.

Emocionados por su victoria, en 2004 un grupo de estos
agricultores establecid su propia organizacién comercial,

que después de las dificultades iniciales pudo elevar el precio
que se pagaba a los productores en casi un 40 por ciento.

La asociacion planea seguir aumentando los ingresos de los
productores dirigiendo sus esfuerzos al mas lucrativo mercado
organico.

La experiencia de los productores de panela sirve de ejemplo
del desafio y de la promesa de lograr un desarrollo econémico
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en un modo que mejore, en lugar de minimizar, el poder de los
pequenos agricultores y de la necesidad de que se organicen
si quieren poder tener influencia en la estructura y las normas
que gobiernan los mercados en los que operan.

Fuente: Penh ose-Buckley, C. (2007). Producer Organisations: A Guide to Developing
Collective Rural Enterprises, Oxfam GB, Oxford.

El marketing es la actividad central de la mayoria de las OP, ya sean

cooperativas en pleno funcionamiento o asociaciones mds difusas.

Asimismo, las OP ayudan a los agricultores a obtener crédito mds

barato y a negociar mejores precios para insumos como fertilizantes

y semillas. Algunas OP arreglan o adquieren instalaciones de proce-

samiento y transporte a los mercados (especialmente importantes

en las dreas remotas), y ofrecen la clase de formacién y asistencia

técnica necesarias para pasar a productos de mas valor y garantizar

los estdndares de calidad mds elevados que son necesarios para pasar

a mercados mds lucrativos.

La Asociacién Nacional de Pequenos Agricultores de Malaui
(NASFAM, por sus siglas en inglés) se construy6 desde las
bases y en la actualidad tiene casi 5.000 clubes, con 96.000
socios agricultores. La asociacién comercializa los productos
de sus miembros, como tabaco, algodén, frutos secos (caca-
huetes) y arroz, negocia mejores acuerdos para transporte y
fertilizantes, y organiza préstamos para sus miembros con los
principales bancos nacionales.®

En una zona rural remota en el suroeste de Uganda, una aso-
ciacién de agricultores consigui6é negociar un acuerdo para
ofrecer patatas irlandesas de gran calidad a Kampala de Nan-
dos, la cadena de comida répida sudafricana. Para alcanzar
los voltimenes, la frecuencia de suministro y la calidad exigi-
dos, los agricultores invirtieron en el aprendizaje de habilida-
des técnicas, organizativas y de gestion; el contrato les ofrecié
seguridad para realizar estas inversiones.*

En Bolivia, la Asociaciéon Nacional de Productores de Qui-
noa (ANAPQUT) retine a unos 5.000 cultivadores de quinoa,
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grano tradicional y muy nutritivo de los Andes, que disfruta
de un mercado de exportacién pequefio pero en crecimiento.
La asociacién paga un precio fijo, acordado por adelantado,
organiza la asistencia técnica y dirige una planta de procesa-
do para sus miembros. Muchos cultivadores de quinoa han
expandido sus granjas y algunos han mecanizado su produc-
cién, gracias al aumento en sus ingresos y a la seguridad de
la que ahora disfrutan, que también ha permitido que mas
familias mantengan a sus hijos en la escuela.®

Ademds de estos beneficios inmediatos, la solidez de las cifras y
el intercambio de experiencias en el marco de las OP puede ayudar a
consolidar la confianza de la poblacion. Las OP participan con fre-
cuencia en la politica, puesto que su éxito econémico puede depen-
der de cambiar las normas o practicas que dominan los mercados,
que solo los Estados pueden poner en vigor. Sus exigencias pueden
ser tan sofisticadas como que se apruebe una legislacién para estable-
cer precios del suelo o leyes de competicidén, o tan simples como que
se construyan carreteras. Cuando un Gobierno estd comprometido
con la agricultura, las OP juegan un papel vital para asegurar que las
politicas reflejen las necesidades de los pequenos agricultores, y no
solo de los grupos de presion de granjas grandes, normalmente bien
organizadas.

La experiencia de Oxfam sugiere que las OP funcionan mejor
cuando se centran en un papel tinico, como comercializar o nego-
ciar mejores precios, por lo menos para empezar. Los planes mds
ambiciosos, como ser propietarios y gestionar plantas de procesado,
suelen fracasar. Centrarse en productos de alto valor relativo, como
fruta seca o algodén, parece funcionar mejor que concentrarse en
alimentos basicos. Partir de grupos pequerios y ya existentes, en los
que se ha establecido una confianza mutua, funciona mejor que crear
grandes organizaciones desde cero. Las organizaciones que estdn di-
rigidas por sus miembros duran mds que las jerdrquicas. Asimismo,
resulta fundamental mantener al grupo al margen de partidos poli-
ticos y centrado en su negocio principal.®®

Las OP pasan por muchas dificultades. Los costes de crear la or-
ganizacion, formar a sus miembros y establecer una administracién
eficaz suelen recaudarse fuera de la organizacién, bien de ONG que
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simpatizan con su causa o del sector privado.®® Los miembros tienen
que invertir tiempo en reuniones de grupo y en actividades, ademds
de su trabajo diario en los campos. Cuando los grupos crecen, lleva
su tiempo y su esfuerzo gestionar la toma de decisiones de modo que
respete los intereses de todos los miembros.

El hecho de centrarse en los cultivos comerciales de alto valor
suele discriminar a las mujeres y reforzar el dominio masculino en la
direccion de las OP. También implica que las OP tiendan a no abor-
dar las necesidades de los pequenos agricultores mds pobres y mds
vulnerables, ya que los cultivos de alto valor conllevan riesgos que
no pueden afrontar los mds pobres. Se estdn creando organizaciones
de mujeres, como la Asociacién de Mujeres Auténomas de India o la
Federacion de Mujeres en Cooperativas Rurales de Nicaragua, que
establecen grupos exclusivamente de mujeres entre los productores
de leche, productores de sal, recolectores de resina, y productores de
ganado y de fruta.*’

CUADRO 3.4
SOLUCIONES ESPECIFICAS:
COMERCIO JUSTO Y PRODUCTOS ORGANICOS

El auge del mercado de productos organicos y de comercio
justo ofrece a los pequenos agricultores la posibilidad de
cultivar y vender productos de valor mas elevado que necesitan
mas mano de obra, creando asi mas puestos de trabajo. Los
productos de comercio justo llevan el sello FAIRTRADE, por
el que la Fairtrade Labelling Organization (FLO) garantiza
que se cumplen los estandares internacionales en dmbito
social, econémico y medioambiental en toda la cadena de
comercializacién del producto. El productor percibe un precio
minimo por adelantado mas una cantidad adicional que debe
destinarse al desarrollo de la comunidad.

Aunque el mercado de comercio justo esta creciendo con
rapidez, todavia es relativamente pequeno. Las ventas
mundiales se estimaron en 1.600 millones de euros en 2006,
lo cual supone un aumento del 42 por ciento sobre las cifras
de 2005.¢8 Estas cifras, sin embargo, todavia constituyen una
fraccion diminuta (alrededor de la centésima parte de un 1 por
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ciento) del comercio global: el comercio justo no es una panacea
ni un sustituto de una reforma mas amplia de los sistemas de
comercio internacionales, como trataremos en el capitulo 5.

Aunque los productos organicos forman un mercado mayor,
en ocasiones los productores a pequena escala se encuentran
excluidos a causa de los costes de certificacidon y de las
exigentes normas que conllevan. Es mas, a diferencia del
comercio justo, que se ha disenado especificamente para los
pequenos agricultores, las grandes granjas se han subido al
tren organico, amenazando con dejar fuera a los pequenos
agricultores del mismo modo que sucede con los cultivos no
organicos, de alto valor.

Con frecuencia las organizaciones de productores sufren la violencia
de quienes tienen intereses encubiertos, ya sean los propietarios de
las tierras que quieren proteger celosamente su propiedad y privile-
gios, o intermediarios reticentes a dejar su control sobre la compra
o el transporte. Muchos gobiernos no acttian de forma neutral por
el bien del interés publico, sino que representan a élites econdémica-
mente poderosas. Las OP podrian fracasar a causa de la violencia o
de los partidos politicos, asi como por una burocracia asfixiante, que
suele traducirse en complicaciones de registrarse de forma legal.”
Sin embargo, son una expresion importante de la ciudadania activa
y pueden jugar un papel vital a la hora de mejorar la eficacia de las
politicas agricolas estatales.

EL PAPEL DEL ESTADO

Independientemente del éxito que tenga una organizacién de pro-
ductores, la accién ciudadana sin mds no conseguiria superar el de-
safio del desarrollo rural. También es fundamental tener un Esta-
do eficaz. Aunque en los dltimos tiempos Gobiernos de numerosos
paises han reavivado su papel en la politica agricola, durante dos
décadas tanto la intervencién estatal como la agricultura no estaban
nada de moda entre los donantes de ayuda y los Gobiernos.

La hostilidad a la intervencién estatal en la agricultura estaba
bien fundada. Muchas de las juntas de marketing estatales desman-
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teladas a peticion del Banco Mundial y del FMI bajo los programas
de ajuste estructural (SAP) eran corruptas e ineficaces y pagaban a
los agricultores poco y tarde, si es que le pagaban algo. El exceso de
impuestos sobre los agricultores y el control de los precios sobre sus
productos desplazaron los recursos de las zonas rurales deprimidas
hacia ciudades e industrias que los lideres consideraban como el fu-
turo de sus paises.

Aungque se trataba de instituciones publicas débiles, proporciona-
ban algunos de los servicios basicos que necesitaban los agricultores
pobres. Tras los SAP, el crédito, los cuidados veterinarios y el aseso-
ramiento técnico pricticamente desaparecieron en muchos paises, y
los precios fluctuaron salvajemente, tanto en plena temporada como
entre temporadas.” Los recortes en los créditos publicos dejaron lo
que el Banco Mundial denominé «enormes lagunas en los servicios
financieros, que todavia necesitan cubrirse en la mayoria de los ca-
sos».”! Como sefnald en una ocasion Joseph Stiglitz, la «mano invisi-
ble» del mercado era invisible simplemente porque no estaba alli.”

El ajuste estructural también causé impactos profundos sobre
la «<economia no remunerada» al reducir la inversion estatal en los
servicios e infraestructuras, aumentando asi la carga sobre las muje-
res en su papel como cuidadoras de la familia y transportadoras del
agua. Los agricultores en dreas mejor conectadas, como las cercanas
a los mercados urbanos, se beneficiaban de la mejora en los precios,
mientras que para aquellos que no tenian poder de mercado, bien
porque disponian de poca tierra o porque pertenecian a grupos en
su mayoria excluidos, como mujeres o comunidades indigenas, el
mercado liberalizado no funcionaba bien.

La cura del ajuste estructural para el estancamiento agricola re-
sulté peor que la enfermedad. Afortunadamente, las tendencias ac-
tuales politicas y econdémicas dirigen su mirada a una mejora en el
papel del Estado y de otras instituciones y la apartan del fundamen-
talismo de mercado de los afios 90. Al mismo tiempo, los gobiernos
y los donantes de ayuda estdn reevaluando el papel de la agricultu-
ra en el desarrollo, como evidencia el Informe de desarrollo mundial
2008 del Banco Mundial, el primero sobre agricultura en 25 afos.”
El informe abogaba por lo que se dio en llamar una «nueva agri-
cultura para la agenda de desarrollo», con esfuerzos para aumentar
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la productividad en el sector alimentario de productos basicos; co-
nectar a los pequefios productores con la horticultura, cria de aves
y acuicultura de rdpida expansion, asi como con los mercados de
productos lacteos; y generar puestos de trabajo en la economia rural
no relacionada con el sector agricola.™

Sin embargo, todavia existe una gran dosis de inercia en la poli-
ticay, a pesar de que se ha suavizado la retdrica, la posicién preesta-
blecida de fomentar la liberalizacion y la retirada del Estado todavia
estd consolidada en los gobiernos, entre los donantes de ayuda re-
calcitrantes y especialmente en las mesas de negociacién donde se
deciden los acuerdos comerciales y de inversién. Todos esos acuer-
dos frenan el alcance de la intervencién estatal en la economfa. Las
negociaciones comerciales tienen que ponerse al dia con las nuevas
reflexiones sobre agricultura y sobre el papel del Estado, o corren el
riesgo de vincular a paises de forma irreversible con acuerdos que
podrian minimizar su desarrollo a largo plazo (véase el capitulo 5).

La respuesta ante la pobreza y la desigualdad rural no es renun-
ciar al Estado, sino reformar y mejorar su apoyo a la agriculturay a
los pequeiios agricultores, especialmente en las primeras fases del
desarrollo, asi como frenar la proclividad de los Gobiernos y de los
grandes propietarios a intervenir de un modo que perjudique a
los agricultores pobres. Los estudios sobre despegues agricolas con
éxito muestran que el proceso de transformacién debe «dar el pisto-
letazo de salida» con la ayuda de intervenciones gubernamentales.
En India, por ejemplo, resultaron eficaces los subsidios sobre crédi-
to, fertilizantes y semillas, asi como la extensién de servicios como
la formacién en nuevas tecnologias y técnicas, la inversion estatal en
irrigacién y carreteras, las medidas para frenar la volatilidad de los
precios pagados a los agricultores.” Al reducir los riesgos de los pro-
ductores, les animaban a invertir en sus granjas.

La transformacién de Malasia de economia agricola a exportador
manufacturero en un espacio de tres décadas se basé en una inter-
vencidn estatal eficaz en la agricultura. Perseguia objetivos dobles:
estabilizar los precios del arroz y mejorar los ingresos de millones
de pequenos agricultores de arroz del pais, y generar ingresos de las
exportaciones como el caucho y el aceite de palma. Para el arroz, el
Gobierno proporciond subsidios en insumos, especialmente para los
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fertilizantes, y realizé grandes inversiones en irrigacién y desarro-
llo de la tierra, especialmente durante los primeros afios. También
garantiz6 un precio minimo para los productores, a diferencia de
lo que hicieron otros paises, que presionaron a los productores ru-
rales para mantener precios bajos para los trabajadores urbanos. El
rendimiento y las cosechas respondieron con un crecimiento rdpido
durante la década de los 70, lo que redujo la pobreza y el riesgo de
conflictos entre etnias, al tiempo que los impuestos sobre las expor-
taciones ayudaron a financiar la industrializacién del pais.”

En los dltimos afos, Malaui ha sido testigo de lo que la actua-
cién del Estado puede lograr en cuanto a la lucha contra la pobreza,
aunque todavia no sea en términos de despegue econémico en un
sentido mds amplio. Después de una serie de malas cosechas que
dejaron a casi cinco millones de malauis con escasez de alimentos, el
Gobierno desafié la presion procedente de los donantes de ayuda del
pais e introdujo subsidios sobre las semillas y los fertilizantes para
adelantarse a una posible hambruna. Los resultados fueron especta-
culares, aumenté en mds del doble la cosecha de maiz del pais y se
evité el hambre generalizada.”

Los Gobiernos también tienen que abordar la necesidad de los
pequenos agricultores de asegurarse el derecho de propiedad de sus
tierras, especialmente de las mujeres (que en muchos casos nunca
han disfrutado de derechos independientes sobre la tierra), recu-
rriendo, si es necesario a reformas agrarias (se habla en mds detalle
de los derechos sobre la tierra en el capitulo 2).

Como ya se ha sefialado, los Gobiernos tienen que apoyar la in-
vestigacién y el desarrollo para producir los tipos de semillas y las
demds tecnologias que necesitan los pequenios agricultores. A pe-
sar de la gran importancia que la agricultura tiene para sus socie-
dades, los paises en desarrollo solo invierten una novena parte de
lo que los paises industriales destinan a I+D como porcentaje del
PIB agricola (incluidas tanto fuentes publicas como privadas).” La
mayor parte de esta inversién se destina a la agricultura de expor-
taciéon de gran escala, que tiene una relevancia limitada para los
pequerios agricultores. El setenta por ciento de la I+D global sobre
agricultura lo llevan a cabo empresas transnacionales con 4nimo
de lucro.”
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A pesar de todo, la I+D del sector puiblico ha demostrado funcio-
nar. El Grupo Consultivo de Investigacién Agricola Internacional
(CGIAR, por sus siglas en inglés), que recibe financiacioén publica,
y que representa la red internacional de institutos de investigacion
agricola que lider6 la Revolucién Verde, ha lanzado mas de 8.000
variedades de cultivos mejorados en los dltimos 40 afios.

Una intervencion estatal con éxito puede beneficiar también a los
consumidores, al permitir a los agricultores aumentar la producti-
vidad, vendiendo mds barato pero gandndose un buen sueldo. Entre
1980 y 2000, la Revolucion Verde en Bangladesh hizo que el precio
mayorista real del arroz en los mercados de Dhaka disminuyera de
20 a 11 takas por kilo (de 0,18 a 0,10 euros). Pero durante el mismo
periodo, los agricultores aumentaron sus cosechas de unas 2 a unas
3,4 toneladas por hectarea, lo que compensé con eficacia el impacto
de la caida en los precios sobre sus ingresos.®

Conseguir un equilibrio entre las necesidades de los productores
y las de los consumidores es una de las funciones centrales del Esta-
do para regular los mercados agricolas. Los cambios drasticos en los
precios de los alimentos, como el aumento reciente en los precios co-
mentado en la pagina 265, tienen un impacto complejo sobre la po-
breza, dependiendo del equilibrio entre la produccién y el consumo
en un hogar determinado. Muchos agricultores pobres son de hecho
consumidores netos. Un estudio estima que el 70-80 por ciento de
los hogares rurales africanos no cultivan lo suficiente para alimen-
tarse durante todo el afio y por tanto dependen del mercado para
cubrir su déficit.® Los precios elevados de los alimentos perjudican a
los consumidores pobres y puede que tampoco ayuden a los agricul-
tores pobres, cuando los beneficios los reciben los procesadores y los
comerciantes y no se transmiten hacia abajo en la cadena de valor.

Aligual que con el argumento paralelo que defiende la interven-
cién estatal para alimentar las industrias en ciernes, la funcién del
Estado es especialmente importante en las primeras fases del desa-
rrollo, pero debe ir disminuyendo a medida que la agricultura tome
impulso y emerjan mercados con un funcionamiento completo en el
medio rural. Un andlisis econdmico del rendimiento de la inversién
en la Revolucién Verde en India puso de manifiesto que las inversio-
nes estatales en crédito, electricidad y fertilizantes produjeron bene-
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ficios netos en los primeros afios, pero estos disminuyeron hasta la
década de los 90, cuando todos estaban ya generando una pérdida
neta.®

Sin embargo, esta salida puede resultar politicamente dificil,
como demuestra la longevidad de la Politica Agricola Comun de Eu-
ropa y los subsidios a las granjas de EEUU. En India, arrastran un
legado dificil del inicio exitoso de la Revolucién Verde: el Estado
todavia gasta unos 9.000 millones de délares anuales en subsidios,
principalmente en fertilizantes, electricidad e irrigacién, lo cual
no afecta a las poblaciones mds pobres en el medio rural, ya sean
trabajadores sin tierras o pequenos agricultores. Los subsidios para
fertilizantes, en concreto, han pasado a ser poco mds que un fondo
para sobornos para la industria de los fertilizantes, que recibe pagos
directamente del Gobierno sobre una base de coste mas honorarios,
lo que elimina todo incentivo para mejorar la eficacia. Dichos acuer-
dos crean intereses encubiertos que evitan que el gobierno redirija
el dinero hacia bienes publicos, como carreteras rurales o investiga-
cién agricola, donde la inversién produce beneficios econémicos y
sociales mucho mas elevados.®

EL FUTURO DE LA AGRICULTURA
A PEQUENA ESCALA

Los elevados precios de los productos bésicos, el aumento de la de-
manda de biocombustibles, un posible cambio a una agricultura de
bajo contenido en carbono, el auge de la demanda de suministros
durante todo el afio por parte de los consumidores de las ciudades
y del norte, asi como los crecientes mercados de productos organi-
cos y de comercio justo, todos estos factores podrian beneficiar a
los pequenos agricultores en los préximos afios. Que puedan o no
participar en estos nuevos y crecientes mercados dependera en gran
medida de su capacidad de organizarse y de mejorar su produccién.

Los mercados nacionales y regionales podrian ofrecer mas po-
tencial que los mercados de exportacién al norte, especialmente te-
niendo en cuenta las tltimas barreras arancelarias y una serie inti-
midatoria de normas sanitarias y de calidad (aunque los pequenos
agricultores en América Latina parece que han sido capaces hasta
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cierto punto de capear esta nueva ola de la globalizacién).* El con-
sumo nacional de Africa de productos alimentarios basicos, entre
ellos cereales, raices y tubérculos, y de productos de ganaderia tradi-
cionales, producidos y consumidos principalmente por la poblacién
pobre, se estima en unos 50.000 millones de délares anuales, cinco
veces por encima del valor de sus exportaciones de productos bési-
cos tradicionales, y se espera que se duplique esta cifra en 2015.%¢

Sin embargo, con la urbanizacién y la proliferacién de los super-
mercados, los mercados locales estdn pasando a parecerse mds a los
internacionales. La agricultura a pequefia escala tendrd que apren-
der cémo cumplir con mds exactitud las normas de calidad y enfren-
tarse a una competicion intensa incluso para vender localmente. De
lo contrario, se tendrd que conformar con las sobras de menos valor
del mercado. Cada dia son menos las posibilidades de vivir sin verse
afectado por la globalizacién. Tanto las acciones del Estado como
la organizacién de productores son factores esenciales para que los
pequefios agricultores sean capaces de mantener el ritmo del cambio
técnico y comercial y de reformar el modelo empresarial que ahora
los excluye.

El medio rural en muchos paises en desarrollo estd transforman-
dose répidamente. Aunque el cambio ha traido consigo una mez-
cla de oportunidades y amenazas para los agricultores pobres, las
amenazas son mayores y las oportunidades mds escasas que para
los grandes agricultores y otros poderosos actores. Es probable que
muchos de estos cambios impulsen un aumento de la desigualdad
en el medio rural, tanto entre ricos y pobres como entre mujeres y
hombres. Los agricultores pobres son mds vulnerables, tienen mas
probabilidades de quedarse fuera de la agricultura nueva y de mayor
valor, y menos probabilidades de beneficiarse de las nuevas tecno-
logias.

El modo en que los Gobiernos y la poblacién rural den forma y
se adapten al cambio determinard, en gran medida, el curso de la
pobreza y la desigualdad global en las préximas décadas. Solamente
un esfuerzo concertado, a través de una combinacién de Estados que
rinden cuentas y que son eficaces, y de ciudadanos activos y orga-
nizados para redistribuir el poder en los mercados agricolas puede
detener la creciente desigualdad y reavivar la capacidad de la agri-
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cultura para impulsar un despegue econémico nacional y la lucha
contra la pobreza.

En cualquier caso, muchas comunidades rurales se enfrentaran
con toda seguridad a un futuro de emigracién y una poblacién enve-
jecida. En el Valle Sagrado de Pert, cuando el sol de la tarde ilumina
los campos de maiz y el anochecer se llena con el aroma del eucalipto
y de las plantas, Segundino, de 18 afios, quita todo el romanticismo
alabelleza de este paraiso para los turistas: «Cultivamos maiz, pata-
tas, trigo, todo, pero yo quiero acabar la escuela y seguir estudiando.
La agricultura es puro sacrificio. Aqui en la comunidad todo lo que
hacemos es trabajar e ir a la escuela. Alguna que otra vez echamos un
partido de fatbol, pero eso es todo. Quiero irme a la ciudad».?

La opinién de Segundino la comparten jovenes de comunidades
rurales de todo el mundo. La educacion, los periédicos, la television,
Internety el consumismo en general han modificado profundamen-
te la concepcién que la poblacién rural tiene del trabajo, de la agri-
cultura y del futuro (el suyo y, mds especialmente, el de sus hijos).
La agricultura se ha convertido, en muchas ocasiones en menos de
una década, en una ocupacion de baja posicién que hay que evitar.®
Los Gobiernos pueden ralentizar la tendencia a irse a capitales su-
perpobladas invirtiendo en ciudades provinciales y revitalizando las
economias locales, pero muy raras veces consiguen evitarla del todo.
En los casos en que la productividad y el bienestar de los pequefios
agricultores pueden aumentar a través de una mejora en la irriga-
cién, crédito, tecnologia y organizacion, el apoyo a la agricultura es
sinénimo de desarrollo.

En los casos en que la tierra estd agotada o es inhabitable y son
poco probables las mejoras en la productividad, la mejor solucién
podria ser que los Gobiernos y los donantes de ayuda facilitasen una
salida digna. La clave es ofrecer a la poblacién el mejor abanico de
posibilidades positivas: no obligdindolos a huir a las barriadas en
las afueras de las ciudades, perseguidos por el hambre y la deses-
peracion, sino permitiéndoles tomar una decisién positiva sobre si
quedarse en la tierra o buscar una vida mejor en la ciudad, porque
estdn equipados con destrezas, capital y la confianza que nace de
tener poder y una voz. Asi podrdn prosperar en cualquier de los dos
entornos.
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ESTUDIO DE CASO DE COMO SE PRODUCE EL CAMBIO
LAS COMUNIDADES PESQUERAS DE TIKAMGARH

Doscientos hombres y mujeres vestidos con sari se sientan
apinados bajo la sombra de unos arboles enormes en las orillas
de un lago seco: un pequeno estanque lleno de lilis es todo lo
que queda de lo que deberia ser un lago repleto de pescado,
construido hace mas de 800 anos por los reyes y recientemente
restaurado por la comunidad. El canto de los pajarosy el
murmullo de las voces atraviesan el calor seco. La tierra

estd extremadamente seca y huele a polvo, pero la historia es
esperanzadora.

«Antes nos cubriamos la cara en puUblico», rie una mujer,
arrastrando un velo amarillo por la cara para escenificarlo.
«Ahora contestamos, incluso a nuestros suegros». Y no solo

a los suegros. El pueblo de Tikamgarh ha realizado un viaje
extraordinario, ha conseguido unos derechos sin precedentes
sobre los estanques con peces, y ha transformado su vida en el
camino.

Los duenos de las tierras y los contratistas han controlado de
forma tradicional la mayoria de los estanques de peces en la
region empobrecida de Bundelkhand, en India. Las luchas por
los derechos de explotacion del pescado y de uso de la tierra
fértil que queda al descubierto cuando se secan los estanques
durante las sequias ha sido violenta y continua, pero las 45.000
familias de pescadores de Bundelkhand parecen llevar la mano
ganadora en esta partida.

En los ultimos 20 afos, la introduccion de nuevas variedades de
pescado y la practica de tener reservas de peces de criadero en
los estanques han producido grandes beneficios. Sin embargo,
en lugar de favorecer a los pobres, estos avances tecnoldgicos
hicieron que los propietarios de las tierras y los contratistas
confiscasen hasta el mas pequeno de los 1.000 estanques de la
region.

Las protestas llevaron al Ministro de Pesca del gobierno del
Partido del Congreso de Madhya Pradesh, él mismo procedente
de una comunidad pesquera, a impulsar en 1996 una legislacidn
de «pescado para el pescador» que concedi6 contratos de
arrendamiento a cooperativas de pescadores. A esto le siguid
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una ola de organizacion en las comunidades pesqueras pobres.
Vikalp, una ONG dirigida por Om Prakash Rawat (antiguo
ingeniero en la Junta de electricidad nacional), jugd un papel
crucial a la hora de ayudarles a establecer cooperativas.

Los contratistas contraatacaron creando cooperativas falsasy
utilizando otros trucos para saltarse las normas y cuando esto
fallaba recurrian a la violencia. En una batalla especialmente
cruenta por el estanque Achrumata, los pescadores tuvieron
que pelear con matones contratados por los propietarios para
robar su pescado. Los matones ganaron la primera ronday
quemaron las cabanas de los lugarenos, pero las victimas
pidieron ayuda a otras aldeas.

Los lideres de las cooperativas y simpatizantes foraneos
acabaron conociéndose después de tantas visitas a las
comisarias de policia en busca de justicia en el caso Achrumata.
Y al trabajar mano a mano, consiguieron convencer a la policia
para que aceptase una queja oficial, gesto que fue considerado
como un golpe simbélico sin precedentes a los propietarios.
Corrié la voz y otras comunidades entregaron quejas formales
sobre ataques que habian sufrido.

Aunque lo Unico que hizo la policia fue aceptar sus quejas, este
reconocimiento oficial reanimo a las comunidades pesqueras.
Seis comunidades hicieron una marcha hasta Achrumata

para defenderse. Tres personas sufrieron danos gravesy se
guemaron casas en la lucha, pero los propietarios se vieron
obligados a retroceder. A medida que crecia su confianza, las
comunidades confiscaban otros estanques. En una reunion

de unas 150 personas decidieron lanzar una campana para
convencer a las autoridades de que hiciesen cumplir la ley.

Ahora las comunidades pesqueras controlan mas de 100
estanques, y 67 de ellas planean crear una empresa comercial
para comercializar su pescado. Su nimeroy el grado de
organizacion, también persuadié a las autoridades locales a
adoptar una postura mas comprensiva. Con el asesoramiento
de Vikalp, los grupos estdn mejorando los estanquesy su
organizacion, y se cuida mucho la capacitacion de las mujeres
en el proceso.

En el éxito del pueblo de Tikamgarh concurrieron factores
comunes a muchos procesos de cambio. Los cambios
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tecnoldgicos provocaron cambios de comportamiento. Una
serie de enfrentamientos violentos radicalizd a la poblacion.

El Gobierno se encarg6 de aprobar nuevas leyes, mientras que
la policia, bajo presion por un movimiento popular, sorprendid a
todos al hacer cumplir la ley.

Los protagonistas de la historia son las propias comunidades,
pero recibieron un apoyo importante de lideres politicos
informados y de ONG. Superaron a una oposicion poderosay
ahora estan formando sus organizaciones, paso clave para
defender sus logros.

Desafortunadamente, el avance logrado por la comunidad
pesquera de Tikamgarh se ha visto mermado por una sequia
que ha durado tres anos. Hasta un 75 por ciento de la mano

de obra local se ha visto obligada a emigrar en busca de

trabajo remunerado hasta que las lluvias vuelvan a llenar los
estanques. «No sé por qué esta lloviendo menos, Dios debe
querer que emigremos», se lamenta un hombre mayor. Sin
embargo, los conocimientos y la organizacion conseguidos se
mantienen y seran esenciales cuando las comunidades busquen
la manera de adaptarse al cambio climatico.

Fuente: visita del autor, octubre de 2006.
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EL MUNDO CAMBIANTE DEL TRABAJO

Asha, de 13 afios, es una de los 2.000 traperos de la ciudad de Nas-
hik en India, importante centro religioso en el rio Godavari, a 185
kilémetros al norte de Mumbai. Asha lleva unos seis afnos trabajan-
do como trapera. Al igual que otros traperos jévenes, tan pronto se
despierta sale a recoger trapos y trabaja sin parar unas cuatro horas
por la manana. Por la tarde, de doce del mediodia a cinco de la tarde,
va a la escuela, donde estd en octavo curso. Después de la escuela
vuelve a casa y ayuda a su madre a arreglar la casa y cuidar de sus dos
hermanas y su hermano mds pequenos. «Mi vida consiste en vender
trapos, ir a la escuela y ayudar en casa», dice. «No tengo amigos ni
diversiones de ningun tipo».*

En muchos paises en desarrollo, las personas que reciclan ba-
sura ejemplifican la lucha por la supervivencia. Moviéndose como
fantasmas entre el humo y los gases de montones de basura que
se estd quemando en las afueras de la ciudad, como la evocadora-
mente llamada (pero de lo més desagradable) «ciudad humeante»
de Manila, son en su mayoria mujeres y nifios de los grupos mds
marginados. En los basureros de la ciudad, los cubos de la basura
de las calles residenciales o en tierras desocupadas, los traperos
recogen aluminio, papel, plastico, huesos, cobre, metal o vidrio,
que después venden a cambio de dinero a los comerciantes de cha-
tarra. Golpes, violaciones, ataques de perros, acoso, lesiones, en-
fermedades y otros abusos son su pan de cada dia y con frecuencia
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sufren también la explotacién por parte de quienes les compran la
mercancia.

Los residentes urbanos, especialmente los que viven en la pobre-
za como Asha, se apoyan principalmente en el trabajo remunerado
o en el empleo por cuenta propia para sobrevivir. También en las
zonas rurales cada vez son mds las familias que dependen del tra-
bajo remunerado, porque no tienen tierra o para complementar las
ganancias de la granja. El trabajo puede ser degradante, una lucha
desesperada por la supervivencia, con las personas soportando pe-
ligros, extenuacién y dificultades para mantener el hambre a raya.
Sin embargo, un trabajo digno puede ser bédsico para la identidad
del individuo y para la sensacién de bienestar. Los empleos de buena
calidad mejoran la calidad de vida porque garantizan derechos y li-
bertades y equipan a los individuos para ejercer dichos derechos, al
tiempo que les proporcionan un salario digno.

MAS EMPLEOS, MAS DESEMPLEADOQOS

En 2005, cerca de 2.850 millones de personas mayores de 15 anos
trabajaban a cambio de dinero, casi la mitad de la poblacién del pla-
neta. El sector agricola emplea a la mayor mano de obra del mundo,
1.300 millones de personas, un tercio de los cuales trabajan como
empleados en plantaciones o jornaleros; mds de la mitad son mu-
jeres.”” Como ya se ha sefialado con anterioridad, muchas son las
personas que estan abandonando la agricultura, pero a diferencia de
siglos anteriores en los que los trabajadores pasaban de la agricultura
alaindustria, el empleo industrial en términos generales estd dismi-
nuyendo. Esta tendencia se ve compensada por el sector servicios,
que abarca un amplio espectro de puestos de empleo, desde asisten-
tas hasta vendedores ambulantes y bancos modernos.”

No todos los que buscan un empleo pueden encontrarlo: el des-
empleo mundial conocido en 2007 era de 190 millones.”? Otros 310
millones de personas se encontraban en situacién de empleo a tiempo
parcial: trabajaba tan solo unas horas a la semana.”® En total, la proxi-
ma década hardn falta cerca de mil millones de nuevos puestos de tra-
bajo, mas del doble de lo que producira la economia al ritmo actual.

Los jévenes representan una cuarta parte de la poblacién en edad
de trabajar del mundo, pero casila mitad estan desempleados. En to-
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dos los paises, la tasa de desempleo es dos o tres veces superior para
los jévenes que para los adultos y en todo el mundo uno de cada siete
jovenes no tiene empleo. La tragedia concreta del desempleo juvenil
es que, al igual que la desnutricién infantil, conlleva un perjuicio
que dura toda la vida porque implica renunciar a la acumulacién de
conocimientos que se adquieren trabajando y a un historial laboral
que enviaria sefiales positivas a futuros empleadores. Ademds de los
personales, el desempleo juvenil tiene claros costes para la sociedad,
en el sentido de talento desaprovechado y la probabilidad de que los
desencantados jévenes busquen refugio en la delincuencia y la vio-
lencia.

La naturaleza del trabajo ha evolucionado rédpidamente en las ul-
timas décadas, especialmente a través de la entrada masiva de la mu-
jer en la fuerza de trabajo asalariada, el crecimiento continuo de la
llamada «economia informal», las campafias gubernamentales para
liberalizar y «flexibilizar» los mercados laborales y la expansién de
las cadenas de suministro global y de la inversién. Como en el mun-
do de los pequetios agricultores, estos cambios presentan oportu-
nidades y también amenazas para la poblacién pobre, que necesita
tener poder en los mercados (en este caso los mercados laborales),
unas organizaciones eficaces, un sector privado responsable, y un
Estado eficaz y que rinde cuentas, si ha de recoger los beneficios.

LAS MUJERES EN EL TRABAJO

Son millones las mujeres que han encontrado puestos de trabajo en
el dltimo peldano de la escalera de la globalizacién, en fibricas de
ropa o en la «nueva agricultura», cultivando fruta, verduras y flores
para la exportacion. Estos nuevos empleos son, en muchos sentidos,
muy positivos para las mujeres, tanto a nivel individual como colec-
tivo, porque cuestionan las ideas existentes sobre hasta qué punto
pueden contribuir en las familias y, en dltima instancia, en la socie-
dad en su sentido mds amplio.

En las dreas en auge, como la industria de la confeccidn, los nue-
vos puestos de trabajo de las mujeres les han reportado beneficios
tangibles. En 1982 el Gobierno de Bangladesh comenzé a fomentar
la produccién orientada a la exportacién; en dos afos, la industria
de la confeccién despegaba. En 2004, unos dos millones de personas
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trabajaban en fébricas de ropa.”* La mayor parte de la mano de obra
la componen mujeres jévenes, muchas de las cuales han emigrado
desde zonas rurales desesperadamente pobres. Los sueldos que ga-
nan estas mujeres son excepcionalmente bajos para estindares in-
ternacionales, y casi ni superan el umbral de la pobreza nacional.
Sin embargo, sus salarios diarios son alrededor del doble de los que
reciben los trabajadores agricolas y mas elevados que los que se ob-
tienen en la construccién.”

El empleo remunerado ha mejorado el poder de negociacién de
muchas mujeres en el dmbito familiar, especialmente con sus mari-
dos, padres y hermanos. Un estudio de 1990 de més de 30 fébricas
de ropa de Bangladesh puso de manifiesto que dos de cada tres mu-
jeres tenia cierto control sobre sus ganancias. Segiin una mujer, «en
los tiempos de mi madre [...] las mujeres tenian que tolerar mds
sufrimiento porque no tenfan los medios para ser independientes.
Ahora estdn mucho mejor, saben lo que pasa en el mundo, reciben
educacion, pueden trabajar y valerse por si mismas. Tienen mads li-
bertad».”®

Muchas trabajadoras casadas entrevistadas en 2003 afirmaron
que ahora toman decisiones con sus maridos sobre cuestiones fa-
miliares, y un 13 por ciento sostenia que sus maridos ahora ayudan
con algunas de las tareas del hogar, especialmente con la compra y
cocinar, cambio pequeiio pero significativo. «El sector de la confec-
cién ha traido consigo una revolucién silenciosa para las mujeres en
nuestra sociedad», afirma Shirin Akter de Karmojibi Nari, una ONG
que defiende a las trabajadoras.”

Sin embargo, demasiado a menudo, los puestos de trabajo en las
fabricas de ropa que tanto proliferan, y en las granjas de fruta, han
supuesto una dura carga en forma de horas excesivas de trabajo,
abusos en el lugar de trabajo y perjuicios a largo plazo para la salud
de las mujeres. Recolectoras y empacadoras de fruta y de flores en
Colombia, Chile, EEUU y Sudafrica dan parte con frecuencia de
dolores de cabeza, problemas respiratorios y dolores en los ojos al
trabajar con pesticidas. Las trabajadoras de fibricas de ropa de Ban-
gladesh a Marruecos suelen sufrir de dolores de cabeza, tos, vémitos,
fiebre y agotamiento fisico. La mala ventilacién en habitaciones lle-
nas de pelusas puede llevar a enfermedades respiratorias debilitan-
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tes. Contratadas en empleos que exigen movimientos muy hébiles y
repetitivos, muchas mujeres sufren de lesiones en las articulaciones
y dolores en la espalda, piernas y hombros.”

Asimismo, los trabajos remunerados suelen sumarse a la carga
previa de las mujeres de trabajo sin remunerar. Un estudio en Gha-
na mostraba que las mujeres hacfan unas 30-46 horas de trabajo de
cuidados no remunerado a la semana, mientras que los hombres en
las mismas categorias realizaban una media de ocho a once horas a
la semana de trabajo sin remunerar.”® Estas estadisticas podrian no
estar teniendo en cuenta el grado de «pobreza de tiempo» que expe-
rimentan las mujeres, dado que a los estudios sobre el uso del tiempo
se les suele escapar la capacidad de las mujeres de realizar diferentes
funciones al mismo tiempo.'”

Atrapadas por horarios laborales largos y unos objetivos de pro-
duccién irrazonablemente elevados, muchas mujeres no pueden
ocuparse de sus hijos, y hacen que sus hijas se encarguen de sus pro-
pios roles anteriores, reduciendo su tiempo de educacién. Las ago-
tadas mujeres dejan de participar en organizaciones sociales, lo que
priva a la comunidad de su liderazgo, energia y creatividad. Angela,
que cose ropa en una fdbrica de Kenia, expresa su frustracién ante
el aislamiento del resto de la comunidad. «Es imposible hacer algu-
na otra cosa. No nos queda tiempo para cuidar de nuestros propios
hijos, para visitar a personas, hacer negocios o estudiar. Incluso ir a
la iglesia se ha convertido en un problema [...]. Estamos en cierto
modo aisladas».'”

YA NO HAY NADIE FORMAL

«En La Paz, todo el mundo trabaja pero nadie tiene empleo», dice
bromeando un funcionario gubernamental boliviano. Segiin la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo (OIT), el empleo formal, no
agricola y reconocido estd en minoria en todo el mundo en desarro-
llo, variando de un 45 por ciento de la poblacién trabajadora en Asia
a tan solo un 30 por ciento en el Africa subsahariana.'®® En muchos
paises, la denominada «economia informal» se ha multiplicado en
las ultimas décadas, impulsada por una combinacién de cambios
tecnoldgicos, globalizacién y politicas gubernamentales. En Malaui,
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solo una de cada 250 personas tiene un empleo formal en el sector
privado.'”®

Durante la recesién econémica de América Latina en la década
de los 80 y el ajuste en los 90, la economia informal actu6é como una
esponja gigante, atrapando a todos los que habian perdido su traba-
jo o que entraban por primera vez en la poblacién activa. Cuando
las calles latinoamericanas se llenaron de vendedores que buscaban
desesperadamente clientes, los ingresos cayeron en picado. En La
Paz, donde el 60 por ciento de la poblacién activa se encuentra ahora
en la economfia informal, hay un vendedor ambulante por cada tres

familias y simplemente no hay suficientes compradores.'**

En parte, la economia informal prospera gracias a las «barreras
para la entrada» en empresas formales. En Angola, poner en mar-
cha un negocio nuevo requiere 13 procedimientos diferentes y 124
dias, y cuesta casi un 500 por ciento del salario medio anual. Por el
contrario, en EEUU el mismo proceso requiere solo cinco procedi-
mientos, cinco dias y un 0,7 por ciento de los ingresos medios de un
estadounidense. Las encuestas a trabajadores auténomos y a «mi-
croempresas» muestran que suelen preferir el sector informal ya que
les ofrece mas autonomia y mds flexibilidad. La situacion es diferen-
te, sin embargo, para los trabajadores asalariados en la economia
informal, que normalmente anhelan conseguir un empleo formal

con un contrato y beneficios.'*

Incluso entre los trabajadores que tienen un empleador, el trabajo
se ha hecho mds precario; cada vez son mds las personas empleadas
de forma temporal u ocasional, con frecuencia sin disponer de una
posicién de empleado clara. Sus trabajos se caracterizan por salarios
bajos o inestables, pocos o ningtin beneficio, poco acceso a progra-
mas de proteccidn social, falta de cobertura por la legislacién laboral
y poco o ningun respeto por los derechos, internacionalmente reco-
nocidos, de libertad de asociacion y de negociacién colectiva.'’

Calculos recientes sugieren que un 60 por ciento o mas de las
trabajadoras en el mundo en desarrollo se encuentran en empleos
informales de esta naturaleza, oscilando de un reducido 43 por
ciento en el norte de Africa a un elevado 84 por ciento en el Africa

107

subsahariana.'”” Son precisamente estos empleos los que estdn peor

pagados y menos protegidos. En todo el mundo, las mujeres ganan
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como promedio dos tercios del salario de los hombres.'”® Entre los
otros grupos que sufren algunos de los peores salarios y condiciones
laborales se encuentran los aproximadamente 191 millones de tra-
bajadores emigrantes y 211 millones de nifios con edades compren-

didas entre los cinco y los 14 afios.'”

Los tedricos del desarrollo y la OIT consideraban la economia
informal como una reliquia pasada de moda del subdesarrollo des-
tinada a ser reemplaza por empleos remunerados regulares. Pero la
informalidad se ha convertido en parte integral de las précticas em-
presariales globalizadas modernas y en 2002 llevé a la OIT a revisar
su definicién de la economia informal para incluir todos los traba-
jos que carecen de contratos seguros, beneficios para el trabajador o
proteccion social, reconociendo asi que los derechos de los trabaja-
dores informales son una prioridad que debe abordarse.'

La economia informal también plantea un reto mayor para el
desarrollo, ya que debilita el contrato social entre el ciudadano y
el Estado. Encontrar un empleo ahi podria ser perfectamente racio-
nal desde el punto de vista del individuo, pero los Gobiernos estin
interesados en expandir la red de la economia formal para aumentar
la base de impuestos, para animar a que las empresas se expandan
(por ejemplo, consiguiendo acceso a créditos bancarios) y extender
la capacidad del Estado para regular la calidad del empleo. Crear la
combinacién de ciudadanos activos y Estados eficaces es mucho mds
dificil en una economia informalizada.

DOBLARSE HASTA PARTIRSE

La frontera entre las economias formales e informales se ha difumi-
nado debido a una combinacién de presiones que ha transformado
la naturaleza del trabajo regular. Los empleos asalariados y perma-
nentes tradicionales, acompafiados de beneficios como seguro mé-
dico y pensiones de jubilacién, estdn siendo reemplazados por una
nueva era de inseguridad en el puesto de trabajo. Los impulsores
del cambio son de tipo tecnoldgico y politico. Las mejoras en las
comunicaciones y en otras tecnologias han permitido a las empresas
reducir los costes distribuyendo sus cadenas de produccién a tra-
vés de continentes. La produccién en masa fordista, con sus fabricas
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enormes, trabajos regulares y sindicatos en el lugar de trabajo, ha
dado paso a fabricas mds pequenas que persiguen inventarios mas
reducidos y unos métodos de produccion just in time (método de
adaptacién a los cambios en la demanda, mediante el cual los cen-
tros producen los bienes necesarios, «en el momento oportuno»).
Este sistema requiere una poblacion activa flexible y dificulta la tarea
de los sindicatos de organizarse en continentes y en multiples luga-
res de trabajo.

La desregulacién del mercado laboral suele describirse como un
factor que mejora la «flexibilidad». En ocasiones, la flexibilidad be-
neficia a los trabajadores, como cuando implica mds derecho a bajas
familiares u horarios laborales flexibles, pero en términos generales
es un eufemismo para reducir los derechos y la seguridad laboral."!
Las medidas tipicas de la «flexibilizacién» incluyen la introduccién
de contratos temporales, poco o ningin reconocimiento de los de-
rechos laborales como la libertad de asociacién y de negociacion co-
lectiva, trabajo a tiempo parcial (que limita el acceso a beneficios
estdndar como vacaciones pagadas y pensiones), pagos por obra y
facilidades para que los empleadores puedan contratar y despedir a
los trabajadores.

Las mujeres predominan en muchas de las categorias de empleos
entre los trabajadores destinados a la flexibilizacién o ignorados por
las leyes laborales: los empleados domésticos, los trabajadores a do-
micilio, los trabajadores agricolas, los trabajadores indocumentados
y los trabajadores en zonas francas. En el caso de los trabajadores a
domicilio, una revision de la legislacién laboral en 60 paises puso
de manifiesto que nueve excluian a los trabajadores a domicilio de
su cédigo laboral, mientras que 19 se referian a ellos en un capitulo
«especifico», lo que suele significar que se les concede un grado de

proteccién menor al de otras categorias de trabajadores."?

Con frecuencia, la flexibilidad incluye requisitos de salarios mi-
nimos algo difusos y una negociacion colectiva en las peores condi-
ciones del sector. Ademas de introducir o descartar legislacion, los
Gobiernos han menospreciado los derechos laborales al no actuali-
zar las leyes laborales para igualar la naturaleza cambiante del tra-
bajo, y al hacer la vista gorda a la violacién de los cddigos laborales
existentes. Como resultado:
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+ En Chile, el 75 por ciento de las mujeres en el sector agricola
tienen contratos temporales para recolectar fruta, y trabajan
mas de 60 horas a la semana durante la temporada, pero una
de cada tres sigue ganando un sueldo por debajo del salario
minimo.

+  Menos de la mitad de las mujeres empleadas en el sector de
exportacion textil y de ropa tienen contrato, y una amplia
mayoria no tiene derecho a baja por maternidad ni cobertura
médica, pero el 80 por ciento temen el despido si se quejan.

+ Enla provincia Guangdong de China, una de las zonas indus-
triales de mayor crecimiento del mundo, las jévenes tienen
que realizar 150 horas de trabajo extra al mes en las fébricas
de ropa. No les queda mds opcién que hacerlo, dado que el 60
por ciento no cuenta con un contrato escrito y el 90 por ciento

no tiene acceso a seguro social, en caso de que las despidan.'

HACIENDO NEGOCIOS AL ESTILO
DEL BANCO MUNDIAL

El Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial se en-
cuentran entre los defensores mdas enérgicos de la «flexibilizacién».
En 2002, el Banco Mundial recomendé «eliminar las rigideces rela-
cionadas con el empleo» en México, incluyendo «el sistema actual
de indemnizacién por cese, la negociacién colectiva y los contratos
vinculantes en la industria [...], restricciones a contratos tempo-
rales, fijos y de aprendizaje». En 2001, el FMI «vefa de forma favo-
rable ciertos aspectos de la propuesta [del gobierno chileno] (como
reducir las restricciones a los programas laborales y permitir los
contratos a tiempo parcial)». Sin embargo, «expresaba su preocu-
pacién por otros elementos (como permitir negociaciones colectivas
a nivel interempresarial) que reducirian la flexibilidad del mercado

laboral».'*

Desde 2003, la mayor fuente de presién del Banco ha sido la sec-
cién laboral de su publicacién anual Doing business. Los indicado-
res de flexibilidad del mercado laboral de esta seccién se utilizan
con frecuencia en los documentos de estrategia a nivel nacional del
Banco Mundial y del FMI para forzar a los paises a abandonar di-
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versos tipos de proteccién para los trabajadores. Por ejemplo, un me-
mordndum econémico reciente para Colombia del Banco Mundial
exigia que el Gobierno flexibilizase las decisiones de contratacién y
de despido para mejorar los indicadores que presentaba en Doing
business, aunque no se sabe con certeza si esta actuacioén tendrd un
impacto econémico positivo. El Banco Mundial también convirtié
en obligacién una condicién para préstamos a Colombia.

La edicién 2008 de Doing Business declaraba que las Islas Mar-
shall eran «el mejor caso» del mundo en cuanto a «facilidad para
emplear a trabajadores», y que reemplazaban al anterior campeoén,
Palau. Lo que tienen en comun las Islas Marshall y Palau es que son
diminutas naciones islefias en el Pacifico que no tienen cédigo labo-
ral ni son miembros de la OIT.!"*

Infringir los derechos de los trabajadores y limitar sus compen-
saciones se estdn convirtiendo en pricticas comunes también en los
paises desarrollados. Durante un breve tiempo en la historia, gracias
en gran parte al elocuente movimiento sindical, unos cuantos tra-
bajadores privilegiados obtuvieron el derecho a recibir una compen-
sacion por la mayoria de los costes derivados de mantener la fuerza
laboral y de velar por los trabajadores del pasado y del futuro: asis-
tencia sanitaria, un salario mensual (que pagaba por el tiempo de
descanso durante los fines de semana), compensacion por lesiones
y por vejez, bajas por enfermedad remuneradas, baja por materni-
dad/paternidad, tiempo de lactancia, funerales, eventos religiosos y
vacaciones. En algunos casos, los empleadores y el Estado también
pagaban por la formacién/reciclaje, busqueda de empleo o costes de
traslado cuando se transferia a los trabajadores o tenia lugar una
reestructuracion econdémica. Tanto en los paises desarrollados como
en los paises en desarrollo, esa era corre el riesgo de quedar desterra-
da en el pasado, lo que degrada asi la calidad del trabajo y la vida de
los trabajadores.

Las politicas laborales flexibles conllevan costes para la sociedad
en lo que atafie a la salud y la educacién de las futuras generaciones
de trabajadores, e incluso en la calidad y fiabilidad de la produccién.
Sin unos ingresos estables o acceso a proteccion social, los trabaja-
dores, especialmente las trabajadoras, estdn atrapados en la pobreza
y son vulnerables a todo tipo de impacto que se produzca. Cuando,
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encima, el Estado recorta los gastos sociales, los costes ocultos acu-
mulados (mala salud, falta de oportunidades de formacién, vidas
laborales breves y demads) resultan abrumadores. El resultado: un
aumento de la desigualdad.

Un estudio sobre las trabajadoras de una fabrica de Lesotho, por
ejemplo, puso de manifiesto largas e inflexibles jornadas de trabajo,
entre 10 y 12 horas durante la semana, y mds de 10 horas al dia du-
rante los fines de semana, lo que constituia un obstaculo importante
para las madres que tenfan que cuidar de sus hijos.""® Durante pe-
riodos en que todavia tenian que hacer mds horas, muchas mujeres
afirmaban que no podian ver nunca a sus hijos despiertos. No se les
concedia ningdn tiempo libre para cuidarlos o para llevarlos al mé-
dico y se les descontaba de su sueldo si lo hacian. Algunas mujeres,
por tanto, evitaban las clinicas prenatales y post-natales, poniendo
asi en riesgo su propia salud y la de sus hijos.

Para cualquier pais, las politicas laborales flexibles impulsadas
por instituciones financieras internacionales podrian verse como
una medida necesaria para seguir siendo competitivos en un entor-
no de paises baratos y «flexibles». Sin embargo, ese mismo criterio de
«flexibilidad» se ha aplicado en muchos paises en desarrollo. Como
consecuencia los Gobiernos nacionales y provinciales han entrado
en competicién entre ellos y han reducido para todos las ganancias
que les supondria la inversion.

Una mano de obra barata podria producir un impulso a corto
plazo de los beneficios de una empresa, pero es una mala estrategia
de desarrollo. Dado que los empleos son la fuente clave de ingresos
para la poblacién pobre, los bajos salarios aumentan la desigualdad
y minan la cohesién social; los trabajadores mal pagados consumen
menos y por tanto reducen el mercado doméstico de bienes y servi-
cios, que es vital para muchas empresas. Las familias pobres no pue-
den gastar tanto en salud y educacién, lo que socaba asi las posibili-
dades y la productividad de las generaciones futuras. Asimismo, una
economia cuya ventaja competitiva deriva de salarios bajos siempre
serd vulnerable a la competicién procedente de rivales con salarios
todavia mds bajos que entran en los mismos mercados.

En sectores como el de la alimentacién, la confeccién o la elec-
trénica, las cadenas de suministro globales son las que impulsan las
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précticas laborales flexibles. Los gigantes del mercado minorista han
respondido a la competicién salvaje haciendo que los riesgos y los
costes los asumiese la cadena de oferta en sus escalones mds bajos,
como se muestra en la Figura 3.3, y evadiendo su responsabilidad
social empresarial.

FIGURA 3.3
LAS PRESIONES EN LA CADENA DE OFERTA
CREAN EMPLEO PRECARIO

LOS ACCIONISTAS EXIGEN LOS CONSUMIDORES ESPERAN
UN ALTO RENDIMIENTO BAJOS PRECIOS

v v

MINORISTAS Y PROPIETARIOS DE MARCAS

Descargan costes y riesgos en la cadena de suministro

v

PROVEEDORES DE LA CADENA

Buscan productores a bajo coste

\

PRODUCTORES

Las fabricas y las granjas pasan la presion a los trabajadores

\ \

SUBCONTRATISTAS EMPLEADOS

\ \

TRABAJADORES EN CONDICIONES PRECARIAS, MAYORITARIAMENTE
MUJERES E INMIGRANTES
® inseguros y con pocas prestaciones e extenuados por largas jornadas laborales
y ambiciosos objetivos ¢ ven reducida la capacidad de organizar sus derechos

Fuente: Oxfam International (2004). Trading Away Our Rights.

El estudio de Oxfam de once fibricas de confeccién en Tanger puso
de manifiesto la presién sobre los proveedores. En su conjunto, las
empresas emplean a mds de 6.500 mujeres, que producen camisas,
pantalones, vestidos, faldas y ropa para nifios para varios de los
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principales minoristas espafioles. En todas las fabricas se hablaba
de caida de los precios, con un promedio de un 30 por ciento en tres
anos. «Los precios bajan cada afio... un par de pantalones que hace
tres afos valia 3,30 euros ahora vale 2 euros», sostenia el gerente de
una de las fabricas. «Siempre quieren ropa de la mejor calidad, los
precios bajan debido a la competicién y uno no estd en una posiciéon
de poder discutir». En los tres anos anteriores, los plazos de entrega
habian descendido de 14 dias a cinco o siete dias, lo que los convertia
en unos de los mas cortos de la industria.'”

Al final de este frenético viaje por reducir costes se encuentran
los participantes més débiles de la cadena de oferta: los trabajadores
ocasionales. Los empleados entrevistados en las fabricas de ropa que
proliferan en Bangladesh trabajan siete dias a la semana, normal-
mente quince horas o mas al dia. Durante un mes de mucho trabajo,
las trabajadoras siguen durante la noche, durmiendo sobre el suelo
de la fabrica un par de horas. Si una trabajadora hace mas de 100
horas extra al mes sobre sus 63 horas normales de trabajo a la sema-
na, consigue una prima, con lo que sus ingresos mensuales llegan

apenas a 60 ddlares.!'®

Una situacién similar se aplica a las granjas de exportacién. Se-
gun un cultivador de manzanas sudafricano, «empleamos a perso-
nas cuando las necesitamos, pero tienes que quitarles las expectati-
vas de un trabajo permanente, asi que los contratamos durante dos
o tres semanas y después los despedimos unas cuantas semanas para

volver a contratarlos de nuevo pasado ese tiempo».'”

UN RETO PARA LOS SINDICATOS

En la sucia sala de traumatologia de un hospital de Bangladesh, dos
doctores se inclinan sobre una figura que estd boca abajo, ilumina-
dos tan solo por una bombilla. La mujer que yace en la cama es Mi-
nara, una operadora de maquina de coser de una de las 2.700 fabri-
cas de ropa de Bangladesh, donde las trabajadoras acaban de unirse
a un sindicato de trabajadores de la confeccién de Bangladesh. La
enviaron a toda prisa al hospital hace una hora con profundos cortes
en cuello, cara y manos después de sufrir un ataque con cuchillas de
afeitar por parte de dos mastaans, matones contratados por el due-
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o de la fibrica. Su hermana, inconsolable, llora desesperadamente
musitando que ahora Minara estard marcada con cicatrices y su ma-

rido la echara de casa.'?®

Los sindicatos, que antafio constitufan un recurso normal para
los trabajadores en la lucha por reclamar sus derechos, han sufrido
graves reveses desde la década de los 80. Aproximadamente el 90
por ciento de la fuerza laboral mundial estd desorganizada y la par-
ticipacién en sindicatos estd descendiendo en proporcién directa al
crecimiento de la economia informal."! Los sindicatos han luchado
por ayudar a las personas que trabajan en los hogares o con contra-
tos que no los protegen. Los trabajadores de la economia informal
no estan unidos por el mismo tiempo de trabajo, ni siquiera por el
mismo empleador. Estdn dispuestos a conservar incluso los peores
trabajos y puede que no compartan intereses comunes con los traba-
jadores empleados en la economia formal.

Incluso en la economia formal, la tarea de los sindicatos ha pasa-
do a ser mucho mds ardua por los cambios en la legislacion laboral
en las dltimas décadas, incluso la prohibicién de organizar sindi-
catos en muchas zonas francas. Las organizaciones de trabajadores
contindan enfrentdndose a la represion y a la violencia; los lideres
de sindicatos sufren en todo el mundo acoso, violacién y muerte.
Dos de cada cinco paises tienen restricciones serias o graves sobre el

derecho fundamental de libertad de asociacion.'?

Dentro de los sindicatos, la idea que comparten muchos hombres
trabajadores, segin la cual las mujeres son trabajadoras temporales,
secundarias o que valen menos, «que estin para ayudar» a sus pa-
rejas, ha obstaculizado la capacidad de los sindicatos para respon-
der a la naturaleza cambiante de la poblacién activa. Las mujeres no
estdn bien representadas en los puestos de poder de los sindicatos,
cuestiones de importancia para las trabajadoras se suelen considerar
secundarias y las jévenes en especial podrian no querer participar
dado el tipico estilo burocratico y rutinario de los sindicatos. Los es-
tudios realizados sugieren que la dependencia de familias enteras del
sueldo de las mujeres, junto con las expectativas culturales del papel
de la mujer, llevan las mujeres a ser reticentes a arriesgar sus me-
dios de vida familiares embarcdndose en actividades sindicales, aun-
que cuando deciden hacerlo son extremadamente tenaces.
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Muchos sindicatos también se han tenido que enfrentar a su pa-
pel politico, especialmente a sus lazos con partidos politicos pro-
gresistas. Desde que comenzaron a formarse, la atencién de los sin-
dicatos por los derechos de los trabajadores pobres les ha llevado
inevitablemente a participar en la esfera politica, y a presionar para
que se produzcan cambios en la legislacion laboral, como cédigos de
salud y de seguridad o salarios minimos. Muchos de los partidos de
izquierdas o de centro-izquierda de todo el mundo fueron funda-
dos inicialmente por sindicatos. Sin embargo, su participacion en la
politica puede consumir muchos recursos, y la victoria electoral de
partidos politicos simpatizantes podria traer consigo dudosas venta-
jas. En Sudéfrica, Brasil y Bolivia, los Gobiernos progresistas deses-
perados por un liderazgo experimentado han puesto su mirada en el
movimiento sindical, al que han arrebatado sus mejores lideres que
han arrastrado al terreno de la politica electoral.

Histéricamente, los beneficios de un movimiento sindical activo
han dado sus frutos no solo a los miembros del sindicato, sino a la
sociedad en su conjunto. Los sindicatos han estado en el centro del
contrato democratico social entre el Estado, los trabajadores y las em-
presas que ha apuntalado la prosperidad y estabilidad de los Estados
de bienestar de todo el mundo. Son un medio vital para garantizar
que el caos y el cambio que acompanan inevitablemente todo cre-
cimiento econémico no exacerben el sufrimiento y la desigualdad.
Es mads, los inversores suelen sentirse mds atraidos por relaciones
industriales estables. Segiin Mamphela Ramphele, directora gerente
del Banco Mundial, «la coordinacién entre los socios comerciales
puede fomentar una mejora en los climas de inversién al tiempo que
impulsa una distribucién mas justa de la produccién».'®

A medida que pierde relevancia el modelo tradicional de orga-
nizar una poblacién activa estable en un lugar de trabajo tnico,
emergen nuevas perspectivas. En Sudéfrica, el Proyecto Mujeres en
las Granjas apoya a las trabajadoras que demandan un salario dia-
rio minimo en las granjas que cultivan uva de mesa y otras frutas
para la exportacién. Anteriormente, las mujeres no tenian una or-
ganizacién, lo cual no sorprende dado su relativo aislamiento y la
naturaleza temporal de su trabajo. Menos de un cinco por ciento
de trabajadores de granjas en Sudéfrica estd metido en sindicatos,
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y la gran mayoria de ellos son trabajadores permanentes y, por tan-
to, hombres. Sikhula Sonke («Crecemos juntos»), sindicato dirigido
por mujeres formado para defender los derechos de los trabajado-
res por temporadas, especialmente mujeres, cuenta con casi 4.000
trabajadoras en granjas y se ocupa de asuntos relacionados con la
educacion, el desarrollo del liderazgo de las mujeres y la defensa. A
nivel local, el sindicato ya ha obtenido victorias en cuestiones rela-
cionadas con ropa de proteccidn, acceso a los servicios en los cam-
pos, igual pago por igual trabajo, baja por maternidad y respeto del

salario diario minimo.'**

Incluso los traperos de Nashik en India se estin organizando.
Una ONG local, Lokvikas Samajik Sanstha (LVSS), apoya a los tra-
peros para que formen un sindicato y consigan acceso a la asistencia
sanitaria, asistencia legal, seguro médico, cupones de racionamien-
to, educacién, formacién profesional e instalaciones recreativas, y
los anima a abrir cuentas bancarias para ahorrar dinero por si surge
una emergencia. Los traperos también han persuadido al Ayunta-
miento de Nashik para que les entregue tarjetas de identificacién con
foto que los identifique como legitimos recolectores de basura, les dé
acceso a tratamiento médico gratuito, les ayude a reducir el acoso y
el abuso y aumente su dignidad personal. En algunas dreas residen-
ciales las mujeres han conseguido hacerse con el puesto oficial de
recoleccion de basura municipal, lo cual les ofrece mayor seguridad
laboral, mayores ingresos y seguridad, y los residentes obtienen un
mejor servicio.

En los ultimos afios se han obtenido otros derechos para los tra-
bajadores. En 2003, después de una lucha de 15 anos, los trabajado-
res a domicilio en Sudafrica por fin han sido incluidos en la Ley de
seguro por desempleo que cubre a los trabajadores empleados, mien-
tras que en Ghana en el mismo afio, la Ley de nueva mano de obra
permitia a los trabajadores temporales y ocasionales beneficiarse de
convenios colectivos, de acceso a los mismos servicios médicos que
los trabajadores permanentes, y a un mismo pago por trabajo del
mismo valor.!”

Dado el aumento en el empleo de mujeres y las actitudes consoli-
dadas en el movimiento laboral, las organizaciones de mujeres como
la Asociacién de Mujeres Auténomas de India (SEWA, por sus siglas

187



DE LA POBREZA AL PODER

en inglés) han pasado a jugar un papel esencial, aprovechando su
experiencia en la comunicacién popular, organizacién comunitaria
y sus lazos con las redes académicas e internacionales. En Nicaragua,
el Movimiento Maria Elena Cuadra de mujeres empleadas y desem-
pleadas (MEC), creado en 1994, trabaja por medio de grupos de la
comunidad con 2.000 voluntarias que ayudan a las mujeres en el
trabajo y en los hogares. MEC ayud¢ a conseguir la primera Ley Na-
cional de Seguridad y Sanidad en 2007, al tiempo que consigui6 me-
jores inspecciones de los lugares de trabajo y de las fabricas en zonas
francas para garantizar que se cumple la legislacion sobre seguridad
e higiene, y la formacién en derechos humanos para los gerentes del
sector privado de nivel intermedio.'*

CUADRO 3.5
LAS MUJERES DE INDIA SE ORGANIZAN

La Asociacion de Mujeres Auténomas (SEWA), fundada en 1972,
es un sindicato de trabajadoras con ingresos reducidos que
obtiene su sustento dirigiendo pequenas empresas, realizando
trabajo de subcontratacién o vendiendo su trabajo. Representa
el primer sindicato de trabajadores en la economia informal,
no solo en India sino en todo el mundo. Con mas de 950.000
miembros en 2006, SEWA es también el mayor sindicato de
India.

SEWA agrupa a sus miembros en cuatro amplias categorias
ocupacionales:

1. tenderasyvendedoras ambulantes, que venden en
cestas, carritos o pequenas tiendas una serie de
productos, entre ellos verdura, fruta y ropa de segunda
mano;

2. productoras desde casa, que cosen ropa, confeccionan
edredones de retales, cigarrillos liados a mano (bidis) o
barritas de incienso, preparan aperitivos, reciclan metal
para chatarra, procesan productos agricolas, producen
ceramica o artesania;

3. trabajadoras manuales o proveedoras de servicios, que
venden su mano de obra (tirando de carros, como mozas
o trabajadoras de la construccion) o que venden servicios
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(recolectar la basura, servicios de lavanderia o servicios
domésticos);

4. productoras rurales, entre ellas pequenas agricultoras,
productoras de leche, criadoras de animales,
cultivadoras/cuidadoras de criaderos o de viveros,
productoras de saly recolectoras de resina.

SEWA persigue una combinacion de lo que llama «lucha» y
«desarrollo», esto es, actividades del sindicato para mejorar las
condiciones de salario y de trabajo, e inversiones para ofrecer
servicios y fomentar oportunidades econémicas alternativas.
Con el paso de los anos, ha formado una red de instituciones en
areas rurales y urbanas:

¢ Elsindicato SEWA (la organizacion primaria a la que
pertenecen todos los miembros y que ofrece el gobierno
general).

e ElBanco SEWA (que ofrece servicios financieros, entre
otros ahorro y crédito).

e LaFederacion de cooperativas Gujarat Mahila
(responsable de organizary apoyar la membresia en
SEWA en varios tipos de cooperativas).

e La Fundacion SEWA Gujarat Mahila Housing (que ofrece
servicios relacionados con la vivienda).

e Seguridad social de SEWA (que ofrece asistencia
sanitaria, cuidado de los hijos y servicios de seguros).

e Marketing SEWA (que ofrece servicios de desarrollo de
los productos y de marketing).

e Academia SEWA (responsable de la investigacion,
formacién y comunicaciones).

Fuente: SEWA, 2008 (www.sewa.org).

UN RETO PARA EL GOBIERNO Y EL SECTOR PRIVADO

Cuando los Gobiernos fracasan en la defensa de los derechos labo-
rales suele ser por razones politicas, no econémicas. Ante élites em-
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presariales poderosas que temen la actividad sindical, los Gobier-
nos suelen ser incapaces de resistir la presién para usar represion
en lugar de promover negociaciones. La baja prioridad politica que
se concede a tales derechos implica que los inspectores laborales
gubernamentales reciben poca financiacién, normalmente son in-
eficaces y en ocasiones corruptos, aceptando sobornos a cambio de
hacer la vista gorda ante los abusos. La legislacion laboral suele estar
anticuada y suele ser discriminatoria, ofreciendo al Gobierno una
herramienta pobre para fomentar los derechos.

Es mas, ante la falta de una regulacién eficaz y de la obligacién
de hacerla cumplir, las empresas encuentran dificil renunciar a la
ventaja competitiva que consiguen violando los derechos, incluso
cuando esto reduce a largo plazo la estabilidad necesaria para un
crecimiento sostenible. La libre competencia mundial fomentada
por la desregulacion y la flexibilizacién erosiona la voluntad de esas
empresas que quieren respetar los derechos.

Es necesaria una combinacién de Estados eficaces y ciudadania
activa para superar estos retos. Unos sindicatos fuertes e indepen-
dientes con peso politico pueden equilibrar la influencia excesiva
que las asociaciones de empresas suelen tener. Eso permite a los Go-
biernos la suficiente autonomia para garantizar que el marco legis-
lativo y la politica estatal fomenta, en lugar de desalentar, el respeto
por los derechos. Dos de los pasos esenciales son financiar y equi-
par adecuadamente a los cuerpos de inspectores laborales para que
hagan cumplir la ley y garantizar que la legislacién laboral esté al
dia con los cambios en el lugar de trabajo. En Centroamérica, por
ejemplo, las organizaciones de trabajadoras han criticado las leyes
ocupacionales de seguridad y sanidad que se basan en los riesgos en
la construccién y en la agricultura, tradicionalmente empleos mas-
culinos, que no reconocen como lesiones las provocadas por estrés
debido a movimientos repetitivos, que son comunes en los trabajos
femeninos en las fabricas y en los hogares. La legislacion laboral po-
dria también discriminar a las mujeres cuando sélo los trabajadores
con empleo permanente y a tiempo completo obtienen acceso a los
beneficios de empleo.

Asimismo, el sector privado tiene que estar a la altura del reto de
la responsabilidad social. Aquellas industrias que estdn fisicamente
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mds limitadas a la hora de mover su capital, que realizan inversiones
a largo plazo debido a factores diferentes del tamafio del mercado
o que dependen de las buenas relaciones de comunicacién es mds
probable que aboguen por pricticas mds responsables. Los super-
mercados, por ejemplo, que buscan una «licencia para operar» en
paises grandes en desarrollo podrian estar mds dispuestos a presio-
nar para que se respete la libertad de asociacién o la negociacién
colectiva (incluso el poderoso Wal-Mart claudicé ante la insistencia
del Gobierno chino para que reconociese a los sindicatos en sus 60
supermercados chinos).'?”’

Muchas précticas en la cadena de oferta global tienen como
resultado unas condiciones precarias para los trabajadores, y son
precisamente éstas las que las empresas creen que ofrecen ventaja
en unos mercados tan competitivos. En palabras de un agente de
marketing de fruta de Sudéfrica, «los médrgenes son muy justos,
nosotros tenemos que sobrevivir, y por tanto hay que reducir y re-
estructurar la mano de obra. No se puede activar y desactivar una
planta refrigeradora, no se pueden activar y desactivar tractores,
no se pueden activar y desactivar drboles, pero si se puede acti-
var y desactivar a personas».'*® Los estudios realizador por Oxfam
han documentado presiones e incentivos sobre compradores de
empresas para impulsar las ventas y los médrgenes de beneficios,
haciendo caso omiso de practicas poco éticas e incluso de los
abusos a las normas laborales.'” Los directores comerciales éti-
cos luchan contra la creencia comun de que promocionar empleos
dignos y derechos humanos no resulta competitivo, y que eso
puede llevar a quedar relegados, especialmente ante una crisis em-
presarial.

Para cambiar estas précticas es necesario conseguir un esfuer-
zo coordinado en todo el planeta. Los activistas han reanimado la
presion del consumidor en los paises ricos para que algunas grandes
marcas tomen medidas. Impulsados por la protesta publica ante con-
diciones laborales indignas en algunas cadenas de oferta, iniciativas
con multiples interesados, como la Iniciativa de Comercio Etico,
han reunido a los supermercados y a los minoristas del sector de la
confeccion, entre otros, con los sindicatos y las ONG para encontrar
modos de proteger las normas laborales en sus cadenas de oferta.!*
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Han ideado e implementado practicas de compras empresariales que
respetan el «trabajo digno», la libertad de asociacion y el papel de los
sindicatos. Entre las actividades se incluyen diferentes modos de en-
cargar «auditorias sociales» independientes de proveedores, y modos
de promocionar las normas laborales entre los pequenos agricultores
y los trabajadores desde el hogar. Algunos inversores institucionales
como los fondos de pensiones, que ven el riesgo que pueden tener las
malas practicas laborales sobre la reputaciéon de las empresas y sobre
el precio de las acciones, también han influido.

Muchas empresas estdn descubriendo que fomentar el trabajo
digno puede ser bueno para los negocios. En la Repuiblica Domini-
cana, Costa Rica, Mauricio y Filipinas, los empleadores han descu-
bierto que los salarios bajos y las malas condiciones laborales estdn
asociados con el descontento de los empleados, mientras que los
salarios mas elevados, mejores condiciones de trabajo y una mayor
flexibilidad laboral ayuda a atraer y retener a una poblacién activa
mejor formada y mds satisfecha.”*' El «efecto de demostracién» de
ver que una fabrica rival consigue una ventaja a través de impulsar
buenas précticas puede ser mds eficaz a la hora de convencer a los li-
deres empresariales de seguir la tendencia que cualquier documento
de investigacién o que cualquier campaia.

CUADRO 3.6
¢LOS CONVENIOS COMERCIALES PUEDEN FOMENTAR
LOS DERECHOS LABORALES?

En practicamente todos los acuerdos de libre comercio
regionales y bilaterales de EEUU y la UE hay disposiciones
laborales, pero las partes simplemente se comprometen
a mantener las leyes laborales internas, sea cual sea su
grado de calidad o los niveles actuales de cumplimiento.
No se exige que las normas de la OIT se incorporen en las
leyes nacionales ni que se impongan obligaciones para

su cumplimiento a los inversores extranjeros. El Acuerdo
de Libre Comercio entre EEUU y Jordania, por ejemplo,
solo exige que las partes «luchen por garantizar» que las
leyes nacionales son coherentes con «derechos laborales
reconocidos a nivel internacional». El acuerdo tiene poco efecto
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sobre las condiciones laborales en Jordania, que son atroces,
especialmente para los trabajadores inmigrantes.'

Un acuerdo comercial que si parece que ha mejorado las
normas laborales es el Acuerdo textil entre EEUU y Camboya,
segun el cual el aumento del acceso al mercado estadounidense
estd condicionado al cumplimiento de derechos laborales
reconocidos a nivel internacional. La supervision independiente
por parte de la OIT evita que la clausula laboral se ignore a

fin de defender fines proteccionistas. En 2007, 300 fabricas

de ropa se habian unido al proyecto de la OIT." Los salarios,
las condiciones laborales y el respeto por los derechos de los
trabajadores han mejorado en gran medida y los inversores
extranjeros se han beneficiado de una mayor productividad

y calidad, asi como de unos indices de accidentes laborales
reducidos y de una menor abstencion laboraly rotacién
laboral.®*Sin embargo, el acuerdo no ha sabido asegurar el
respeto por el derecho de los trabajadores a organizarse.

En el Tratado de Libre Comercio de Estados Unidos [NAFTAJ,
uno de los mas antiguos y mejor conocidos de la generacidn
moderna de tratados de comercio regionales, el supuesto
remedio para las violaciones de los derechos humanos ha
demostrado no servir para nada. Después de mas de una
década, ninguna de las 28 quejas relativas a las normas
laborales enviadas segun el acuerdo paralelo de NAFTA sobre
derechos humanos ha pasado mas alla de un segundo paso en
un proceso de siete pasos.'®

Es mas, muchos Gobiernos de paises en desarrollo se
cuestionan el propdsito subyacente de las clausulas de
derechos laborales en los tratados de comercio, y sospechan
que se deben mas al proteccionismo y a un deseo de
salvaguardar los trabajos en el norte que a preocupaciones
genuinas por promocionar los derechos laborales en el sur.

EL FUTURO DEL TRABAJO

Crear empleos, en nimero suficiente y de la calidad suficiente, es
un aspecto crucial del reto del desarrollo. Para aquellos que viven
en la pobreza, un trabajo digno es la mejor garantia de transformar
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a su grupo. Los trabajadores deben disfrutar de derechos bésicos si
se quiere que el trabajo y los ingresos que éste genera liberen a la
poblacion de la pobreza y contribuyan al desarrollo nacional. La
lucha por garantizar el respeto a dichos derechos no es en absoluto
sencilla y, en muchos casos, se estd haciendo mds complicada. La
propagacion de la democracia, la ciudadania activa y la alfabeti-
zacioén en los paises en desarrollo son factores que llaman al op-
timismo, pero la evolucién de la economia proyecta una sombra
negra sobre el futuro, ya que se aparta de la produccién en masa
y va hacia los empleos informales y las cadenas de oferta globales,
caracterizadas por precipitarse hacia las peores condiciones sala-
riales y laborales.

La situacién de las trabajadoras en las industrias de todo el mun-
do es un campo de batalla entre concepciones contrapuestas del de-
sarrollo, batalla que tiene consecuencias para todos los trabajadores
y para la lucha contra la desigualdad y la pobreza. Una concepcién
reconoce que el trabajo de cuidar es un componente vital de las eco-
nomias y afirma que el Estado y los empleadores tienen la responsa-
bilidad de contribuir con «beneficios de empleo» e impuestos como
inversiones para mantener una poblacién activa sana, formada y
productiva. La concepcién opuesta ignora la economia de los cuida-
dos y trata como «ahorros» y «eficacia» las politicas empresariales o
gubernamentales para librarse de los costes de la salud de los traba-
jadores, el tiempo de bajas, la incapacidad y la vejez.

Aunque esta ultima concepcidn ignora los costes de mantener a
una sociedad sana, estos no desaparecen. Los sufren los trabajado-
res, y son las mujeres las que pagan el precio mds alto por medio de
trabajos de cuidados no remunerados y de salarios reducidos. Las
mujeres estan oprimidas por jornadas laborales largas, salarios bajos
y ansiedad, y semejante «trabajo indigno» no consigue ni siquiera
garantizar que haya comida suficiente sobre la mesa.

Durante anos, los convenios de la OIT y el Estado de bienestar
abogaban por compartir la responsabilidad de tales costes entre el
Estado, el sector privado y el trabajador. Reemplazar las politicas
del Estado de bienestar (y las aspiraciones de los sindicatos) que se
basan en los derechos, por un énfasis exclusivo sobre las responsabi-
lidades (por ejemplo, la responsabilidad de los trabajadores de ocu-
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parse de los costes de cuidados no remunerados) socava las vidas de
los trabajadores y la capacidad de crecimiento para generar trabajos
dignos, transformar vidas y galvanizar economias.

Garantizar que determinados derechos que han costado grandes
esfuerzos alcanzar no se echen por tierra sino que se extiendan a las
mujeres y a otros colectivos en la nueva economia requerird una or-
ganizacién innovadora y dindmica, respaldada por Estados eficaces
y que rinden cuentas. Se trata de una enorme prueba para el movi-
miento de los trabajadores, para el movimiento de las mujeres y para
los lideres empresariales tolerantes. A nivel mundial, organizacio-
nes como la ONU y la OIT pueden cumplir una funcién influyente,
al igual que los consumidores y los minoristas. Como minimo, el
mundo exterior debe ayudar, no obstaculizar, en la lucha por los
derechos basicos de los trabajadores.
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SECTOR PRIVADO, INTERES PUBLICO

Cuando los hombres y mujeres pobres intentan alimentar a sus fa-
milias y construir un futuro mejor para los suyos, tienen que lidiar
con una serie de riesgos y oportunidades, buscar estrategias cons-
tantemente para afrontar el cambio. En este esfuerzo, el mercado
es el mar en el que nadan, y los principales peces de ese mar son las
empresas del sector privado.

El sector privado abarca a todas las empresas privadas con dnimo
de lucro, desde las gigantescas transnacionales hasta las tiendas de
barrio y los puestos del mercado. En la economia formal, las empre-
sas privadas disfrutan de derechos (por ejemplo, la responsabilidad
limitada en el caso de una quiebra econémica) y de responsabili-
dades (obedecer las leyes, por ejemplo, sobre las condiciones labo-
rales y los impuestos). El modo en que las empresas equilibran sus
derechos y responsabilidades —esto es, si tienen una mentalidad a
largo o a corto plazo, respeto por los derechos humanos, si tienen en
cuenta el impacto sobre las comunidades locales o si cumplen con
sus obligaciones de cara a la proteccién del medio ambiente— viene
determinado por las acciones de los Estados y de los ciudadanos, y
por la voluntad de sus propietarios, gerentes y trabajadores.

Las empresas privadas influyen directamente sobre las vidas de
la poblacién pobre de seis maneras principales: ofrecen productos y
servicios; generan ingresos e inversion; crean empleo; desarrollan
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destrezas a través de formacion y experiencia; transfieren y desa-
rrollan tecnologia; y establecen unas infraestructuras fisicas e insti-
tucionales. Las empresas también ejercen una influencia indirecta,
por ejemplo, a través de su impacto sobre el medio ambiente o pre-
sionando para que se produzcan cambios en las normas y practicas
gubernamentales.

En los dltimos afios, el aprovechamiento del dinamismo del sec-
tor privado ha provocado un desarrollo extraordinario en una serie
de paises, especialmente en Asia. Sin embargo, en la ausencia de un
Estado eficaz y de ciudadanos activos, especialmente sindicatos, el
sector privado puede también explotar a los trabajadores, minar la
democracia y destrozar el medio ambiente.

PEQUENOS NEGOCIOS

El poder y el perfil de las grandes empresas transnacionales (ETN)
hacen que muchas ONG, entre ellas Oxfam, participen con ellas a
nivel internacional en un intento de cambiar sus politicas y prac-
ticas. Sin embargo, sobre el terreno los esfuerzos de desarrollo de
los Gobiernos y de las ONG suelen centrarse mas en las pequeiias y
medianas empresas (PYME), que estdn mucho mads presentes en las

vidas de la poblacién pobre.!*¢

Las PYME crean muchos mads trabajos y tienen mds conexiones
locales que las ETN. Emplean a personas pobres y marginadas a las
que les serfa muy dificil encontrar trabajo en grandes empresas mo-
dernasy actian como red de seguridad al absorber mano de obra en
tiempo de crisis. Son incubadoras de capacidades empresariales y de
movilidad social, especialmente para las mujeres que entran en los
negocios por primera vez. Sin embargo, las pequenas empresas tam-
bién son responsables de algunos de los peores abusos a los derechos
de los trabajadores, entre otros la mano de obra forzada y la mano
de obra infantil.

A medida que las economias crecen, las pequefias y medianas
empresas tienden a apartarse de la economia informal, adquirien-
do una condicién legal, responsabilizindose de los impuestos y los
beneficios, pagando salarios de un modo mds regularizado. No solo
se hacen mds formales, también pasan a ser mds importantes para
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la economia en su conjunto: las PYME registradas formalmente que
dan empleo hasta un maximo de 250 personas representan tan solo
el 16 por ciento del PIB en los paises de ingresos bajos, pero llegan
a un 39 por ciento en los paises de ingresos medios y a un 51 por
ciento en los paises de ingresos elevados. La variacién entre paises es
enorme: aunque menos del 5,5 por ciento de la poblacién activa for-
mal estd empleada en PYME en Azerbaiyén, Bielorrusia y Ucrania,
el porcentaje aumenta a mas de un 80 por ciento en Chile, Grecia y
Tailandia."”

Debido a que las PYME pueden ser fibricas donde se explota al
obrero o caldos de cultivo de innovacién y capacidad empresarial,
hay mucha polémica sobre su contribucién al desarrollo. Algunos las
ven como una distraccion del negocio general de fomentar el sector
privado, ya sea grande o pequeio; otros las ven como algo semejante
a una panacea de creacién de empleo y fomento del crecimiento; y a
otros les preocupa la frecuencia con la que se dan précticas de em-
pleo duras y su hostilidad hacia los sindicatos.

Las Naciones Unidas informan de que «las PYME son margi-
nales en el ecosistema nacional. Muchas operan fuera del sistema
legal formal, lo que contribuye a difundir la informalidad y la baja
productividad. No tienen acceso a la financiacién ni a capital a
largo plazo, que es la base sobre la que se forman las empresas».'*®
El Ministro de Inversiones egipcio, Mahmoud Mohieldin, afirma
que las PYME tienen mads dificultades en acceder al crédito que
las grandes empresas (que pueden pedir préstamos a los bancos) o
que las personas, que pueden acudir a una plétora de proveedores
de microcréditos.'

De todos modos, si cuentan con el suficiente apoyo guberna-
mental, las PYME pueden impulsar la economia. Las PYME jugaron
un papel central en el espectacular crecimiento de Taiwdn, basado
en exportaciones que se multiplicaron por cien entre 1965 y 1987.
Cuando los costes laborales aumentaron durante la década de los 80,
el gobierno impulsé de forma activa a las PYME para que avanzasen
y dispusiesen de productos de alta tecnologia, como ordenadores,
especialmente para la exportacion. Regulaba la inversién extran-
jera para animar la transferencia de tecnologia en las empresas de
Taiwdn. Con el paso de los anos, muchas PYME se han convertido
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en exportadoras de éxito, mientras que sus conexiones con la econo-
mia nacional difunden los beneficios de forma interna. A diferencia
de su vecina China, las PYME permitieron que Taiwdn creciese rapi-
damente sin hacer que aumentase la desigualdad. En 2006, casi el 98
por ciento de sus casi 1,3 millones de empresas estaban clasificadas
como PYME; realizaban el 30 por ciento de las ventas totales y em-

pleaban al 77 por ciento de la poblacién activa.!*

Los Estados pueden crear la clase de condiciones operativas que
necesitan todas las empresas, ya sean grandes o pequeiias, por ejem-
plo, para garantizar suministros de energia fiables y unos sistemas
de transporte y comunicaciones buenos. Pueden evitar interferir:
una regulacién excesiva puede ser especialmente dafiina para las
PYME que no pueden permitirse abogados, y suele expulsarlas de
la economia formal, lo que priva al Estado de impuestos y emplea-
dos con proteccién legal. Los Estados también pueden ayudar a
que las PYME desarrollen sus negocios por medio de formacién y
apoyo cuando los proveedores privados no existan, especialmente
en las zonas remotas. Cuando las PYME no disponen de servicios
financieros, los gobiernos pueden actuar para garantizar el acceso
al crédito.

En términos mds generales, los Gobiernos también pueden im-
pulsar las mejoras tecnoldgicas, las conexiones locales (tanto a gran-
des empresas como a otras PYME) y la «agrupacién» de PYME de
un sector concreto en la misma ubicacién, como la industria del
calzado en el sur de Brasil o el grupo de software de Bangalore. Por
su parte, las PYME necesitan reforzar sus asociaciones industriales
para que su voz pueda alzarse en medio de los grupos de presién
bien organizados de las grandes empresas nacionales y las ETN, cu-
yos intereses no siempre son compatibles con los de las pequefias
empresas. Las PYME también se han visto injustamente apartadas
de los debates sobre la responsabilidad social empresarial. Al igual
que sucede en las empresas grandes, hay buenas y malas PYME, y es
necesario ejercer presiéon para que las empresas adopten précticas
sociales y medioambientales responsables.
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LAS GRANDES EMPRESAS

Las grandes empresas, ya sean de capital nacional o extranjero, tam-
bién juegan un papel crucial en el desarrollo econémico y en las vi-
das de la poblacién pobre. Aunque tienden a ser empresas con un
coeficiente de capital mayor que el de las PYME, y por tanto en tér-
minos relativos crean menos empleo, tienen una funcién mds am-
plia, en el sentido en que controlan las cadenas de produccién y de
distribucién complejas e introducen tecnologia que luego adoptan
las empresas mds pequeiias.

El andlisis que hizo Oxfam de la «huella de pobreza» de Unilever
en Indonesia muestra que, en general, las operaciones de la empresa
generan el equivalente a unos 300.000 empleos a tiempo completo.
Sorprendentemente, mds de la mitad de esos empleos estdn en la
cadena de distribuciéon y minorista «descendente», con tan solo un
tercio «ascendente», ya que realiza insumos para los productos de la
empresa. El valor afiadido dentro de la cadena es incluso mas dis-
perso que los beneficios del empleo dentro de la misma. La propia
Unilever, por ejemplo, representa solo 212 millones de délares de un
total estimado de 633 millones de ddlares en valor anadido de sus

operaciones.'!

Normalmente las grandes empresas estin mejor conectadas
con aquellos que se encargan de la toma de decisiones, y utili-
zan esa influencia para asegurarse de que las politicas estatales
atienden sus intereses concediéndoles exenciones fiscales y otros
incentivos, garantizdndoles beneficios elevados, minimizando la
competitividad o asegurando un acceso privilegiado a la inversién
estatal.

En los ultimos afios, las empresas globales han entrado en los
mercados de consumidores de ingresos bajos. Por ejemplo, hay ban-
cos que venden servicios de microcrédito, o empresas que venden
champu y otros bienes en bolsitas individuales en lugar de vender-
los en botellas. Como usan amplias campanas de publicidad y de
ventas para promocionar sus marcas, estas ETN han desplazado a
los grandes productores locales y a las PYME. Las marcas son una
ventaja valiosa para las principales corporaciones en su busqueda de
la lealtad del cliente, y representan un nuevo y serio obstdculo para
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los negocios mds pequefios que se ven forzados a competir con par-
ticipantes mds grandes.

Aunque las grandes empresas extranjeras representan una mi-
noria de la inversién y el empleo globales, su influencia estd aumen-
tando, tanto en términos de volumen de inversién como de intro-
duccién de nueva tecnologia o préacticas de gestion que las empresas
nacionales adoptardn después. Debido a las olas de privatizacién,
desregulacion y crecimiento de las cadenas de produccién globales,
los dltimos 15 afios han visto cémo la inversién extranjera directa
(IED) en los paises en desarrollo ha aumentado rapidamente, y ha
pasado de 43.000 millones de délares en 1990 a 316.000 millones de
ddlares en 2006.'*

Aunque suele senalarse que la IED ha beneficiado principalmen-
te a las economias grandes, en realidad dicha circunstancia no hace
sino reflejar su mayor magnitud y volumen de poblacién. Cinco pai-
ses —Brasil, China, India, México y la Federacién Rusa— representa-
ban el 46 por ciento de los influjos de IED neta en 2005, pero este
dato debia confrontarse con un 55 por ciento de la poblacién en los
paises en desarrollo y un 63 por ciento de su PIB."*

La inversidn de sur a sur estd aumentando mds rapido que los flu-
jos de norte a sur, ahora que las empresas de China, India, Sudéfrica
y los tigres del sudeste asidtico se convierten en multinacionales. En
relacion con sus homologos en los paises desarrollados, las ETN del
sur tienen mds probabilidades de ser de capital estatal, y muchas se
basan en el sector primario (petréleo, gas, mineria) o en transfor-
macién de recursos como el hierro, el acero y el cemento.'** Entre
1989 y 1998 los inversores malasios y sudafricanos contribuyeron
casi en un tercio de las divisas extranjeras recaudadas por medio
de privatizaciones en los paises mds pobres. Los principales actores
en el sector de telecomunicaciones de Africa son de otros paises en
desarrollo; estas empresas han sabido usar su experiencia operativa
en sus mercados internos para hacer frente a los riesgos concretos de

hacer negocios en paises pobres.'*
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TABLA 3.1: ETN DEL SUR

Pais de origen Nimero de empresas entre las primeras 50
Hong Kong 10

China 7

Taiwan 7

Singapur 6

Sudafrica 5

Corea del Sur 4

Brasil 3

México 3

Malasia 3

Venezuela 1

India 1

10 principales ETN del sur Activos exteriores Pais de origen

(millones $, 2005)

Hutchison Varios 61.000 Hong Kong/China
Whampoa

Petronas Petroleo 26.000 Malasia
Cemex Cemento 22.000 México
Singtel Telecomunicaciones 18.000 Singapur
Samsung Electronica 17.000 Corea del Sur
LG Electrénica 17.000 Corea del Sur
Jardine Varios 16.000 Hong Kong
Matheson

CITIC Group Varios 16.000 China
Hyundai Vehiculos de motor  13.000 Corea del Sur
Formosa Plastic Quimica 13.000 Taiwan

Group

Fuente: UNCTAD, /nforme de Inversion Mundial 2007.
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Aungque la creciente inversién de China en Africa es mas conocida
en las industrias de extraccién, donde se ha descrito que lidera una
nueva «batalla por Africa», de hecho, las empresas chinas estén asu-
miendo un ndmero significativo de proyectos de construcciéon de
infraestructuras que han sido evitados por empresas europeas o es-
tadounidenses por ser considerados demasiado peligrosos. En Sierra
Leona en 2005, s6lo dos aios después de la sangrienta guerra civil,
China ya estaba invirtiendo 270 millones de ddlares en construccién
de hoteles y en turismo.'¢

Las empresas con sede en el sur tienen mucha experiencia en la
produccién y comercializacién de productos de bajo coste, lo cual les
da una ventaja a la hora de acceder a los mercados de consumidores
de ingresos bajos. Las empresas de electrénica chinas como TCL fa-

brican televisores por 50 délares en India y Vietnam.'"

Cuando la india Tata Motors lanz6 su «Coche del pueblo» en
2008, seguia los pasos del Volkswagen Escarabajo o del Ford T, y
prometia llevar los coches a las nuevas generaciones de consumido-
res exportando el modelo Nano, de 2.500 ddlares, al resto del mun-
do en desarrollo."® Las ETN de los paises en desarrollo tienen mds
probabilidades de utilizar tecnologias «intermedias» que requieren
mas mano de obra y por tanto crean mds puestos de trabajo.'*’ Sin
embargo, el mal rendimiento de las ETN del sur, en lo que atafie a su
responsabilidad social y medioambiental, es causa de preocupacién
y podria deberse a la ausencia de un escrutinio por parte de un Go-
bierno fuerte o de una sociedad civil en el pais.

Los Gobiernos de los paises en desarrollo se enfrentan a dile-
mas a la hora de buscar un equilibrio entre un apoyo ala IED y a
las empresas nacionales. Si la inversion extranjera fuese idéntica a la
variedad nacional en cuanto a sus impactos econdémicos, sociales y
medioambientales, no habria ninguna razén para que los gobiernos
prefiriesen una sobre la otra, pero lo cierto es que sus comporta-
mientos difieren mucho. Cada una tiene sus ventajas. Los inversores
internos son «mds pegajosos»: es menos probable que dejen el pais,
reinvierten mds beneficios, y es mas probable que mantengan sus
actividades de valor mds elevado, como I+D y disefio, en el pais. Esto
implica que por razones relacionadas con el desarrollo, podria pre-
ferirse la inversién nacional, incluso cuando la participacién de un
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inversor extranjero en la responsabilidad empresarial sea excelente.
Por su parte, las empresas extranjeras pueden contribuir con tecno-
logia de vanguardia, empleos e ingresos tributarios a una economia
pobre. Tienen un mayor acceso a los mercados internacionales y a
las fuentes de crédito, suelen tener un mejor comportamiento en sa-
larios, derechos laborales y medio ambiente, y pueden influir en el

modo en que operan las empresas nacionales.!*

Estas diferencias pueden ser menos importantes con el paso del
tiempo, por ejemplo, cuando las empresas nacionales se empiezan
a pasar mds rapido a los mercados financieros globales liberaliza-
dos o cuando las ETN reconozcan la necesidad de «hacerse indige-
nas» para entender mejor a sus clientes y tener éxito con enfoques
orientados al extremo mds bajo de la pirdmide.”' Pero los Gobiernos
todavia tienen que sopesar los costes y beneficios para determinar
qué combinacidén tiene mds posibilidades de llevar a un desarrollo
global.

Cuando utilizan la inversién extranjera para el desarrollo, los
paises en desarrollo se enfrentan a cinco retos fundamentales:

Conexiones: Las empresas extranjeras tienden a estar menos dis-
puestas a comprar insumos de proveedores locales, y a menudo acu-
den a la fuente de su propio pais o empresa matriz (véase el caso de
Zambia en la pagina 207). Especialmente en el caso de las industrias
de la exportacidn, esto puede implicar que las operaciones de las
ETN acaben semejando economias aisladas, ofreciendo pocos be-
neficios al resto de la economia, aparte de un ndmero limitado de
puestos de empleo. Los insumos producidos en México para el cin-
turén maquila de las fabricas de montaje de «dltimo retoque» en la
frontera con EE UU representaban solo el 3,1 por ciento del valor to-
tal en 2000."* Sin estas conexiones, las grandes cifras para las expor-
taciones se eliminan en gran medida debido a las grandes importa-
ciones requeridas: la diferencia, o el valor anadido, es mucho menos
impresionante. La ausencia de conexiones también se extiende a los
ingresos: muchas empresas transnacionales han resultado adeptas
a evitar impuestos mediante trucos como fijacion de los precios de
transferencia (véase el capitulo 5).

Transferencia tecnoldgica: Las alianzas estratégicas con empre-
sas extranjeras han ayudado con éxito a paises en desarrollo, como
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Taiwdn, a absorber y adaptar la tecnologia que de otra manera les
llevaria anos desarrollar. En general, los «excedentes» de tecnologia
se producen con mds frecuencia cuando las empresas tienen cierto
grado de propiedad local.”® Hoy dia, sin embargo, los acuerdos cre-
cientes de comercio e inversion restringen la capacidad de los gobier-
nos de insistir en una transferencia tecnoldgica, al tiempo que unas
normas de patentes internacionales mds duras protegen a las empre-
sas que insisten en guardarse para si la tecnologia de vanguardia.
En vista del calentamiento global, animar a que se realicen dichas
transferencias serd muy importante para ayudar a que los paises pa-
sen rdpidamente a un modelo de crecimiento con bajo contenido en
carbono.

Remesas de beneficios: Los Gobiernos necesitan maximizar la in-
version, al tiempo que se espera que las corporaciones utilicen sus
beneficios del modo que consideren adecuado. Esto podria implicar
reinvertir de forma local, pero normalmente implica enviar los be-
neficios de vuelta al pais de origen. Las remesas de beneficios de los
paises en desarrollo se multiplicaron por diez, pasando de 17.000
millones de délares en 1990 a 169.000 millones de délares en 2005,
dos veces el flujo mundial de asistencia. Esto representa un flujo de
capital importante, que reduce el impacto potencial sobre el desa-
rrollo de la IED."*

Empleo: La IED tiende a utilizar tecnologia con alto coeficiente de
capital que genera pocos puestos de empleo. Segiin la ONU, unas
70.000 ETN generan 53 millones de puestos de empleo en todo el
mundo, pero esto representa solo el dos por ciento de la fuerza la-
boral global."

Carrera hacia el nivel mas bajo: A medida que paises mds pobres,
como China y Vietnam, se suben a bordo del tren de la globaliza-
cidn, la presién sobre los Gobiernos para introducir incentivos que
atraigan la inversién se ha intensificado en una «carrera hacia el
nivel mas bajo». Los Gobiernos desesperados por capital y tecno-
logia extranjeros hacen lo que sea para ofrecer mas que sus rivales.
Esto incluye la privatizacién de empresas estatales, beneficios como
exenciéon de impuestos para los inversores entrantes, relajacién en
las restricciones sobre las remesas de beneficios y el establecimiento
de zonas francas especiales donde se prohiben los sindicatos. Esta
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competicién priva a los Gobiernos de ingresos tributarios y corre
el riesgo de minimizar los derechos de los trabajadores en aquellos
paises en los que ya se habian alcanzado algunas metas.

Los convenios globales sobre un fondo universal para impuestos
empresariales, y unos mayores esfuerzos para garantizar el recono-
cimiento global de las principales normas de trabajo de la OIT po-
drfan ayudar a invertir la carrera hacia el nivel mds bajo. Al final, sin
embargo, la principal responsabilidad es de cada uno de los Estados.
Los Gobiernos de China, Taiwdn, Malasia, Singapur y Botsuana han
demostrado la eficacia de obtener un buen acuerdo con la inversién
extranjera. En las primeras fases de su despegue, Taiwdn insisti6
en que los inversores extranjeros hiciesen alianzas estratégicas con
empresas locales para acelerar el ritmo de transferencia tecnoldgi-
ca; Botsuana negoci6 acuerdos favorables para sus diamantes con
de Beers de Sudafrica; mientras que todos los paises de Asia orien-
tal mejoraron su poder de negociacién con los inversores al invertir
en infraestructura, asistencia sanitaria y educacion, para garantizar
una mano de obra capacitada y saludable.

Como principales actores cuyas actividades repercuten en las
vidas de la poblacién pobre, las transnacionales tienen el deber de
comportarse de forma responsable. Lo que se conoce como res-
ponsabilidad social empresarial (RSE) tiene muchas facetas, desde
asignar una pequefia parte de los beneficios a obras benéficas, hasta
producir bienes que ofrezcan un beneficio concreto a la poblacién
pobre (como BP, que desarrolla estufas con bajo consumo de com-
bustible),*® y tener en cuenta el impacto social y medioambiental del
modelo empresarial central de la empresa (que es lo que realmente
cuenta al determinar su impacto de desarrollo). La RSE se examina
en detalle en las pdginas 410-411.

Una serie de factores estdn llevando a las ETN hacia el camino
de la responsabilidad social. El aumento en la atencién que muchas
corporaciones prestan a los mercados internos en paises como Chi-
na e India deberia animarlas a tomar una visién mds a largo plazo,
puesto que la estabilidad y prosperidad social y politica son clave
para sus beneficios futuros. La creciente importancia de las marcas
y de su reputacion, tanto para los clientes como para su capacidad
de emplear y conservar a los mejores empleados, implica que los li-
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deres empresariales estdn poniendo mds atencién a los «riesgos no
financieros», entre otros, la critica ptiblica ante sus impactos sociales
y medioambientales. Las preocupaciones de sus principales accio-
nistas, como grandes fondos de pensiones, sobre el impacto a lar-
go plazo del mal comportamiento empresarial sobre el valor de las
acciones y sobre la economia en términos generales son otro factor
motivador. En los paises en desarrollo, unos medios de comunica-
cién cada vez mas independientes, junto con grupos de ciudadanos
con voz, implican que la «licencia para operar» de las empresas ya
no es simplemente una cuestién de sobornar a cuatro empleados gu-
bernamentales.

Sin embargo, las empresas no siguen ciegamente los signos ex-
ternos. En el dmbito de cualquier sector, diferentes empresas pue-
den elegir seguir diferentes estrategias, con impactos radicalmente
diferentes sobre la poblacién que vive en la pobreza. Tras la crisis
financiera y la devaluacién en Indonesia en 1998, Unilever reaccioné
al aumento en los precios de las importaciones decidiendo obtener
sus insumos localmente, mientras que otras empresas extranjeras
en el mismo sector de bienes para el consumidor decidieron cerrar
del todo.”” Como resultado, la decisién empresarial de Unilever au-
menté sus conexiones locales, mientras que las empresas existentes
se sumaron al aumento en los niveles de desempleo.

El liderazgo empresarial puede ser crucial en momentos de toma
de decisiones importantes, pero también tienen una funcién fun-
damental los ciudadanos activos y las comunidades locales donde
operan las ETN. En el este de Zambia, la llegada de la cadena de
supermercados sudafricanos Shoprite significé un desastre para los
agricultores locales. No sdlo se llevé a muchos de sus clientes, sino
que no compraba los productos de los agricultores, y preferia im-
portar bienes de mejor calidad de Sudéfrica. Empez6 a crecer la agi-
tacion, ya que los ingresos locales cayeron en picado y los negocios
locales veian que Shoprite se apoderaba de las mejores instalaciones
de la ciudad. Incluso a los que estaban empleados en la empresa les
parecia mal el modo en que los puestos directivos eran ocupados por
personal de Sudéfrica.

ONG locales y el mundo académico se implicaron en el tema,
alertando al «Sr. Fritz», el «gran jefe» de Shoprite en la capital, Lu-
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saka, de que la comunidad local estaba amenazando con quemar la
tienda a menos que la empresa cambiase su actitud. Un catedrético
universitario ayudé a que la empresa ganase confianza establecien-
do una defensa empresarial plausible para conseguir sus insumos
de forma local, dada la poca fiabilidad de los enlaces por carretera
con Sudéfrica. Gracias a una serie de asociaciones respaldadas por
Shoprite, los agricultores pudieron aumentar sus niveles de produc-
cién y el supermercado se pasé a los proveedores locales sin que se
produjesen reducciones significativas en la calidad ni perjuicios para
su rentabilidad. Ahora Shoprite estd expandiendo el programa a sus
otras tiendas de Zambia.'*®

Un sector privado saludable es fundamental en la lucha contra
la pobreza y la desigualdad. Las empresas privadas, tanto grandes
como pequenas, tienen que poder obtener beneficios, pero deben
hacerlo de modo que refuercen el desarrollo nacional y beneficien a
las mujeres y hombres pobres. Las empresas pueden elegir adoptar
estrategias de beneficio invirtiendo en mano de obra, en el medio
ambiente o en la comunidad, en lugar de explotarlos.

En el ejemplo de Shoprite, los ciudadanos activos utilizaron una
movilizacién amplia (hay que admitir que en este caso estuvieron
respaldados por la amenaza de la violencia) para cambiar con éxito
politicas y précticas empresariales. De forma paralela a las acciones
populares, los Estados eficaces tienen que asegurar que las buenas
empresas no se ven perjudicadas por las malas, porque en dema-
siadas situaciones las presiones empresariales minan las buenas in-
tenciones. En los paises en desarrollo, los Estados pueden ayudar
a utilizar el sector privado para el desarrollo estableciendo normas
minimas para todo, y cambiando el centro de gravedad de «explotar
por un beneficio» a «invertir por un beneficio». Entre las medidas se
incluyen financiar de forma adecuada a los cuerpos de inspeccién
laboral y garantizar un entorno que posibilite el funcionamiento de
las empresas, especialmente de las PYME, a través de una mejora en
el acceso al crédito y la tecnologia. En el norte, los Gobiernos pueden
utilizar la regulacién para mejorar el impacto de las ETN sobre el
desarrollo, cuestién que tratamos en el capitulo 5.
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Hace cincuenta afios, Corea del Sur era mds pobre que Sudédn. Su
exportacion principal eran pelucas elaboradas a partir de pelo hu-
mano. Hoy es un lider industrial con un PIB per cdpita nueve veces
mayor que el de Suddn.””® En lo que atafie a la salud, riqueza, edu-
cacién y expectativas, las vidas de los coreanos actualmente tienen
poco que ver con la de sus abuelos. Por otra parte, Taiwdn y Vietnam
han logrado la poco comun hazafnia de combinar el crecimiento de
gran velocidad con una de las distribuciones mds justas del mundo.
El crecimiento de China desde finales de los afos 80 ha traido con-
sigo la mayor reduccion de la pobreza jamas registrada.'*® Estas ex-
traordinarias historias de éxito son caracteristicas de la era moderna
que no tienen precedentes en la historia: los doce casos de paises que
crecieron mds de un siete por ciento anual en un periodo de 25 anos
se produjeron después de la Segunda Guerra Mundial.''

El alcance y la naturaleza del crecimiento econdémico es funda-
mental para el desarrollo y para la vida de la poblacién pobre.'*? Di-
cho de modo mds simple, los paises que han reducido la pobreza han
tenido invariablemente que crecer para poder hacerlo. Si se gestiona
de modo apropiado, el crecimiento en la economia de mercado crea
puestos de trabajo, aumenta los ingresos y genera ingresos tributa-
rios que los Estados eficaces pueden invertir en infraestructuras, es-
cuelas y hospitales. La creacién de riqueza es una parte inseparable
de la reduccién de la pobreza.
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La desigualdad determina hasta qué punto el crecimiento bene-
ficia a la poblacién pobre: un aumento de un uno por ciento del PIB
per cdpita puede reducir la pobreza de ingresos hasta un cuatro por
ciento o sélo un uno por ciento.'® La redistribucion de la riqueza
mediante reformas agrarias o impuestos progresistas puede favore-
cer a la poblacién pobre, incluso en momentos de crisis econdmica,
pero en la practica la redistribucién sola nunca ha reducido la pobre-
za durante poco mds que breves intervalos de tiempo. La reduccién
sustancial de la pobreza en la mayoria de los paises de la OCDE du-
rante el siglo XX se produjo gracias a una combinacién de crecimien-
to econémico a largo plazo y una redistribucién modesta.'*

Segtin la Comisién de Crecimiento y Desarrollo, en los paises
muy pobres el crecimiento es el principal medio de lucha contra la
pobreza, pero a medida que un pais se desarrolla la redistribucién
pasa a ser mds importante como modo para luchar contra la pobre-
za.'®® Asi pues, a medida que las economias crecen en todo el mundo,
la redistribucién deberia convertirse en una caracteristica cada vez
mads importante de la politica gubernamental.!¢®

El crecimiento econdémico es una medida del aumento en la pro-
duccién de bienes y servicios en la parte monetarizada de la econo-
mia. El crecimiento podria tener como resultado un aumento en el
numero de trabajadores o un aumento de su productividad (pro-
duciendo més bienes y servicios por trabajador). Esto dltimo puede
lograrse a través de una mejora en la tecnologia, a través de la mejora
de la salud y las destrezas de la fuerza de trabajo, descubriendo y de-
sarrollando nuevos recursos naturales y a través de una mayor efica-
cia por medio de «economias de escala». Mejorar de este modo suele
requerir cambios estructurales dolorosos, como pasar de la agricul-
tura a la fabricacion o a empresas con mayor tecnologia dejando a
un lado a las menos preparadas tecnoldégicamente, proceso descrito
de forma memorable por el economista Joseph Schumpeter como la

«destruccidn creativa» en el centro del capitalismo.'®’

Para los economistas neoclasicos y para muchos politicos, el cre-
cimiento en la economia de mercado es tan importante que con fre-
cuencia pierden de vista el hecho de que el crecimiento es un medio
para fomentar el bienestar humano, no un fin en si mismo. Pero
el crecimiento es un factor que, por su naturaleza, contribuye a la
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desigualdad, puesto que es mds sencillo para las poblaciones mds
ricas que para los que viven en la pobreza sacar ventaja de las nuevas
oportunidades y protegerse de las crisis. Es imprescindible la exis-
tencia de un Estado eficaz para contener e invertir estos trastornos,
por ejemplo mediante impuestos, gastos, crédito y politicas regiona-
les y decisiones de inversion.

A nivel global, el crecimiento es un instrumento cada vez mds
contundente para reducir la pobreza. Entre 1981 y 2001, el PIB mun-
dial aumento en 18.691.000 millones de ddlares. De este total, solo
278.000 millones de ddlares, o el 1,5 por ciento, beneficiaron al co-
lectivo de personas que vivian por debajo del umbral de la pobreza
de un ddlar al dia, colectivo que, al comienzo de dicho periodo, in-
cluia a una de cada tres personas del planeta. Y ain mds, el creci-
miento global estd siendo cada vez menos eficaz en la reduccién de
la pobreza. En la década de los 90 hacian falta 166 ddlares del cre-
cimiento econdmico global, con todos los costes medioambientales
asociados, para lograr tan solo un délar de avance en la reduccién
de la pobreza, mientras que en la década de los 80 la cifra era de 45
ddlares.'® Es mds, al exacerbarse el cambio climdtico y otros proble-
mas medioambientales, los 165 délares que la poblacién pobre no
recibe afectan negativamente a sus perspectivas. Todavia queda un
poquito de luz al final del tinel, ya que se ha demostrado que inclu-
so pequefas mejoras en la eficacia del crecimiento para reducir la
pobreza tendrian un impacto enorme en las vidas de las poblaciones
mads pobres.

La relacién entre el crecimiento y el bienestar (en lugar de po-
breza de ingresos) no es evidente. Las comparaciones entre regiones
del mundo basadas en estudios publicos muestran una linea diviso-
ria fascinante.'" Por debajo de un PIB de alrededor de 20.000 ddla-
res por cabeza (aproximadamente el nivel de Portugal o Corea del
Sur), la consideracién de la poblacién sobre su propia satisfaccién
aumentan de forma constante con sus ingresos. Por encima de esa
cantidad, la grdfica adopta una linea recta: unos ingresos nacionales
mads elevados no hacen a la gente mas feliz."”° De hecho, el bienestar
subjetivo medio no ha aumentado en EEUU, Europa o Japén en los
ultimos 40 afios, a pesar del crecimiento sostenido.”" A la hora de
buscar la mejora del bienestar, hay motivos para redistribuir la ri-
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queza de los paises con unos ingresos medios que superan la «linea
de suficiencia» de 20.000 délares a los que estdn por debajo de esa
linea.

LA HISTORIA CUESTIONA EL SABER ADQUIRIDO

Para la mayoria de los paises en desarrollo, los esfuerzos posteriores
a la década de los 80 para generar un crecimiento sostenido se han
apoyado en la dréstica terapia de choque conocida como el Consen-
so de Washington. Recomendado por el Banco Mundial, el FMI y
otros, exigia una rapida liberalizacién, desregulacién y privatizacién
de las economias de los paises en desarrollo. Cualquier defensor del
Consenso de Washington que visitase América Latina y China a me-
diados de la década de los 80 habria llegado a la conclusién razonada
de que América Latina se dirigia a la prosperidad y China estaba
condenada al mds absoluto de los fracasos. En aquel momento Amé-
rica Latina se estaba liberalizando a toda velocidad, privatizando las
empresas estatales y abriendo su mercado. Mientras tanto, en China
las barreras arancelarias y las no arancelarias seguian siendo eleva-
das y el gobierno mostraba pocas ganas de acabar con su profunda
participacion en dreas cruciales de gestion econémica, como el sis-
tema bancario.

Veinte aflos mds tarde, el despegue de China deja con la boca
abierta a politicos de todo el mundo, mientras que América Lati-
na contintia con su ciclo milenario de auges y crisis. El crecimiento
sostenible ha reducido el nimero de chinos que vive en la pobreza
de uno de cada tres en 1990 a uno de cada 10 en 2005."2 Desde que
América Latina se embarcé en su enorme impulso comercial, au-
mentando sus exportaciones de 96.000 millones de délares en 1981 a
752.000 millones de ddlares en 2007, el nimero de pobres (definido
como aquellos que viven con menos de dos dolares al dia) de hecho
aument6: de 136 millones a 209 millones entre 1980 y 2005."* La
terapia de choque acabé teniendo mucho de choque y bien poco de
terapia.

Los defensores de la liberalizacion rdpida del comercio se basan
en gran medida en los «grandes nimeros» generados por modelos
informadticos que buscan cuantificar los beneficios acumulados gra-
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cias a las reducciones en impuestos y subsidios, pero dichos modelos
suelen ignorar los problemas que sofocan los mercados en la mayoria
de los paises en desarrollo.””* Un nimero cada vez mayor de analistas
buscan pruebas y directrices en una disciplina diferente, la Historia,
en concreto la historia de las economias que han «despegado» con
éxito en las tltimas décadas.

El economista de Harvard Dani Rodrik ha identificado 83 epi-
sodios de «despegue» del crecimiento en paises en desarrollo por
todo el mundo desde 1950."”> Como promedio, dichos episodios au-
mentaron la produccién econémica en casi el 40 por ciento en unos
pocos afios. Incluso mds significativas que la sensacién general de
posibilidad que dichos estudios despierta son las implicaciones ra-
dicales que tienen para las politicas sobre desarrollo. Rodrik puso
de manifiesto que «la gran mayoria de los despegues econ6micos
no se produce por medio de importantes reformas econémicas, y la
gran mayoria de las reformas econémicas significativas no producen
despegues de crecimiento». En cambio, los desencadenantes suelen
ser pequeiias reformas que buscan liberar los embotellamientos de
la economia, desafiando la ortodoxia econémica pero siguiendo la
tendencia de las instituciones existentes.

En India, por ejemplo, tras su apabullante victoria electoral en
1984, Rajiv Gandhi relajo las regulaciones industriales y racionaliz6
el sistema tributario, y la economia dio un gran salto adelante.'”
China reformé su economia rigidamente planificada de forma gra-
dual (en lugar de abandonar por completo la planificacion), resto
importancia a los derechos de propiedad privada (apoyandose en su
lugar en una mezcla de propiedad estatal, empresas locales colecti-
vas y propiedad privada), y se abrié al mundo de un modo cuida-
dosamente controlado y gradual (complementando su régimen de
comercio elevadamente proteccionista con zonas econémicas espe-
ciales). Vietnam, un pais camarada socialista, ha seguido muchos de
los mismos principios desde la segunda mitad de los afios 80 (véase

el Cuadro 3.8 en la pagina 219).

El éxito ha requerido una combinacién de Estados eficaces y li-
derazgo politico. Partiendo de la historia, parece que no ha habido
atajos: el sector privado por si mismo nunca ha logrado crecimiento
con igualdad. Ademads, una intervencién estatal eficaz parece cru-
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cial para el desarrollo del propio sector privado. Todos los paises
que despegaron dieron prioridad a objetivos econdmicos generales,
como la estabilidad macroecondémica, la integracién en la economia
mundial, elevados niveles de ahorros y de inversién publica y priva-
da y una répida diversificacién, al mismo tiempo que luchaban por
mantener una cohesion social, solidaridad y estabilidad politica.'””

Los Gobiernos con éxito han invertido en carreteras, suminis-
tros de energia y en la poblacién. El despegue agricola ha sido gene-
ralmente el primer paso esencial en la escalera del crecimiento eco-
ndémico, seguido por un movimiento hacia la produccién de prendas
de vestir; mds adelante se sube en la cadena de valor hacia la fabrica-
cién y exportacién de productos mas complejos como los productos
electrénicos. Para lograr este cambio, las economias con éxito de
Corea del Sur, Taiwdn, Vietnam y China desarrollaron sectores clave
tras las barreras arancelarias protectoras, con un papel de toma de
control por parte del Estado para guiar el despegue:

+ Los Gobiernos realizaron grandes inversiones en educacién y
formacion, garantizando asi una poblacién activa capacitada
para producir bienes todavia mds sofisticados.

+ Los Gobiernos iluminaron el camino para animar a la indus-
tria a pasar de fabricacién de baja tecnologia, como prendas
de ropa, a fabricacién de tecnologia mas elevada y a servicios
mas especializados.

+ Los Gobiernos forzaron a las industrias a hacerse competi-
tivas, entre otras cosas obligindolas a competir en los mer-
cados de exportacion. La proteccién, por ejemplo, mediante
aranceles, se utilizé con frecuencia pero durante periodos de
tiempo limitados, asi que las industrias sabian cudnto tiempo
tenfan para pasar a ser competitivas.

»  Los Gobiernos con éxito insistieron en abandonar los errores,
mientras que los Gobiernos,sin éxito se encontraron «atrapa-
dos» por grupos de defensa industriales y por la gran canti-
dad de industrias no competitivas que dependian de un apo-
yo estatal continuado para su supervivencia.

+ Los Gobiernos decidieron relativamente pronto si persegui-
rian la industrializacién estableciendo empresas lideres na-
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cionales (como por ejemplo Corea del Sur) o animando a las
empresas extranjeras a importar tecnologia y operar directa-
mente (por ejemplo Malasia), pero en ambos casos los Go-
biernos con éxito implementaron politicas activistas, en lugar
de un simple laissez faire.

+ El Estado utilizaba sus poderes regulatorios sobre la inver-
sién, el acceso al capital (por ejemplo, mediante préstamos
subvencionados a industrias preferenciales), un despliegue de
exenciones fiscales y otros incentivos para dirigir la transfor-
macién industrial.

A medida que las economias se desarrollaban y se hacian mas
complejas, y las industrias lograban competitividad internacional,
los costes y los beneficios de la intervencién estatal en la agricultura
y en la industria cambiaron y los Gobiernos comenzaron a reducir
su papel y a abrir la economia, exactamente la secuencia que los pai-
ses ricos persiguieron en una fase anterior de su desarrollo."”® La des-
regulacion y la liberalizacion, por tanto, se ven como los resultados
de un desarrollo con éxito, no como condiciones iniciales.

CUADRO 3.7
LA HISTORIA DE DOS TIGRES

La Republica Popular de Chinay Vietnam han sido dos

historias de éxito impresionantes en el desarrollo del este

de Asia en las Ultimas dos décadas. Ambos paises lograron

un crecimiento econdémico rapido y unas reducciones en la
pobreza espectaculares, y ambos son sistemas comunistas en
transicion, que han pasado de una planificacion estatal central a
unas estructuras mas basadas en el mercado."”’ Pero mientras
que China ha experimentado unos aumentos enormes en la
desigualdad, Vietnam ha crecido de modo mas justo. ;Por qué?

En primer lugar, los dos paises descolectivizaron la agricultura
de modos muy diferentes. Durante la década de los 90 los
agricultores chinos vieron una caida de un 30 por ciento en

el precio del grano y como se triplicaban los impuestos en

la agricultura, lo cual llevé al estancamiento a las regiones
mas pobres del centro y del oeste del pais y provocd una
emigracion masiva hacia las zonas urbanas. En Vietnam, por
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el contrario, las reformas doi moilanzadas en 1986 supusieron
una redistribucidn generalizada y en gran medida justa de la
tierra a agricultores privados, respaldados por un apoyo estatal
significativo para programas de irrigacién, semillas, mejoras
tecnoldgicas y estabilizacion de los precios. Como resultado,

la agricultura vietnamita ha sido un pilar importante en el
despegue del pais.

En segundo lugar, Vietnam ha tenido mucho mas éxito al
redistribuir los recursos a las regiones méas pobres y mantener
altos niveles de inversidn publica en educacion, sanidad, agua e
higiene. Por el contrario, China opt6 por una «descentralizacion
fiscal», que limitaba las transferencias gubernamentales
centrales a las provincias mas pobres, lo que aumento el
abismo entre regiones costeras dinamicas, con su auge en el
sector de la exportacidn, y un interior muy desatendido (esto es
algo que el Gobierno chino ha intentado corregir a través de su
programa «giro hacia el oeste» para impulsar las inversiones
en infraestructuras lejos de la costal.

En tercer lugar, la historia de guerray de amenaza nacional
reciente de Vietnam refuerza el fuerte sentimiento colectivo
de «misién nacional», lo que produce en el Partido Comunista
nacional una sensacion de legitimidad.

Son enormes los retos que esperan a ambos paises ahora que
buscan construir prosperidad sobre sus logros. La entrada de
Vietnam en la OMC en 2006 limitara la capacidad del Gobierno
de utilizar subvenciones y otros elementos de politica industrial
para guiar la economia y redistribuir la riqueza. El pais también
debe lidiar con la creciente desigualdad entre sus minorias
étnicas y la mayoria kinh, con una corrupcidon rampante y con

la creciente necesidad de participacion politica. En todo caso,
China se enfrenta a versiones mas extremas de estos retos y a
una mayor escala.

Fuente: Chaudhry, P. (2007). Why Has Viet Nam Achieved Growth With Relative Equi-
ty, and China Hasn't? documento interno para Oxfam International; Le Quang Binh.
(2006). What Has Made Viet Nam a Poverty-Reduction Success Story? documento pre-
paratorio para Oxfam International.
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El éxito o fracaso a la hora de lograr el crecimiento para un pais
en desarrollo estd cada vez mds asociado a su capacidad de partici-
par en el comercio internacional. El comercio global estd en pleno
auge y crece mucho mds rdpido que la economia global en su con-
junto. Las exportaciones globales de productos manufacturados y
agricolas aumentaron en un 15 por ciento en 2006, hasta un valor de
11,8 billones de délares. El comercio en los servicios, como la banca
y el turismo, aument6 en un 11 por ciento, alcanzando los 2,7 billo-
nes de ddlares.'®

No sorprende que el comercio esté fuertemente inclinado hacia
los paises ricos y de ingresos medios (incluidos los paises en desarro-
llo de mds éxito). En la actualidad, de cada 100 ddlares que generan
las exportaciones mundiales, 97,28 ddlares van a los paises de in-
gresos medios o altos y sélo 2,72 doélares se dirigen a los paises de
ingresos bajos, aunque en ellos viva el 40 por ciento de la poblacién
mundial.’®!

Bajo el patrocinio de los convenios de programas de ajuste es-
tructural con donantes de ayuda o convenios de comercio regiona-
les y bilaterales, muchos paises en desarrollo han intentado mejorar
su balanza comercial y atraer a los inversores reduciendo los im-
puestos fronterizos y las cuotas de importacién y exportacion y, de
modo mads general, reduciendo la regulacién estatal del comercio.
La liberalizacién del comercio también incluye recortar subsidios
o restringir la capacidad de los gobiernos de imponer normas sobre
la inversién, y puede causar aumentos en importaciones baratas
con las que los pequefios agricultores o los fabricantes locales, que
emplean a muchos trabajadores, no pueden competir.’® A medi-
da que las empresas se han ocupado de modernizar la produccién
y reclutar a mds trabajadores capacitados, la diferencia entre los
sueldos para puestos especializados y no especializados ha aumen-
tado.

En su Informe de desarrollo mundial de 2006, el Banco Mundial
llegé a la conclusion de que abrirse al comercio ha ido asociado a
un aumento de la desigualdad en los ingresos de muchos paises en
las dltimas dos décadas. La liberalizaciéon del comercio también ha
resultado uno de los pocos modos sencillos para que los gobiernos
de los paises pobres obtengan ingresos.
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En la agricultura, el éxito de exportadores como Chile y Botsua-
na da cierto crédito a la agenda de la liberalizacién. Sin embargo, en
paises como Corea del Sur, Malasia e Indonesia, las estrategias de
desarrollo para los pequefios agricultores se apuntalaron por me-
dio del uso gubernamental de impuestos para estabilizar los precios
nacionales (protegiendo los precios minimos para los agricultores
y de la vivienda para los consumidores), prictica que animo la in-
versién. Mantener una flexibilidad en las tarifas es particularmente
importante, porque otros instrumentos, como las cuotas, estin en
su mayoria prohibidos en los acuerdos de la Ronda de Uruguay de
1994 de la OMC.'®

En el sector de la fabricacion, los paises con historias de éxito en
su crecimiento, como Corea del Sur, Taiwdn, China y Mauricio, han
desarrollado sectores industriales basicos tras barreras protectoras.
Las barreras al comercio se fueron reduciendo gradualmente una
vez que estos sectores comenzaron a ser mds competitivos a nivel
internacional. En la actualidad los paises ricos estdn exigiendo a los
paises en desarrollo unas reducciones significativas en los aranceles,
incluso aunque ellos mismos usaron en su dia elevados impuestos
para proteger sus propias industrias emergentes. Cuando se encon-
traban en el mismo nivel de desarrollo en el que esté el Africa sub-
sahariana hoy, EEUU tenia unos impuestos medios de un 40 por
ciento; Japén, de un 30 por ciento; y los miembros de la UE, de un
20 por ciento, mucho mas elevados que los niveles actuales que se
contemplan hoy dia en las negociaciones de comercio.'™

La leccién de la historia es que la liberalizacién del comercio de-
beria ser asimétrica: los paises ricos deberian liberalizar mds que
los pobres, no como «concesién» sino en reconocimiento del hecho
que los regimenes de comercio éptimos evolucionan al tiempo que
lo hacen las economias nacionales. El equilibrio correcto entre la
liberalizacién y la proteccidn varia entre paises y evoluciona a me-
dida que se desarrolla un pais. Los Estados eficaces han sido capaces
de combinar juiciosamente los dos, una tarea que se ha complicado
mas por la naturaleza de la globalizacién y por la proliferacién de
normas internacionales sobre comercio e inversion.
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CUADRO 3.8
LAS DESVENTAJAS DE LA VENTAJA COMPARATIVA

El Banco Mundial y otros defensores de la liberalizacién

del comercio en los paises en desarrollo se basaron
fundamentalmente en la teoria econdmica de la ventaja
comparativa, que fue propuesta por primera vez en 1817 por
David Ricardo en su libro Principios de economia politica y
tributacion. Muchas de las acaloradas polémicas actuales
sobre la globalizacién son debates con el fantasma de este
economista inglés del siglo XIX.

Utilizando un ejemplo numérico simple, Ricardo demostré que
dos paises podrian alcanzar un nivel mas elevado de riqueza

si se limitaban a producir los bienes que ofrecian una «ventaja
comparativa» sobre otras alternativas (a grandes rasgos,

los bienes que eran relativamente mas eficaces), después
comercializar esos bienes con otros paises, en lugar de intentar
producir todos los bienes para si mismos. En un momento

en que el comercio se veia de forma generalizada como un
juego de suma cero, la idea de Ricardo tenia implicaciones
revolucionarias.

Aplicada crudamente, como suele ocurrir en los actuales
debates sobre la liberalizacion del comercio, la teoria tiene
un valor limitado. Lo que Ricardo cred fue un modelo estéatico
que animaba a los paises que tenian una determinada mezcla
de capacidades y recursos a que se centrasen en ellos. Pero
las destrezas y los recursos no estan fijos en el tiempo. Si

lo estuviesen, EEUU nunca se habria movido mas alla de

su ventaja comparativa en la tierray sequiria siendo una
economia agricola. Corea del Sur y Taiwan emergieron como
principales potencias industriales porque transformaron su
ventaja comparativa. Hace treinta y cinco afos se protegian
de importaciones de acero estadounidense para formar una
industria nacional. En la actualidad son los EEUU los que
intentan protegerse de los exportadores del este de Asia.

La razon: las politicas gubernamentales produjeron cambios
en la ventaja comparativa.
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CHINAY EL FUTURO DE OTRQS PAISES
EN DESARROLLO

El tan comentado ascenso de China desde finales de la década de
los 80 ha precipitado un cambio tecténico en la economia mundial.
China se esta convirtiendo rapidamente en la fabrica del mundo:

» Laciudad de Shunde en el delta del rio de las Perlas tiene una
Unica fabrica gigante que produce el 40 por ciento de los hor-
nos microondas del mundo.

+ Shenzhen elabora el 70 por ciento de las fotocopiadoras de
todo el mundo y el 80 por ciento de sus drboles de navidad
artificiales.

« Tres de cada cinco botones del mundo se elaboran en Qiao-
tou, un pueblo sucio y polvoriento en la provincia de Zhejiang
que también produce mas de dos millones de cremalleras al
dia.

La combinacién dnica de China —unas dimensiones impresio-
nantes, salarios lo mds bajos posible, elevada alfabetizacién, infraes-
tructuras muy bien desarrolladas y un control politico sobre la mano
de obra— le permite superar a la mayoria de sus rivales industriales.
China ha hecho bajar los precios de la mayoria de los productos ma-
nufacturados, para el beneficio de consumidores de todo el mun-
do, pero en el proceso también ha socavado a otros exportadores
de paises en desarrollo. Con 150 millones de trabajadores desem-
pleados que constituyen un ejército de mano de obra de reserva que
es eficazmente infinito, China puede continuar siendo la fibrica del
mundo sin llegar al pleno empleo (punto en el que los salarios au-
mentan y otros competidores entran en el mercado), dejando unas
pocas migajas para los otros paises en desarrollo.

El impacto de China podria también estar refutando el saber ad-
quirido que afirmaba que salir de los productos bésicos y entrar en
la industria era la ruta para el desarrollo. La demanda china en auge
ha invertido el descenso a largo plazo en los precios de los productos
basicos y en lo que los economistas llaman «relaciones de intercam-
bio» entre las materias primas y los bienes manufacturados, en oca-
siones presentados como bolsas de café (o barriles de petréleo) ne-
cesarios para comprar un camién.'® Por el momento, los precios del
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café y del petréleo son elevados y los precios de los camiones (y de
los vehiculos Nano) estdn cayendo. Hay diferentes opiniones sobre
si esto es el comienzo de un periodo extendido de precios elevados
que desafia las normas generales del auge y la crisis o si se trata de que
las relaciones de intercambio a largo plazo estin disminuyendo. La
recuperacién de productos basicos tropicales como el café se ha que-
dado muy rezagada en comparacién con cultivos templados como el
trigo, v la historia sugiere que es improbable que el auge dure para
siempre, ya que los precios elevados animan a nuevos participantes
a entrar en el mercado, o a la tecnologia a encontrar sustitutos mas
baratos para los productos bésicos existentes.

Sin embargo, si el descenso a largo plazo en los términos del co-
mercio se invierte (por lo menos para los productos bésicos que no se
pueden sustituir ficilmente), entonces las estrategias de crecimiento
de los paises en desarrollo podrian ser muy diferentes en el futuro
a la secuencia estandar «de agricultura de subsistencia a agricultura
de exportacién, a prendas de vestir, a textiles, a electrénica» que se
seguia en el pasado. Las recompensas que proceden de la produccién
de productos bésicos serdn mayores y seran menores las que proce-
dan de la industrializacion; las nuevas tecnologias y la globalizacién
permitirdn que los paises capitalicen nuevas formas de ventaja com-
parativa, como servicios que impliquen hablar inglés o el turismo o
la cultura; y los paises podrian tener que centrarse en los mercados
nacional y regional, en lugar de intentar liarse a puietazos con Chi-
na en el comercio mundial.

CRECIMIENTO SOSTENIBLE

El crecimiento econémico es un modo esencial de abordar la po-
breza y la desigualdad, como muestran algunas de las extraordina-
rias historias de éxito de la era moderna de alto crecimiento, pero la
calidad del crecimiento importa tanto como la cantidad. La Figura
3.1 al comienzo de este capitulo introducia una perspectiva més ho-
listica de la economia. Al aplicar los elementos analisticos de dicha
perspectiva, los estrategas del desarrollo pueden intentar gestionar
el crecimiento para que maximice el bienestar humano.

Reduccion de la pobreza de ingresos: El crecimiento no siempre
aumenta los ingresos de la poblacién pobre. El crecimiento a través
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de mejoras impulsadas por la tecnologia en la productividad se ha
calificado de «crecimiento sin empleo», porque no crea mas empleos
de los que destruye. El fenémeno es particularmente preocupante
en el sentido de que la creacién de empleo es uno de los principales
modos en los que el crecimiento reduce la pobreza. En los paises en
desarrollo con una poblacién que estd creciendo rdpidamente, las
nuevas generaciones de jévenes no se estdn incorporando al mundo
laboral. Incluso en la economia en auge de China, el ritmo de cam-
bio tecnolégico es tal que, a pesar de unas ganancias impresionantes
en la produccién, el nimero de empleos de fabricacién en el sector
formal cayé de 98 millones en 1995 a 83 millones en 2002, incluso
mds rapido que la caida en los 14 paises de la OCDE (86 millones a
79 millones).!8¢

Sostenibilidad medioambiental: Tal y como se ha perseguido has-
ta la fecha, el crecimiento casi nunca ha respetado la capacidad de
aguante del medio ambiente. El mundo se compone de 11.500 mi-
llones de hectdreas de espacio biolégicamente productivo, pastos,
tierras de cultivo, bosques, lugares para pesca y zonas pantanosas.
Hay aproximadamente 6.400 millones de personas en el planeta.
Asi que, como promedio, hay 1,8 hectdreas de «espacio medioam-
biental» por persona, pero en 2003 el ser humano medio requeria
un 25 por ciento mds de esa cifra, lo que se consigue, en términos
medioambientales, erosionando el capital medioambiental de la
tierra.'y

Igualdad: El crecimiento global durante la década de los 70 y de los
80 no comport6 un aumento de la desigualdad, segtin un estudio
del Banco Mundial, pero en la década que sigui6 los miembros mds
ricos de la sociedad se beneficiaron de forma muy desproporcionada
y la desigualdad aument6 a la par del crecimiento econémico.'s® La
desigualdad no solo limita el potencial del crecimiento para reducir
la pobreza, sino que crea un «entorno elevadamente téxico» para el

propio crecimiento.'®

Sostenibilidad social: El crecimiento tiene repercusiones imprede-
cibles sobre la mano de obra no remunerada, como la de asistencia,
la empleada en tareas del hogar o en criar a los hijos. El crecimiento
ha impulsado la entrada masiva de mujeres en la fuerza laboral en
los ultimos veinte afnos, pero solo ha mejorado el bienestar de las
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mujeres cuando se ha visto acompafnado por cambios en los roles de
género o ha sido testigo de acciones estatales para aliviar la carga del
trabajo no remunerado. En los casos en los que esto no ha sucedido,
el bienestar de las mujeres se ha visto minado.

Medios de vida seguros: Los problemas que acompanan al creci-
miento pueden desestabilizar los medios de vida de la poblacién po-
bre. Las politicas que favorecen el crecimiento recomendadas por el
Banco Mundial y el FMI con frecuencia adoptan de forma explicita
un enfoque de «terapia de choque», de cambio radical. Muchos li-
deres politicos ponen la «flexibilidad» y el «cambio» en un pedestal,
pero la inestabilidad a nivel macroeconémico (por ejemplo, en los
mercados financieros) ha producido una serie de crisis econdémicas
profundas en los paises en desarrollo. A nivel individual, la ines-
tabilidad y los impactos, como la pérdida de puestos de trabajo o
activos, o los cambios repentinos en los precios para los agricultores,
pueden tener graves costes para las personas que viven en la pobreza.
La persecucién del bienestar podria por tanto implicar esquivar a los
elementos mds desestabilizadores de la «carrera por el crecimiento».
Muchas personas pobres ven grandes ventajas en la estabilidad y la
previsibilidad.'®

Derechos y ciudadania: Histéricamente, el crecimiento solia refor-
zar la ciudadania activa, porque una mayor seguridad econémica
llevaba a un aumento de la demanda de derechos, demanda que a
menudo es liderada por las nuevas clases medias. Sin embargo, en
los tltimos afos, las medidas para lograr el crecimiento han debi-
litado la seguridad de la poblacién pobre y, en ocasiones, han soca-
vado explicitamente los derechos, por ejemplo con la prohibicién
de los sindicatos en las zonas francas. Estas medidas limitan la ca-
pacidad del crecimiento de reducir la pobreza y la desigualdad. Una
ciudadania activa es esencial para garantizar que los beneficios del
crecimiento se distribuyen de forma igualada.

Estados eficaces: En las tltimas décadas, las estrategias que favore-
cen el crecimiento han visto al Estado como parte del problema, un
obstdculo para el buen funcionamiento de los mercados. Dado que
los Estados eficaces son centrales para permitir que tenga lugar el
crecimiento y para garantizar una distribucién justa de sus bene-
ficios, las medidas para fomentar el crecimiento deben reforzar en
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lugar de socavar la eficacia del Estado, por ejemplo aumentando los
impuestos y mejorando el gobierno y las instituciones estatales.

No existe una politica Gnica para que los paises pobres logren
un crecimiento que mejore el bienestar. Las estrategias inicialmen-
te impulsadas por la ideologia, ya sea centrada en el Estado o en el
mercado, han mostrado cierto éxito, pero s6lo hasta el punto de que
la ideologia ha quedado relegada a la pragmatica tarea a largo pla-
zo de construir instituciones publicas y derechos de los ciudadanos.
El paso hacia delante no se encuentra en recomendaciones politicas
sino en Estados que sean mds capaces que nunca de experimentar y
aprender de sus errores y ciudadanos que defiendan activamente sus
derechos. Estados eficaces y ciudadanos activos ofrecen la mejor ga-
rantia de que el mercado puede crear riqueza y mejorar el bienestar
humano.
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ESTUDIO DE CASO DE COMO SE PRODUCE EL CAMBIO
BOTSUANA Y MAURICIO, DOS HISTORIAS DE EXITO
EN AFRICA

Segun los criterios normales, Botsuana deberia ser un caso
perdido: tiene una poblacion pequena, es arido y no tiene

salida al mar, y depende en gran medida de recursos naturales
(diamantes). En 1966, en el momento de su independencia, tenia
solo dos escuelas secundariasy 12 kildmetros de carretera
pavimentada, y dependia del Reino Unido para la mitad de sus
ingresos gubernamentales.

Sin embargo, por lo menos hasta el comienzo de la plaga

del sida, Botsuana ha sido la historia de éxito mas duradera

de Africa. Su PIB per capita ha aumentado cien veces desde

la independencia, convirtiéndola en la economia de mayor
crecimiento del mundo durante tres décadas. Todo este tiempo,
ha sido una de las pocas democracias no raciales resistentes
del Africa subsahariana, a pesar de tener al otro lado de sus
fronteras regimenes racistas como el de Sudafrica y la antigua
Rodesia.

Varios factores han contribuido al éxito de Botsuana:

Tradiciones de Gobierno positivas. Los sistemas de Gobierno
tradicionales de las tribus dominantes tsuana salieron en gran
medida ilesos del periodo colonial. Estos sistemas enfatizan las
consultas amplias y la construccidn de consenso, un sistema
descrito por el principal activista de derechos humanos del pais
como «autoritarismo amable».

Un papel practico para el Estado. El Gobierno establecio
empresas estatales, nacionalizd todos los derechos minerales
y ha dirigido la economia basandose en planes de desarrollo
nacionales de seis anos. «Somos una economia de mercado
libre que hace todo segun planificacién», observa un académico
local.

Momento afortunado. Los diamantes no se descubrieron hasta
unos anos después de la independencia, momento en el que ya
habia instituciones que pudiesen negociar acuerdos favorables
con el gigante de los diamantes de Beers y asegurarse una
gestion ejemplar de los millones de délares que comenzaron a
fluir.
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Ausencia de un ejército. Botsuana solo adquiridé un ejército
diez anos después de la independencia como respuesta a los
ataques de Rodesia, asi que los golpes de Estado no fueron una
tentacion.

Buen uso de la asistencia técnica. Con solo dos escuelas
secundarias y 22 licenciados universitarios en el momento de
la independencia, el Gobierno contratd a jévenes y entusiastas
expatriados a los que ofrecié contratos a largo plazo, lo que
evitd la proliferacidon de casos de «vamos a probar» que no
duran mas de dos semanas, habitual en otros paises. Muchos
de ellos acabaron solicitando la ciudadania y quedandose.

Liderazgo. Los dos primeros presidentes, Seretse Khama
y Quett Masire, formaron un sentimiento de naciény una
burocracia estatal eficaz.

De todos modos, a pesar del crecimiento econémico, el pais
todavia se enfrenta a los problemas de todas las economias
que se basan en recursos y no se diversifican: desempleo,
desigualdad y pobreza persistente. El veinte por ciento de

la poblacidn vive con menos de un délar al dia. EL Gobierno
cuenta con diversificarse dentro de los recursos naturales
(por ejemplo, seleccionando y puliendo los diamantes a nivel
nacional, en lugar de hacerlo en Londres) y desarrollando
servicios como el turismo y las finanzas, que deberian crear
mas puestos de empleo. Pero con un Unico partido en el poder
durante 40 anos desde la independencia, parece inevitable
cierto grado de erosidn (insatisfaccion publica, alegatos de
corrupcién).

Por su parte, el éxito de Mauricio pide la cabeza de algun que
otro académico sorprendido. En 1961, el economista y premio
Nobel James Meade opind que la economia de esta isla del
océano indico estaba condenada al fracaso, pues dependia de
un Unico cultivo y tenia una poblacion que crecia rapidamente
y era susceptible a tensiones étnicas. «La perspectiva de un
desarrollo pacifico es minima», concluia.

Sin embargo, desde su independencia en 1968, Mauricio se ha
convertido en una democracia muy competitiva e inclusiva, con
unos indices de crecimiento mas propios de Asia oriental que de
Africa (5,9 por ciento anual desde 1973 a 1999, comparado con
el promedio africano de un 2,4 por ciento). Antaiio dependiente
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de la cana de azlcar, se pasé a los textiles y a las prendas

de vestir en un proceso clasico de industrializacién con un
alto coeficiente de mano de obra, principalmente dirigido por
inversores locales, y después se diversificd hacia el turismoy
los servicios financieros.

Las mejoras en el desarrollo humano han sido igual de
impresionantes. No solo han mejorado todos los indicadores
normales -expectativa de vida, escolarizacién, alfabetizaciony
mortalidad infantil- sino que la desigualdad en los ingresos ha
disminuido sustancialmente desde que comenzd el crecimiento.
Finalmente, todo esto se ha logrado con unos niveles de
proteccidn social propios de un pais rico: sindicatos activos,
controles de precios en productos sensibles a nivel social y

una generosa seguridad social, sobre todo para las personas
mayores y los funcionarios.

La principal razén del éxito de Mauricio fue su uso inteligente del
comercio como motor de desarrollo. En lugar de liberalizar toda
la economia, el gobierno estableci6 zonas francas en las que

se concedia un acceso libre de impuestos a las importaciones,
junto con exenciones fiscales para los inversores. Aunque la
poblacion activa en estas zonas en un principio ganaba un 40 por
ciento menos que en el resto de la economia, la diferencia en
salarios se redujo en la década de los 90. Mauricio también se
beneficié de un acceso preferencial a los mercados europeosy
estadounidense para su azlcary textiles.

El éxito politico requiere un Estado eficaz y Mauricio estd muy
por encima de la media de los paises africanos en cuanto a

sus instituciones, con menos corrupcion, una tradicion de
transparencia y participacion publica asi como un cuerpo de
funcionarios bien pagado y eficaz. Entre los demas factores

del éxito se incluyen la propia diversidad étnica que Meade
calificé de maldicion: la poblacién china intermedié en las
primeras inversiones en las fabricas de ropa desde Hong Kong,
mientras que la didspora india convirtié a Mauricio en uno de
los principales centros financieros de ultramar.

Fuentes: Informe de viaje del autor (julio de 2007); Clark Leith, J. (2005). Why Botswa-
na Prospered; Lockwood, M. (2007). £{ Estado de Africa, Intermén Oxfam; Acemoglu,
Johnson y Robinson, «Botswana, an African success story» y Subramaniany Roy, «Who
can explain the Mauritian miracle?», en Rodrick, D. (2003). /n Search of Prosperity:
Analytic Narratives on Economic Growth, Princeton University Press.
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MERCADOS SOSTENIBLES

Al utilizar a los mercados para abordar la pobreza y la desigualdad,
la prioridad es seleccionar la herramienta apropiada y después em-
pezar a construir. Hasta la fecha, la herramienta de eleccién para
entender y gestionar los mercados, una versién muy cruda de la eco-
nomia neocldsica, no ha sabido estar a la altura, y ha ofrecido sola-
mente un entendimiento muy aproximado de la funcién de los mer-
cados en el desarrollo humano. Como resultado de ello, en parte,
un periodo de crecimiento econémico sin precedentes ha excluido
a grandes porciones de la humanidad del disfrute de sus beneficios,
lo que ha generado un mundo de desigualdades burguesas y una
pobreza obstinada y extrema.

La urgencia para encontrar un conjunto de herramientas mejor
no solo parte de la indignacién moral ante un sistema que despilfa-
rra la posibilidad de acabar con tanto sufrimiento inutil, sino de la
evidencia de que el cambio climdtico y las limitaciones medioam-
bientales podrian estar cambiando la clase de crecimiento posible,
si queremos que el ecosistema del planeta pueda seguir siendo ha-
bitable para 6.500 millones de personas (cifra que va en aumento).
Ahora, el reto es pasar de un «crecimiento sucio» a un «crecimiento
inteligente», guiado por una nueva economia para el siglo XXI que
busque de forma explicita el objetivo escurridizo del bienestar hu-
mano. Debemos buscar la cantidad y la calidad del crecimiento si el
planeta y sus habitantes han de sobrevivir.
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Muchos hombres y mujeres que viven en la pobreza experimen-
tan los mercados como una fuerza volatil e incontrolable que dicta
sus vidas. Al organizarse, los ciudadanos consiguen cierto grado de
influencia y poder sobre el mercado. Cuando los agricultores pueden
almacenar grano y venderlo en la estacién en la que hay escasez, o
cuando los trabajadores pueden formar un sindicato y obligar a un
empleador a pagar sueldos dignos, aumentan su poder de negocia-
cién para no tener simplemente que aceptar los sueldos sino, hasta
cierto punto, decidir ellos los precios del mercado. Con el apoyo de
Estados eficaces, estos logros pueden ser mds frecuentes y sostenibles.
También lo pueden ser cuando el marco legal facilita la organizacién
de las bases, cuando el crédito subsidiado ayuda a los agricultores a
esperar a que los precios suban para vender o cuando la legislacién
laboral establece un marco para unos salarios y unas condiciones de
trabajo dignos.

El crecimiento sostenible empieza con la poblacién pobre, con
los lugares en los que viven, lo que hacen para sobrevivir, y con poli-
ticas de desarrollo e instituciones que les apoyen en sus luchas. Im-
plica reconocer que la mayoria de la poblacién pobre vive todavia
en zonas rurales, donde prosperan o fracasan a través de una com-
binacién de agricultura a pequena escala, mano de obra en las gran-
jas, pesca y nuevas estrategias, como la migracién o trabajar para
el turismo. Construyamos ahi la economia y la poblacién pobre se
beneficiard. Implica entender que una gran parte de la actividad hu-
mana tiene lugar fuera de la economia monetaria, donde la accién
gubernamental tiene importantes impactos. Implica reconocer que
el sector privado y el comercio (ya sea interno o internacional) son
los impulsores dltimos de la economia y respaldarlos con politicas,
inversion e instituciones, para que su dinamismo reduzca la pobreza

y la desigualdad.

La era del crecimiento sucio que siguié al final del colonialismo
a mediados del siglo XX trajo consigo un progreso importante en el
desarrollo humano para una gran parte de la humanidad. La tarea
critica para este siglo es idear una agenda de crecimiento limpio que
permita obtener un progreso sostenible para todos. Serd necesaria
una combinacién de Estados eficaces y responsables y ciudadanos
activos, tanto en la sociedad civil como en el sector privado, respal-
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dados por un sistema de Gobierno mundial que funcione para to-
dos, no solo para unos pocos privilegiados. El premio es un mundo
sin pobreza y sin desigualdad extrema, en el que vivamos respetando
los limites medioambientales. El precio del fracaso es mejor ni si-
quiera imaginarlo.
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CONVIVIR CON EL PELIGRO

Es dificil imaginar una vida mas precaria que la del pueblo de los ka-
rimojong en el norte de Uganda. Son pastores seminémadas, o pas-
toralistas, que viven encerrados en un vallado de estacas puntiagu-
das, desperdigados por una llanura polvorienta. Los visitantes deben
ir a gatas a través de diminutos espacios para atravesar las defensas,
que se han construido para protegerse de los criadores de ganado de
otros grupos pastoralistas. En las cercanias, los restos carbonizados
de cabanas circulares sefialan el lugar donde hace poco una ofensiva
militar abrasé hasta la muerte a unos aldeanos de avanzada edad, y
junto a ellos a una mujer que estaba dando a luz. La sequia es una
amenaza constante, aunque hoy la tierra huele a calor y a la hume-
dad de las primeras lluvias, trayendo consigo una horda de brillantes
escarabajos rojos.

Sin embargo, los karimojong son cualquier cosa menos victimas
y siempre estdn buscando maneras de minimizar los riesgos a los
que se enfrentan. Sentadas sobre pieles de vaca fuera de sus cabanas,
miembros de un grupo de mujeres explican que fundaron un banco
de grano comunal. Ahora compran sorgo (porque es la época de la
cosecha y estd barato) y lo almacenan en grandes graneros de mim-
bre y de barro para volverlo a vender a los aldeanos durante los me-
ses de hambre. «Es mejor trabajar como grupo, te da fuerza», o eso
dicen. «En un grupo no se puede ser perezosa, se siente una motiva-
da». Los beneficios van mds alld y les permiten controlar el consumo
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de alcohol de sus maridos: «Si tienes un granero familiar, es mas di-
ficil decir que no a tu marido o a tu hijo cuando vienen y piden sorgo
para hacer cerveza». Entre risas, afiaden que guardan una pequefa
reserva en casa por si los maridos se ponen muy insistentes.

Nadie esta libre de riesgos. De un modo u otro, todos sufrimos
y tenemos que afrontar la inseguridad, ya sea laboral, de salud, de
relaciones o de criar a nuestros hijos. Mientras que los individuos
y las sociedades mds prosperos pueden tratar con algunos ries-
gos y evitar otros por completo, las poblaciones y los paises pobres
no pueden. Como resultado, la vida de la mayoria de las personas
pobres se construye alrededor de la idea de afrontar el riesgo y, con
demasiada frecuencia, dichos riesgos pasan a ser catastrofes perso-
nales o para la sociedad.

La mayor parte de dichas catédstrofes se podrian evitar a través de
una combinacién de proteccién (por parte del Estado o de la comu-
nidad internacional) y del fortalecimiento de los individuos implica-
dos, una combinacién conocida como «seguridad humana». Termi-
nar con este tipo de sufrimiento inttil es un deber moral y un acto
de interés propio concienciado en un mundo en el que el cambio
climatico, los conflictos y las enfermedades muestran poco respeto
por las fronteras. Este capitulo del libro argumenta que es posible
garantizar la seguridad humana si los Gobiernos, los ciudadanos y
la comunidad internacional toman cartas en el asunto.

La vulnerabilidad ante «impactos» repentinos, resultado de fac-
tores individuales y sociales (género, edad, discapacidad, salud, clase
o casta) y del poder relativo de un individuo o de una comunidad
para defender sus intereses es una de las caracteristicas que definen
la pobreza. Cuando en 2000 los investigadores del Banco Mundial
entrevistaron a 64.000 personas pobres en 24 paises como parte de
su ejercicio Voces de los pobres, les pidieron que reflexionasen sobre
c6mo habian cambiado en el curso de la ultima década sus proble-
mas mds acuciantes. En sus respuestas, mencionaron especialmen-
te un gran aumento de la inseguridad en sus medios de vida con
respecto al pasado. La tnica excepcién fue Vietnam, donde todos
los grupos entrevistados dijeron que las oportunidades econémicas
habian aumentado y la pobreza habia disminuido sustancialmente
en la década de los 90.
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La inseguridad fisica también surgia como una preocupacién
fundamental. Con sé6lo unas pocas excepciones, especialmente en
algunas comunidades aisladas, las poblaciones pobres dijeron sen-
tirse menos seguras y con mds miedo que hacia diez afos. Los in-
vestigadores llegaron a la conclusiéon de que «la ansiedad emerge
como caracteristica que define la inseguridad, y la ansiedad se basa
no en uno, sino en muchos riesgos y temores: ansiedad sobre los
puestos de trabajo, ansiedad por no recibir jornal, ansiedad ante
la necesidad de migrar, ansiedad ante la falta de proteccién y segu-
ridad, ansiedad ante las inundaciones y la sequia, ansiedad ante la
vivienda, ansiedad ante caer enfermo y ansiedad ante el futuro de
sus hijos y ante conseguirles un buen matrimonio».'

La inseguridad y el riesgo no son simplemente mds acentuadas
en pobres que en ricos, sino que varian en funcién de otras deficien-
cias ocasionadas por las desigualdades sociales y econémicas. Las
mujeres y los nifios se enfrentan con frecuencia a riesgos diferentes a
los de los hombres porque tienen menos poder relativo en la mayo-
ria de las sociedades y por tanto son mas vulnerables. Por ejemplo,
podrian enfrentarse a violencia en el hogar o tener menos acceso
a alimentos en los momentos «normales» y tener menos acceso a
ayuda de emergencia después de un desastre. En muchos paises, las
mujeres se enfrentan a la penuria tras la muerte de un esposo. De
forma semejante, los grupos que suelen estar marginados, como mi-
norias étnicas, personas de edad avanzada, personas discapacitadas
o enfermas, suelen enfrentarse a riesgos mayores.

Los riesgos individuales a los que se enfrentan las poblaciones
pobres se refuerzan y exacerban entre si, aumentando la desigualdad
y la exclusion. Si el cabeza de familia principal se pone enfermo o
pierde su empleo, la familia podria tener menos para comer, debi-
litando su resistencia a la enfermedad, o podrian tener que vender
bienes preciados como cabras o vacas, pasando a ser menos resis-
tentes ante futuros impactos. Diversos estudios en Malaui muestran
que la hambruna de 2001-2002 llev6 a mujeres y nifias desesperadas
avender sus cuerpos para sobrevivir, aumentando enormemente sus
posibilidades de contraer VIH.?

Cuando los impactos afectan a toda la comunidad, resulta mds
complicado obtener ayuda de familiares o vecinos, mindndose toda-
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via mds la resistencia. Puede desarrollarse un ciclo devastador sin fin
entre los conflictos y los desastres «naturales», que agota los recursos
individuales, comunitarios y nacionales, debilita las instituciones y
aumenta el riesgo a través del desplazamiento, el bloqueo de ayu-
da y de asistencia para la recuperacién y la destruccién de bienes
fisicos y naturales.

Los conflictos pueden convertir una época de poca lluvia en una
hambruna. Més del 50 por ciento de las crisis alimentarias de Africa
tienen su raiz en conflictos armados y el posterior desplazamiento
de millones de personas.’> En 2003, trece de los diecisiete paises con
mds de 100.000 huérfanos a causa del sida tenian conflictos o esta-
ban al borde de la emergencia.*

Uno de los peligros del cambio climdtico es su tendencia a exacer-
bar fuentes existentes de riesgo y de vulnerabilidad para las personas
pobres. En Kenia y Darfur, por ejemplo, la sequia ha aumentado los
conflictos por las reducidas dreas de tierra fértil o por las fuentes de
agua debilitadas. En Zambia, las sequias han dejado a la poblacién
mas expuesta a contraer VIH, porque han forzado a muchas familias
a casar a sus hijas pronto, con frecuencia con hombres mayores que
han tenido numerosas compaiieras sexuales. La sequia y la privacién
también fuerzan a las mujeres y a las nifias a la industria del sexo y
avivan la migracion hacia las ciudades, donde el VIH estd mds exten-
dido. La sinergia negativa va en ambas direcciones, con enfermedad,
muerte y la necesidad de asistir a numerosos funerales socavando las
capacidades de las familias de agricultores de adaptar sus medios de
vida a un clima que estd cambiando.’

Los problemas y sufrimiento a corto plazo tienen consecuencias
a largo plazo. Las investigaciones ponen de manifiesto que, incluso
décadas después de sequias, guerras e inundaciones, los afectados
ganan y consumen menos, tienen menos aptitudes y se enferman
con mds frecuencia. Es mds, el modo en que la poblacién pobre hace
frente a tales impactos a menudo sacrifica la posibilidad de un pro-
greso a largo plazo por la supervivencia a corto plazo.

Este capitulo explora algunos de los numerosos riesgos en las vi-
das de las mujeres y los hombres pobres. Examina el riesgo diario
al que se enfrenta la poblacién pobre, asi como los impactos que
azotan a comunidades y paises enteros, desde desastres «de apari-
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cién lenta», como la sequia, hasta catédstrofes «de aparicién repen-
tina», como terremotos y guerras. Valora la naturaleza cambiante
de los riesgos y establece ideas para preparar a la poblacion, mitigar
el impacto de dichos riesgos y abordar sus causas de raiz. Muestra
que la poblacién pobre es casi siempre mas vulnerable y sugiere que
reducir su vulnerabilidad es crucial en la lucha contra la pobreza y
la desigualdad.

¢QUIEN ES VULNERABLE?

La «vulnerabilidad» describe la capacidad reducida de algunas co-
munidades o unidades familiares para superar los eventos o tensio-
nes a los que se ven expuestos. Algunas tensiones pueden también
ser un «desastre diario», como un fallecimiento en la familia, enfer-
medad, robo, desahucio, pérdida de empleo o de un cultivo o even-
tos importantes como una sequia o un conflicto que afecta a toda la
comunidad. Ambos tipos de situaciones pueden llevar a las familias
pobres al borde de una espiral descendente de creciente vulnera-
bilidad y pobreza. El riesgo al que se enfrenta un individuo o una
unidad familiar pobre se puede entender como una férmula simple:
Riesgo = peligro x vulnerabilidad. El riesgo puede ser el resultado de
una vulnerabilidad extrema a situaciones de relativa importancia o
puede ser el resultado de un impacto enorme que arrastra también a
familias mas protegidas.

La Figura 4.1 muestra un ejemplo de los riesgos que pueden ame-
nazar a un individuo o familia pobre, y los bienes clave con los que
se pueden arreglar y resistir. Los factores estdn en constante evo-
lucién a través de cambios sociales, politicos y medioambientales.
Por ejemplo, la urbanizacién estd llevando a millones de personas
a trampas mortales en potencia. Casi la mitad de las ciudades mds
grandes del mundo estdn situadas sobre las mayores fallas de terre-
motos o estdn expuestas a rutas de ciclones tropicales, mientras que
muchas ciudades grandes estdn en la costa, donde podrian ser mds
vulnerables a un aumento de los niveles del mar, tormentas y posi-
blemente tsunamis.®
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FIGURA 4.1
COMO AFECTA LA VULNERABILIDAD
A LOS MEDIOS DE VIDA
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BIENES DE MEDIOS DE VIDA

Capital humano: destrezas, conocimiento, capacidad de trabajar y buena
salud.

Capital social: son los recursos sociales que utiliza la poblacién, entre otros,
las redes informales, ya sea con individuos o instituciones mas amplias,
como organismos politicos o civicos; participacidon en grupos con caracter

mas formal, como iglesias; y las relaciones de confianza, reciprocidad e
intercambio.

Capital natural: los recursos naturales almacenados que puede utilizar la
poblacién, incluyendo recursos comunes, tierra, agua, etc.

Capital fisico: las infraestructuras basicas (alojamiento, transporte,
irrigacion, energia, etc.) y los bienes de los productores necesarios para
mantener los medios de vida.

Capital financiero: ahorros, salarios, remesas o transferencias
gubernamentales como pensiones.
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Tanto en las ciudades como en las zonas rurales, saber manejar el
riesgo en circunstancias normales representa una parte importante
de lo que significa ser pobre. Las familias son expertas en el arte de
diversificar su dependencia: en las dreas rurales, envian a sus adultos
jovenes a trabajar a la ciudad, siembran maltiples cultivos en dife-
rentes zonas, venden y compran ganado para normalizar sus ingre-
s0s, o recolectan o venden productos silvestres. En las ciudades, se
ganan la vida en la economia informal, trabajando como vendedores
ambulantes, en la limpieza, en la construccién o reciclando basura.

Si estas estrategias fallan, recurren a medidas mds drdsticas que
de hecho hipotecan su futuro, como sacar a los hijos de la escuela,
comer menos comidas o vender sus bienes vitales, incluso cuando
esto reduce su capacidad futura de obtener ingresos. Esto tiene lu-
gar con regularidad en «tiempos de paz» pero es mds generalizado
cuando un impacto sacude a toda la comunidad, y las familias en-
cuentran mads dificil pedir prestado o ayudarse unas a otras a supe-
rar las vicisitudes, y a su vez las autoridades locales se ven superadas
ante la demanda de ayuda. En un momento dado, la vulnerabilidad
puede llevar a una espiral descendente de hambre, debilidad, ventas
que peligran, miseria e incluso muerte.

Aungque la vulnerabilidad es conceptualmente similar a la po-
breza, presta mdas atencién a las relaciones. Proporciona una radio-
grafia del poder, de las conexiones y de la exclusion que tienen lugar
en la sociedad. Cuando los desastres sobrevienen, es cuando vemos
quiénes son nuestros amigos: los lazos sociales y las relaciones con
otras familias y con los jefes hacen que incluso las unidades familia-
res mds pobres sean menos vulnerables que, por ejemplo, familias
de emigrantes mas ricos que no tienen lazos en la comunidad ni
influencias. Las poblaciones mds vulnerables son los grupos margi-
nados que constituyen los «pobres crénicos»: minorias étnicas, mu-
jeres cabeza de familia, las personas de edad avanzada y los enfermos
o discapacitados.

SEGURIDAD HUMANA

Lo contrario de la vulnerabilidad es la seguridad. En términos gene-
rales, las personas y comunidades ricas y poderosas llevan vidas mds
seguras. Como nos explica un residente de Ha Tinh, en Vietnam,

238



4 RIESGO Y VULNERABILIDAD CONVIVIR CON EL PELIGRO

«los ricos pueden recuperar las pérdidas en un afo, pero los pobres,
que no tienen dinero, nunca se recuperaran».” Corregir esa dispari-
dad es una cuestién fundamental para hacer frente a la pobreza y la
desigualdad.

Para reducir la amenaza de impactos, los individuos y los Go-
biernos deben intentar mejorar la seguridad de la poblacién: no a
través de la version militarizada de la seguridad que ha dominado el
debate publico en los tltimos afos, sino a través de una version mds
humana, que parta de los conceptos de la inseguridad y la ansiedad
de vivir en la pobreza. Garantizar la seguridad de este modo refuer-
za la capacidad de la poblacién pobre para soportar los impactos y
aumenta sus posibilidades de emerger de la pobreza y no volver a
caer en ella.

La perspectiva de la seguridad humana, que lanzé por primera
vez la ONU en su Informe de desarrollo humano de 1994,% une la res-
puesta de emergencia y de desarrollo en un marco tnico, basado en
tres proposiciones:

+ Las personas vulnerables a los impactos son agentes de su
propio destino, con una serie de derechos que necesitan verse
cumplidos.

+ Los Gobiernos y organismos internacionales estdn obligados
a abordar todos los riesgos y vulnerabilidades que afectan a
las personas que viven en la pobreza.

+ La estabilidad social, politica y econdmica, generalmente ig-
norada o minimizada en los debates sobre la lucha contra la
pobreza, sobre igualdad y sobre crecimiento, es fundamental
para reducir el riesgo.

Como el «desarrollo sostenible», muchos Gobiernos han deva-
luado la idea de la seguridad humana con mucha palabreria sobre
el concepto pero ignorando sus implicaciones profundas. La pers-
pectiva desaffa a los Gobiernos y a los organismos internaciones
a construir desde las bases, apoyando y complementando los es-
fuerzos de los propios ciudadanos para reducir su vulnerabilidad
y protegerlos de los riesgos, al tiempo que les ofrece proteccién
de acuerdo a las leyes de derechos humanos y leyes humanitarias
internacionales.
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La poblacién vulnerable es cualquier cosa menos pasiva y esta
constantemente buscando maneras de prepararse para abordar los
riesgos diarios que les rodean, entre otros formando organizaciones
firmes que puedan gestionar el riesgo directamente y presionar para
que se pongan en marcha politicas publicas que reduzcan el riesgo.
Los Gobiernos pueden respaldar dicho fortalecimiento, de modo
significativo, por medio de un acceso a la sanidad, a la educacion,
a medios de vida y a informacién, para que mas mujeres y hombres
pobres tengan las aptitudes y el conocimiento necesarios para abor-
dar los riesgos como ciudadanos activos. Este tema se explora con
mas detenimiento en el capitulo 2.

Los Gobiernos y los organismos internacionales también deben
proteger ala poblaciéon pobre y vulnerable garantizando sus derechos
en épocas normales y en épocas de crisis, por ejemplo garantizando
que no serdn presa de la violencia, la privacion o la coercién. Asimis-
mo, deberian actuar para reducir la probabilidad de conmociones y
para mitigar su impacto. La seguridad humana, por tanto, implica
a los dos mismos elementos centrales de la lucha contra la pobreza:
ciudadanos activos que se organizan para afianzar sus derechos y
Estados eficaces que trabajan para satisfacer dichos derechos.

La vulnerabilidad concreta de los nifios ilustra la importancia de
la perspectiva de la seguridad humana. Tradicionalmente, los nifios
han sido en gran medida «invisibles», tratados como poco mds que
propiedad de sus padres o tutores. La idea de los derechos de los
nifos, por ejemplo, a no ser golpeados, sigue siendo polémica e incé-
moda para padres tanto del norte como del sur, pero la Convencién
de Ia ONU sobre los Derechos del Nifio marcé un cambio radical,
presionando para que mejorase la proteccion de los nifios por parte
del Estado, la provision de servicios esenciales necesarios para el de-
sarrollo de los nifios y el reconocimiento por parte de Estados y del
publico de que los nifos tienen derechos, incluido el derecho a ser
consultados ante decisiones que afectardn a su futuro.’

La principal responsabilidad publica para abordar el riesgo se en-
cuentra en el ambito del Gobierno nacional, principal foco de aten-
cidn de este capitulo. Sin embargo, los tsunamis, sequias y conflictos
muestran poco respeto por las fronteras y muchas de las comunida-
des mds vulnerables viven en paises donde el Estado es extremada-
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mente débil y puede ser mas parte de la amenaza que de la solucién.
En esas situaciones, la comunidad internacional estd obligada a ac-
tuar para salvar vidas, ya sea por medio de asistencia al desarrollo,
ayuda de emergencia, diplomacia o fuerzas de paz internacionales,
una funcién tratada con mds profundidad en el capitulo 5. Como se
evidencia en lo que atafie a la pobreza, para cuestiones como con-
flictos o cambio climadtico solo una accién simultdnea a nivel inter-
nacional y nacional serd suficiente.

Desafortunadamente, la seguridad no se contempla en la actua-
lidad de este modo en la mayor parte de los debates internacionales.
La Figura 4.2 muestra las principales causas de muerte, manifesta-
cién dltima de la inseguridad, en el mundo actual. Destaca clara-
mente el abismo existente entre la agenda politica como se establece
en los paises ricos, donde se describe el terrorismo como la mayor
amenaza a la seguridad, y la realidad de las vidas de la poblacién
pobre, que se enfrenta a una mayor inseguridad cada dia por parte
de la amenaza, mds mundana pero mucho més letal, que supone la
enfermedad y la violencia «a nivel mds bésico».
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FIGURA 4.2

CAUSAS DE MUERTE PREMATURA
EN TODO EL MUNDO, HACIA 2002'

NINOS DE 0 A 5 ANOS
(todas las causas)

TABACO

MALNUTRICION INFANTIL

SOBREPESO Y OBESIDAD

CONTAMINACION DEL AIRE
(urbana e interior)

VIHY SIDA
ALCOHOL

ENFERMEDADES DEBIDAS
AL AGUA

ACCIDENTES DE TRAFICO

suiciDIo

VIOLENCIA INTERPERSONAL
(p.ej., crimen)

ENFERMEDADES RELACIONADAS
CON EL EMBARAZO 0 EL PARTO

ARMAS LIGERAS

CONFLICTO ARMADO

2,100,000

1,800,000

1,800,000

1,200,000

870,000

572,000

530,000

248,000-367,200

172,000

TERRORISMO | 20,500

10,100,000

4,900,000

Nota: estas cifras son aproximadas y con frecuencia se ponen en duda, y en algunos
casos podrian coincidir parcialmente (por ejemplo, algunas muertes podrian contarse
dos veces en categorias como mortalidad infantil y enfermedades transportadas por el
agua). Sin embargo, sirven para dar una idea de la escala relativa.
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La afirmacién de que conceder pensiones a los mayores ayuda a que
los nifios sigan escolarizados podria sorprender a mds de uno. Sin
embargo, en Sudafrica y Brasil los cheques mensuales permitieron a
las personas de edad avanzada cuidarse y cuidar de sus nietos, con-
firiendo asi dignidad en la edad avanzada y preparando a los ciuda-
danos del manana para que jueguen un papel activo y productivo.
En el caso de Sudafrica, los abuelos se han convertido en una parte
todavia mas importante puesto que muchos padres han sucumbido
ante el sida.

Las pensiones son un ejemplo mds de lo que se conoce como
«proteccion social». La proteccion social describe todas las iniciati-
vas publicas y privadas que:

+  Ofrecen ingresos o transferencias de consumo para las per-

sonas pobres.

+ Protegen a la poblacién vulnerables contra riesgos para sus

medios de vida.

+  Mejoran la posicién social y los derechos de las personas mar-

ginadas.

Su objetivo general es reducir la vulnerabilidad econémica y so-

cial de los grupos pobres y marginados."

Las politicas y los programas basados en este enfoque conllevan
transferencias directas de recursos a la poblacién pobre, reduccién
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del riesgo de desastres (por ejemplo, proteccién contra inundacio-
nes y diversificacion de cultivos) y abordar las causas estructurales
de la vulnerabilidad y marginacién de la poblacién (por ejemplo,
legislacién sobre derechos de las minorias y campanas antidiscri-
minacién).

Asumida como algo normal en muchos paises desarrollados,
donde los Estados de bienestar transfieren de forma rutinaria ingre-
sos y asistencia a los mds vulnerables (aunque los métodos de entrega
siguen levantando polémica), la proteccién social estd consiguiendo
cada vez mds apoyo en algunos de los paises mas pobres del mundo
y desafiando muchas de las suposiciones de la industria de la asis-
tencia. En 2005, el Gobierno etiope introdujo un «programa de red
de seguridad productiva» para asistir a mas de siete millones de sus
ciudadanos pobres por medio de una combinacién de programas
publicos de empleo y concesiones econdmicas a personas de edad
avanzada y a madres con nifnos en periodo de lactancia. En Brasil, el
programa Bolsa Familia ofrece asistencia financiera a unos 11 millo-
nes de familias pobres brasilefias, bajo la condicién de que sus hijos
asistan a la escuela y se vacunen.

En términos simples, la proteccion social consta de dos compo-
nentes. La asistencia social proporciona pensiones, becas de ayuda a
la infancia y otros recursos a grupos vulnerables, mientras que los
seguros sociales permiten a personas y hogares protegerse de deter-
minados peligros creando fondos comunes con otras personas u ho-
gares.

Sin embargo, la proteccién social va mucho mds alld. Aborda
sin rodeos un aspecto central de la pobreza, argumentando que el
Estado, en particular, tiene la obligacién de reducir la vulnerabili-
dad garantizando los derechos bésicos establecidos en la Declara-
cién universal de los derechos humanos. Tales derechos constituyen
una parte fundamental de la ciudadania. Abordada de este modo, la
proteccién social se extiende a las cuestiones de servicios sociales e
igualdad social, asuntos tratados en este libro, ofreciendo una edu-
cacién digna, asistencia sanitaria, agua e higiene; redistribuyendo
tierra a los agricultores vulnerables; garantizando los derechos de
propiedad a las mujeres y a los ocupantes ilegales en las ciudades;
combatiendo la violencia machista; o garantizando derechos labo-
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rales para los trabajadores, tanto en la economia formal como en la
informal.

En lugar de tratar a la poblacién pobre como «beneficiarios», esta
concepcidn de la proteccion social se centra en los derechos y en las
voces de las propias personas pobres, formando un electorado y una
demanda de accidn estatal, y por tanto fomentando la combinacién de
ciudadanos activos y Estados eficaces, tan crucial para el desarrollo.

Cuando funciona bien, la proteccién social tiene un impacto ex-
traordinario. En 2007, una combinacién de asistencia infantil, pa-
gos por discapacidad y pensiones alcanzaba a aproximadamente 13
millones de sudafricanos, de una poblacién total de 48 millones. El
gasto total en 2007 sumé un total de 9.000 millones de délares, el 3,4
por ciento del PIB."? El programa fue el resultado de una combina-
cién de apoyo politico de alto nivel y una sociedad civil activa que
continuamente presionaba al Gobierno para que avanzase.

Emergiendo de los oscuros tiempos del apartheid, la nueva cons-
titucién de Sudéfrica promete que «todo el mundo tiene derecho a
un acceso a la seguridad social, incluyendo, si no pueden mantenerse
a si mismos y a aquellos que dependen de ellos, una asistencia social
adecuada».” Las evaluaciones muestran que las familias que reciben
asistencia econ6mica social tienen mds probabilidades de enviar a
sus nifios pequeiios a la escuela, ofrecerles una mejor nutricién y
buscar un trabajo de forma mads intensiva, extensiva y con mds éxito
que aquellos trabajadores de familias similares que no reciben asis-
tencia econémica social."

Como parte de su legado soviético, Kirguizistdn tiene sistemas
formales de proteccién social que, en un principio, cubren a todos
los ciudadanos. En la actualidad, el sistema de proteccién social de
Kirguizistdn consta de un fondo de seguro social desde el que se pa-
gan las pensiones de las personas de edad avanzada y las pensiones
de discapacidad; un fondo de seguro médico, que cubre los gastos de
tratamiento médico para la poblacién trabajadora, para los nifios y
para las personas de edad avanzada; y un sistema de asistencia so-
cial, que ofrece pequenas cantidades de asistencia en efectivo sobre
su capacidad econémica para las personas que viven por debajo del
umbral de la pobreza. Aunque estd lejos de ser perfecto, muestra que
incluso un pais muy pobre (en 2005 el PIB per cdpita anual de Kir-
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guizistdn era de 319 ddlares) puede administrar un sistema de pro-
teccién social que ayuda a proteger a los mas vulnerables. El andlisis
del Banco Mundial sugiere que, sin el sistema, el total de personas en
extrema pobreza habria aumentado en un 24 por ciento, la brecha de
la pobreza en un 42 por ciento y la gravedad de la pobreza en un 57
por ciento. Es mds, esos niveles de proteccion social no representan
un desgaste insostenible de los recursos puablicos: en 2002, represen-
taban un 3 por ciento del PIB.”> Tampoco la proteccién social se res-
tringe solo al Estado. Una enorme cantidad de esta actividad tiene
lugar «por debajo del radar» al nivel de la comunidad, a través de las
redes de apoyo familiar o de organizaciones religiosas. ONG como
la Asociacién de Mujeres Auténomas de India (SEWA) organizan
una serie de programas sobre salud, sobre beneficios de maternidad
y otros seguros y créditos para miles de mujeres que se encuentran
en la economia informal, ejemplificando cémo la proteccion social
puede dirigirse a la lucha contra la desigualdad de género.'® ONG
internacionales como Oxfam también estdn introduciendo cada vez
mas elementos de proteccién social dentro de sus programas.

El aumento en el interés que provoca la proteccion social surge
de una mejora en la comprensién de la naturaleza de la pobreza y de
la desigualdad y de los errores del pasado, especialmente los pobres
resultados de las «redes de seguridad» introducidas para aliviar el
impacto de los programas de ajuste estructural y otras conmociones
en las décadas de los 80 y de los 90. Estas redes alcanzaban normal-
mente a tan s6lo una parte de sus grupos destino y no se podian in-
troducir lo suficientemente rdpido para tratar con crisis inesperadas
como la crisis financiera asidtica de 1998.

Al mismo tiempo, se hizo cada vez mds evidente que la ayuda de
emergencia como ayuda alimentaria, disefiada para tratar con las
carencias a corto plazo en el suministro alimentario, estaban empa-
nando la naturaleza real del hambre crénica (esto es, casi permanen-
te) y de la vulnerabilidad en muchos paises. Entre 1994 y 2003, por
ejemplo, una media de cinco millones de etiopes fueron declarados
«en riesgo» y en necesidad de asistencia de emergencia todos los afios
y desde 1998 el nimero de beneficiarios de ayuda alimentaria en
Etiopia ha fluctuado entre cinco y catorce millones. El hambre es la
norma, No una «emergencia.
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La Organizacién parala Agricultura y la Alimentacién de las Na-
ciones Unidas (FAO) estima que el hambre crénica yace en la raiz
del 90 por ciento de la inseguridad alimentaria en todo el mundo,
dejando sélo un 10 por ciento atribuible a conmociones o crisis hu-
manitarias.”” Las muertes que se podrian evitar asociadas a la mal-
nutricién en seis paises del sur de Africa se estiman entre 100.000
y 200.000 al afio, comparado con las aproximadamente 45.000 que
murieron por el hambre que provocé la sequia de 2001-2002."® La
desnutricién crénica es otro problema mucho mayor que la desnu-
tricién aguda y sin embargo se le presta menos atencién.

Una comprensién madura de la naturaleza de la pobreza, con
su creciente atencién a cuestiones de derechos, dignidad y fortale-
cimiento, y el reconocimiento de que la desigualdad y la exclusién
social no son solo dafinos en si mismos sino que también impiden
el progreso econémico, ha tenido asimismo un destacado papel en
este proceso. Lideres politicos progresistas en paises como Sudafrica
y Brasil han visto lo populares que estas politicas pueden ser, abor-
dando directamente la necesidad de que el Estado y otros agentes
garanticen derechos humanos bésicos y de que incluyan a grupos
menos activos, como las personas de edad avanzada o discapacita-
das, que normalmente son olvidadas en las politicas de desarrollo
que se centran solamente en el crecimiento econémico.

TRANSFERENCIAS EN EFECTIVO

sQué necesita la poblacién hambrienta? La respuesta que se antoja
obvia es comida, pero con frecuencia las personas pobres prefieren
dinero en efectivo porque les permite realizar sus propias decisiones
sobre el mejor modo de mejorar su propia situacién: en qué y cudndo
invertir y consumir. También es mds coherente con un enfoque de la
proteccién social basado en los derechos. Cada vez mads, las transfe-
rencias en efectivo estdn suplantando a las transferencias en especie,
por ejemplo, el efectivo por trabajo estd reemplazando los programas
de alimentos por trabajo, y las subvenciones escolares estin comen-
zando a desplazar a los programas de alimentacién escolar.

Como respuesta a las predicciones de inseguridad alimentaria
aguda en parte del sur de Africa en 2005-2006, Oxfam decidié poner
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en préctica programas de transferencia de efectivo como alternativa
a la ayuda alimentaria de emergencia en Malaui y Zambia, cubrien-
do un total de unos 20.000 hogares. Las evaluaciones posteriores
mostraron que ninguno de los proyectos se encontré con problemas
importantes de seguridad: se entregaba y se gastaba el efectivo de
forma segura.

En los dos paises, la gran mayoria de las transferencias en efec-
tivo se gastaban en comida, especialmente en maiz. La poblacién
también realizé pequenios desembolsos, pero en ocasiones cruciales,
en cuestiones que no eran alimentarias. En Malaui, el efectivo per-
miti6 a la poblacién adquirir insumos subvencionados proporcio-
nados a través de un programa de bonos de insumos de agricultura
del Gobierno. En Zambia, donde los gastos en educacién y en salud
fueron importantes, los esfuerzos de las ONG complementaron el
programa de proteccion social del Gobierno de Zambia, que daba al
10 por ciento mds pobre de las comunidades en un distrito de la pro-
vincia del sur seis d6lares por persona al mes, una red de seguridad
minima contra las peores formas de privacién.”

En Vietnam, Oxfam fue un paso mds alla, y dio unas cantidades
totales de efectivo importantes a unos 500 hogares pobres en ocho
aldeas necesitadas y supervisé como gastaban el dinero dichas fami-
lias. Los seis mejores usos fueron para acabar con deudas (por tanto
liberando a los futuros ingresos del peso de pagos de deudas), com-
prar ganado, reparar y construir casas, pagar la matricula escolar y
libros, comprar semillas y fertilizantes para la agricultura y pagar
la asistencia sanitaria. Estos resultados demuestran que, si tienen la
posibilidad, las poblaciones pobres invierten en el futuro, y mues-
tran lo variadas e impredecibles que son sus necesidades: una docena
de personas de edad avanzada opté por gastar el dinero comprando
atatdes, asegurandose asi que podian vivir el tiempo que les queda-
se sabiendo que tendrian un funeral digno.?® Las transferencias en
efectivo ponen en el asiento del conductor a la poblacién pobre, que
gasta los recursos en aquellas cosas que mas le importan.

En muchos paises se ha visto el éxito de las transferencias en efec-
tivo, especialmente cuando se dieron como condicién a que se vacu-
nasen los nifios o asistiesen a la escuela, como en los programas Bol-
sa Familia de Brasil y Oportunidades de México. Estos han reducido
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la vulnerabilidad y han asimismo aumentado la asistencia escolar,
mejorando la seguridad a largo plazo para la siguiente generacién.

Los paises pioneros como Sudafrica o Kirguizistin muestran que
la proteccién social puede ofrecerse por tan sélo un tres por ciento
del PIB. No se trata de poco dinero pero en su mayoria se recupera al
evitar los gastos de emergencia cuando las cosas empiezan a ir mal.
En 2005, la Comisién de Africa del Gobierno britdnico llegé a la
conclusion de que los costes de la proteccién social preventivos eran
menores que los costes de responder a una crisis y argumentaba que,
por unos 5.000 o 6.000 millones anuales, «cinco millones de los ni-
nos mds vulnerables y otros 40 millones de hogares crénicamente
pobres que cuidaban de huérfanos y de otros nifios vulnerables reci-
birfan asistencia a través de programas comunitarios y concesion de
efectivo, quizds bajo la condicién de asistencia escolar y a clinicas
de salud. Los ciclos entrelazados de pobreza y exclusién que atrapan
a millones se interrumpirian, evitando la transferencia de pobreza
de padres a hijos y mitigando los impactos de gran alcance del sida y
de los conflictos».?!

Sin embargo, muchos suelen utilizar el coste como una objecion,
en particular el Fondo Monetario Internacional en su funcién de
defensor de la prudencia financiera. En 2004, el Gobierno de Leso-
tho introdujo una pensién no contributiva para los mayores de 70
anos (en contra de los consejos de los donantes de ayuda que decian
que era econémicamente insostenible), convirtiéndose en el cuarto
pais en el sur de Africa en hacerlo, después de Sudéfrica, Namibia
y Botsuana. Una cantidad adicional de 5.500 millones de délares en
asistencia, como recomienda la Comisién de Africa, costaria menos
de cinco ddlares por persona en los paises donantes y se igualarifa al
gasto de tan sélo tres semanas realizado por el Gobierno estadouni-
dense en la guerra de Irak.

La proteccién social tiene el potencial de transformar la vida de
las personas pobres de todo el mundo, norte y sur, y estd evolucio-
nando rdpidamente. Para los donantes de ayuda y las ONG, aborda
la divisién en su ideologia entre las «<emergencias» y el «desarrollo».
Oxfam, como la mayoria de las otras organizaciones de ayuda, trata
de forma separada los desastres repentinos (donde se especializa en
suministrar alimentos y cobijo y conseguir agua y hacer que fun-
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cionen las medidas sanitarias) y las cuestiones de desarrollo a largo
plazo. Las dos partes de la organizacién tienen diferente personal,
presupuestos y mentalidades: la actitud positiva de los ingenieros
para salvar vidas en situaciones de emergencia, que contrasta con un
enfoque mds a largo plazo sobre los derechos, procesos y politicas
entre los tipos de desarrollo.

Sin embargo, reconocer que la vulnerabilidad es crénica y que,
por ejemplo, las «emergencias» de comida en una serie de paises de
Africa estdn pasando a ser la norma en vez de la excepcién, implica
que hay que volver a plantearse esta division. La proteccién social
ofrece un modo de pasar de una respuesta de emergencia que es ine-
vitablemente cadtica a una proteccién a largo plazo basada en los
derechos de las personas pobres.

Si ya estdn establecidos los sistemas de proteccién social antes
de que tenga lugar una emergencia, también proporcionan un canal
de entrega listo, por ejemplo permitiendo utilizar el dinero de las
pensiones o de asistencia infantil para que las familias superen la
emergencia. Esto puede ser un gran beneficio cuando los retrasos en
la creacién de sistemas de pago pueden costar vidas. Sin embargo,
difuminar las fronteras entre la ayuda humanitaria y el desarrollo a
largo plazo también conlleva el riesgo de politizar el trabajo huma-
nitario segin los Gobiernos, que en ocasiones parecen mds dispues-
tos a tolerar a los intrusos que proporcionan asistencia alimentaria
para los hambrientos que a los que apoyan a organizaciones de per-
sonas pobres que exigen tierra para poder reducir su vulnerabilidad
a largo plazo.

Es mucho mads sencillo defender el trabajo de ayuda humanita-
ria y desarrollo a largo plazo que realmente hacerlo, pero la famosa
ONG de Bangladesh BRAC, Bangladesh Rural Advancement Com-
mittee (Comité de Progreso Rural de Bangladesh), nos ha mostrado
el modo de hacerlo. Su programa Generaciéon de Ingresos para el
Desarrollo de Grupos Vulnerables (IGVGD, por sus siglas en inglés)
crea la capacidad productiva de hogares crénicamente pobres y ofre-
ce al mismo tiempo una base de proteccién. A través de la colabora-
cién con el Programa Mundial de Alimentos y con el Gobierno local,
las familias reciben una racién de trigo mensual durante dos afos,
ademads de formaci6n y provision de crédito por BRAC. El microcré-
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dito ha ayudado a establecer actividades de generacién de ingresos,
como cria de aves, ganado y fabricas de gusanos de seda. IGVGD
tiene como objetivo en particular a las cabeza de familia viudas o
abandonadas, los hogares que poseen menos de 0,5 acres de terreno
y a los que ganan menos de 300 takas (2,80 euros) al mes.

Los receptores normales de proteccion social, como Brasil y Su-
défrica, estdin mostrando en la actualidad cada vez mds interés por
pasar de intervenciones dirigidas como las pensiones y ayudas eco-
némicas de asistencia infantil a establecer una «garantia de ingresos
bédsicos» nacional para todos sus ciudadanos, una idea que se ha de-
batido durante mucho tiempo como medio de abordar la pobreza en
los paises en desarrollo pero que nunca se ha aplicado.

CUADRO 4.1
LA GARANTIA DE INGRESOS BASICOS:
.SERA LA PROXIMA GRAN IDEA?

Un porcentaje demasiado grande de nuestra poblacion vive en
una pobreza penosa, humillante y deshumanizadora. Estamos
sentados sobre un polvorin. [...] Deberiamos plantearnos como
nacion si la concesion de unos ingresos basicos no seria un
modo viable de avanzar. No deberiamos sentirnos atemoriza-
dos por aseverar sentencias elevadas. No podemos hablar con
ligereza, con los estomagos llenos, sobre manuales para los
que a menudo tienen que acostarse con el estomago vacio. Es
cinico en extremo hablar sobre manuales cuando algunas per-
sonas se pueden hacer muy ricas con echar una firma.

ARZOBISPO DESMOND TUTU, DISCURSO SOBRE NELSON
MANDELA, JOHANESBURGO, NOVIEMBRE DE 2004

A medida que han ido apareciendo numerosos programas de
proteccion social, ha crecido el interés por una idea de lo mas
simple. ;Por qué no garantizar a todos los miembros de la
sociedad unos ingresos basicos? Normalmente los defensores
argumentan que esto deberia relacionarse con los umbrales
de la pobreza nacionales, por ejemplo establecidos en un 20
por ciento del PIB per capita, y hacerlo universal, para que
todos los ciudadanos puedan recibirlo. Un impuesto sobre los
ingresos financiaria el programa, para que las personas mas
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ricas contribuyesen mas, ayudando potencialmente a reducir la
desigualdad.

En Brasil, el presidente Luiz Indcio Lula da Silva se convirtid en
2004 en el primer presidente en firmar una ley que establecia
una garantia de ingresos universal.? Posteriormente el
parlamento brasileno aprobé una Renta basica del ciudadano,
para que se fuese implementando de forma gradual,
empezando por las familias mas pobres. El programa Bolsa
Familia es el primer paso hacia el beneficio universal, aunque
todavia no esta claro cuando y cdmo se aplicara por completo el
programa.

En Sudafrica, la Coalicion para el Subsidio de una Renta Basica
estd intentando impulsar una concesiéon econémica universal
de entre 15y 20 ddlares al mes, lo que costaria alrededor

de un tres por ciento del PIB y se distribuiria por medio de
chips inteligentes en las tarjetas de identificacion que se
podrian utilizar en los cajeros automaticos o en los bancos. Sin
embargo, el Gobierno todavia no ha aprobado la idea.

Ademads de estos programas nacionales universales, es posible
implementar uno global, pero tendria que diseharse en lineas
diferentes. Dado que una garantia universal de ingresos basicos
a nivel mundial, aunque se establezca sélo con la idea de hacer
que todo el mundo supere el umbral de pobreza absoluta de un
délar diario, costaria unos 300.000 millones de ddlares anuales,
varias veces el presupuesto de ayuda global,? tendria que

ser un programa dirigido y podria basarse en unos paises en
concreto, 0 grupos o regiones dentro de los paises.

Una posibilidad seria disenar un programa en la linea de la
Iniciativa por Via Rapida de educacion mundial, en la que los
paises donantes acordaron financiar todo plan creible que

les presente cualquier pais en desarrollo. Como alternativa,
un acuerdo existente, el Convenio sobre ayuda alimentaria,
podria transformarse en una forma de red de seguridad global
que aseguraria una financiacion predecible para programas
de asistencia social nacionales dirigidos a aliviar la pobreza
cronicay la vulnerabilidad.

Fuente: /nternational Journal of Basic Income Research, www.bepress.com/bis
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El crecimiento en proteccién social también ha suscitado los viejos
debates sobre el universalismo frente a los objetivos marcados. ;Es
mds eficaz o mds justo destinar beneficios a unos grupos identifica-
dos de comunidades o individuos vulnerables o es mejor ofrecer be-
neficios universales, como se solia hacer en los paises desarrollados
en la década de los 60 y 70?

Es muy dificil determinar objetivos de la ayuda, especialmen-
te para maquinarias estatales debilitadas y faltas de capital, ya que
los recursos normalmente estin «secuestrados» por los miembros
mads poderosos de una comunidad. En India, datos procedentes de
5.000 familias de 12 aldeas pusieron de manifiesto que, aunque los
programas de alimentos subvencionados se centraban en apariencia
en los pobres, los beneficiarios eran en su gran mayoria las familias
de ingresos medios; la situacién en lo que atafie a las pensiones era
incluso peor.”® Un estudio mds extenso del Banco Mundial de 111
proyectos de proteccién social reveld que fijar determinados objeti-
vos de la ayuda funcionaba en tres de cada cuatro casos, pero en el
cuarto caso la poblacién pobre se beneficiaba menos proporcional-
mente.”® En general parece que establecer objetivos en categorias de
poblaciones ficilmente identificables (personas en edad avanzada,
mujeres embarazadas, nifios) tiene mas éxito que ponderar la pobla-
cién para determinar quién es pobre.

Aunque resulta mds caro, dar beneficios de manera universal
conlleva otras ventajas: ayudar a construir un consenso politico y
social alrededor del beneficio (ya que todo el mundo gana), evitar
el estigma que comporta comprobar los medios de vida, y mejorar
la cohesién al establecer claramente la proteccién social como un
derecho universal, no una forma de caridad para los necesitados. En
Malaui, los agricultores rechazaron las ayudas a insumos de granjas
subvencionadas basindose en que eran todos pobres y eso podria
servir para enfrentarlos.

La proteccién social ejemplifica la perspectiva de la seguridad
humana, ofreciendo un modo préctico y eficaz de reducir la vul-
nerabilidad crénica, de abordar la pobreza y la desigualdad, colma
el vacio entre las «emergencias» y el «desarrollo» y nutre la relaciéon
de derechos y responsabilidades entre ciudadanos y Estados, ntcleo
central del éxito del desarrollo.
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ESTUDIO DE CASO DE COMO SE PRODUCE EL CAMBIO
CAMPANA EN INDIA PARA UNA GARANTIA NACIONAL
DE EMPLEO RURAL

Por primera vez en la historia, se esta garantizando un trabajo
a los ciudadanos de la India rural. En un plazo de 15 dias desde
que se realiza una solicitud, el Gobierno esta legalmente
obligado a proporcionar 100 dias de trabajo no especializado
por ano en programas de obras publicas. Activistas, politicos

y académicos han elogiado la Ley Nacional de Garantia de
Empleo Rural (NREGA, por sus siglas en inglés), aprobada en
agosto de 2005, como un factor vital para mejorar la vida de los
trabajadores rurales.

La Ley nacio de las tensiones rurales y de la sequia en el Estado
de Rajasthan, donde las redes de la sociedad civil censuraron
el hecho de que la distribucidn de alimentos y los programas

de empleo del Gobierno no consiguieran evitar la hambruna.
Los activistas enviaron una solicitud a la Corte Suprema en
2001 sobre el «Derecho a los Alimentos» que recibi6 directivas
provisionales favorables. Animados, elaboraron un proyecto de
la Ley de garantia de empleo para el Estado de Rajasthan en
2003, aunque este no se implementé.

Sin embargo, el éxito de los activistas en conseguir que la
sociedad civil apoyara su campana fue reflejo del auge del
enfoque de derechos en India y favorecié la implementacion
de un sistema basado en las necesidades en lugar de los
programas de empleo de beneficiarios pasivos que se habian
aplicado hasta el momento.

Desde 2001, los lideres del Partido del Congreso, incluyendo a
la presidenta del partido Sonia Gandhi, plantearon la cuestidn
ante el partido nacional. El Partido del Congreso habia estado
en la oposicion a nivel nacional desde 1996, pero ocupaba el
poder en Rajasthan. En 2003, el partido sufrié una pérdida
desmoralizadora en las elecciones de Rajasthany en otros
Estados, lo que llevé a la mayoria a creer que no tendria
ninguna posibilidad en las elecciones nacionales de 2004.

Por suerte para los activistas de NREGA, la derrota politica
inminente debilitd la resistencia de los conservadores en el
liderazgo del Congreso ante una garantia de empleo en potencia
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muy costosa y dio impetu a los que argumentaban que el
Partido del Congreso necesitaba un programa politico positivo y
fuerte para reactivar su buena fortuna. Estos factores llevaron
a que se incluyese una garantia de empleo en el programa
politico del Congreso de 2004.

Aunque la inclusion de esta propuesta en el programa no
influyera en la victoria sorpresa de la alianza del Partido del
Congreso en las elecciones generales de 2004 y en la formacién
de un Gobierno de mayoria con el apoyo de dos partidos de
izquierdas que habian logrado un éxito sin precedentes, aquello
marcd un punto de inflexidn. El éxito electoral reforzé los
argumentos politicos de quienes abogaban por una accién mas
decidida. Sorprendido por su propia victoria, el liderazgo del
partido necesitaba rapidamente pergenar de cualquier manera
un programa politico. La politica de garantia de empleo no sélo
estaba lista para salir adelante, sino que la presencia de los
partidos de izquierda haria dificil en todo caso eliminarla del
programa.

Un Consejo asesor nacional recién formado, presidido por
Sonia Gandhiy que incluia a figuras influyentes estrechamente
asociadas con NREGA, como el catedratico y activista Jean
Dréza, la activista Aruna Roy y el lider de Congreso Jairam
Armes, elaboraron un proyecto de ley basado en el proyecto de
la sociedad civil de Rajasthan.

Para cuando la Ley nacional de garantia de empleo rural
fue presentada ante el parlamento en diciembre de 2004,

no obstante, el Ministerio de Finanzas habia introducido una
serie de clausulas para limitar la responsabilidad financiera
potencial del Gobierno, causando la ira de los activistasy
lideres de izquierdas.

Una campaha muy enérgica -que incluyd una marcha de

50 dias por los distritos mas pobres del pais- difundid la
concienciacion del concepto del derecho al empleo. Las
sentadas, los contactos directos con politicos y las audiencias
pUblicas que celebraron contaron con una gran cobertura

en los medios de comunicacion, lo que aumentoé entre los
politicos que respaldaron abiertamente las restricciones del
Ministerio de Economia el riesgo de ser tildados de contrarios
a los pobres.
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Antes de que la ley se volviese a presentar al Parlamento,
Sonia Gandhi intervino para eliminar dos de las demandas del
Ministerio de Economia: que la garantia de empleo pudiese
terminarse por decreto administrativoy que el empleo se
restringiese a aquellos que tenian la tarjeta que acreditaba
que estaban por debajo del umbral de la pobreza. También tuvo
éxito a la hora de garantizar que el programa se implementaria
principalmente por medio de panchayats (gobiernos de aldea
elegidos] y no por burocracias nacionales, opcién preferida por
el Ministerio de Desarrollo Rural.

En el ultimo momento se introdujo una «clausula sobre
corrupcidn» que permitia suspender el programa si se
detectaba corrupcion. Los activistas temian que esto crease un
incentivo para no denunciar la corrupcidn. Asimismo, a pesar de
los intentos de los activistas por garantizar salarios estatales
minimos de acuerdo con el programa, una enmienda permitioé
unos indices de salario de 60 rupias por dia (menos de un euro),
por debajo del salario minimo nacional de 66 rupias, pero
todavia por encima de algunos minimos estatales.

Aprobado de forma unanime, el resultado final fue un texto de
compromiso, aungue conservo un gran potencial gracias a la
eficaz combinacidon que la sociedad civil hizo con una campana
publicay una firme presion politica.
Fuentes: MacAuslan, I. (2007). India’s National Rural Employment Guarantee Act: A
Case Study for How Change Happens, documento para Oxfam International; www.
righttofoodindia.org; www.nrega.nic.in; Dey, N.; Dréze, J.y Khera, R. (2006). Emplo-
yment Guarantee Act: A Primer. Nueva Delhi: National Book Trust; Gonsalves, C. ;

Kumar, P.R.y Srivastava, A.R. (eds) (2005). Right to Food. Nueva Delhi: Human Rights
Law Network.
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Ahorrar para dias malos y pedir prestado cuando llegan los tiempos
dificiles siempre han sido estrategias utilizadas por las personas que
viven en la pobreza para reducir su vulnerabilidad ante los impactos.
En los ultimos afios, la incapacidad de los sistemas financieros de
satisfacer las necesidades de las comunidades en muchos paises ha
llevado a la creacién de un nuevo fenémeno, la microfinanciacion,
que fue impulsado por primera vez por organizaciones de la socie-
dad civil y por «empresarios sociales», y que adoptan cada vez mds
las instituciones financieras dominantes y el Estado.

El acceso al crédito es una cuestién de importancia vital para
cualquier negocio, por pequefio que sea, al tiempo que poder aho-
rrar y pedir prestado permite a la poblacién pobre suavizar los pi-
cos repentinos y las depresiones en sus ingresos y gastos que pueden
inflingir penurias a corto plazo sobre una familia, como la pérdida
de empleo, enfermedad, funerales o bodas. Sin embargo, los mer-
cados financieros convencionales excluyen de forma sistematica a
muchas personas pobres. Los bancos casi nunca tienen sucursales
en los lugares en los que viven las personas pobres, exigen garantias
subsidiarias o depdsitos onerosos y no se encargan de préstamos pe-
quenos. Las discriminaciones por género o etnia también juegan su
parte. Esta exclusién financiera se vio exacerbada por los programas
de ajuste estructural de los afios 80 y 90, que cerraron o privatizaron
bancos que estaban nacionalizados, incluyendo los llamados «ban-
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cos de desarrollo» que habian ofrecido préstamos subvencionados a
agricultores y a otros trabajadores.

Las necesidades de la poblacién pobre suelen ser diminutas en
términos financieros, pero criticas para su bienestar. Un limpiabo-
tas que no puede permitirse comprar sus cepillos se verd obligado a
alquilarlos a unos precios desorbitados. Lo mismo pasa con el con-
ductor de cochecillos de dos ruedas que no tiene el suyo propio o con
las costureras sin mdquina de coser. Una familia sin un lugar seguro
para sus ahorros podria almacenar su riqueza en inversiones mucho
mas arriesgadas, como es el ganado.

Desde comienzos de los aos 70, una serie de organizaciones de
microfinanciacion sin dnimo de lucro han pasado a ocupar este va-
cio, encabezadas por el banco mds famoso, el Banco Grameen de
Bangladesh, cuyo fundador Muhammad Yunus recibi6 el Premio
Nobel de la paz en 2006. El crecimiento de las instituciones de mi-
crocrédito ha sido espectacular, con un ntimero total de prestatarios
que ascendi6 de 13,5 millones en 1997 a 113,3 millones en 2004, de
los cuales dos tercios eran personas que vivian con menos de un
ddlar al dia. La gran mayoria de estas personas estdn en Asia, donde
mads de un tercio de las familias pobres tiene acceso a los microfi-
nanciacién.”

Aunque la microfinanciacién generalmente se identifica con los
microcréditos (pequefios préstamos), en muchos casos la disponi-
bilidad de productos de ahorro bien disefiados, seguros y accesibles
para las personas pobres es tan importante, sino mds, en la reduc-
cién de la pobreza. Las personas mds pobres suelen estar poco dis-
puestas a arriesgarse a un préstamo de microcrédito, pero si quieren
ahorrar pequefas cantidades para reducir la vulnerabilidad futu-
ra. Los grupos de ahorro de unos 20 individuos ofrecen un sistema
eficaz: prestan a los miembros del grupo y revierten los intereses
en el fondo del grupo y en las cuentas de ahorro de cada miembro.
Un programa de ahorros y de préstamos rotativo de este tipo puede
hacer que sus miembros ganen un 20-40 por ciento anual sobre sus
ahorros, asi como proporcionarles los beneficios de un programa de
microcrédito a los que piden préstamos.?®

Otros proveedores estdn desarrollando «micro-seguros» en la
linea del microcrédito, cobrando desde tan solo 50 centavos por ase-
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gurar cualquier cosa, desde una television a los costes de un entierro.
En India, el principal programa de seguridad social contribuyente
completo para los trabajadores de la economia informal es el Pro-
grama de seguridad social integrada establecido por la Asociacién
de Mujeres Auténomas (SEWA) (véase el capitulo 3, pdgina 188). El
programa de SEWA asegura a mds de 100.000 trabajadoras y cubre
el seguro médico (incluyendo la maternidad), el seguro de vida y el
seguro de bienes.”’

Los proveedores de micro-seguros con frecuencia se abstienen
de solicitar la documentacioén tradicional y venden seguros de vida
a personas que no saben la fecha de su nacimiento. Al igual que con
el microcrédito, el micro-seguro se estd generalizando cada vez mds
y atrae a grandes entidades como la multinacional aseguradora AIG.
Los mercados de seguros estdn saturados en muchos paises ricos y
las perspectivas de crecimiento son limitadas, asi que las asegurado-
ras estan buscando un crecimiento a largo plazo en mercados emer-
gentes.

Mis de cuatro de cada cinco clientes de microcrédito son muje-
res, normalmente mujeres que son la cabeza de familia de su hogar,
o mujeres de edad avanzada, y normalmente se agrupan en grupos
de tres a seis, que garantizan de forma colectiva los préstamos. Con
los préstamos, el resultado ha sido unos indices de devolucién de los
pagos realmente elevados: Grameen afirma que mds del 98 por cien-
to de sus préstamos han sido pagados, haciendo de la microfinan-
ciacién un programa que se autosostiene y que es rentable. Aunque
tipicamente los préstamos son de unos 100 ddlares, algunos son mu-
cho mds pequefios: los préstamos sin intereses del Banco Grameen
para los mendigos urbanos son de un promedio de nueve ddlares e
incluyen lineas de crédito con tiendas locales que permiten que se
compren objetos para su reventa, permitiendo a los mendigos con-
vertirse en vendedores ambulantes.

El creciente interés comercial en estos mercados de base®® ha
visto la entrada de una serie de grandes bancos comerciales, con
frecuencia en asociacién con organizaciones de microfinanciacién
existentes, y esto ha aumentado significativamente los nimeros de
mujeres pobres con acceso al crédito y alos ahorros. El primer banco
de microfinanciacién multinacional privado es Procredit, fundado
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en 1996 y respaldado por la inversion de la Corporacién Financie-
ra Internacional (IFC, por sus siglas en inglés), brazo comercial del
Banco Mundial.” Procredit ha establecido bancos en 22 paises y ha
absorbido instituciones en otros cuatro. En 2008 tenia 17.000 em-
pleados, 4.100 millones de euros en acciones y un grado de inversién
que permite conseguir dinero en el mercado de bonos aleman.

Bancos comerciales bien establecidos, como Citigroup y Standard
Chartered, también estdn entrando a participar, al igual que bancos
nacionales como el Banco Rakyat Indonesia (BRI) de Indonesia. En
la década de los 70, el tan emulado BRI se transformé a si mismo y
pasé de ser un banco estatal en decadencia a convertirse en una ins-
titucién de microfinanciacion, llegando a ser uno de los bancos méds
rentables del pais, con 32 millones de depositantes y tres millones de
prestatarios. Un 70 por ciento del banco todavia es estatal, muestra
de lo que las medidas estatales eficaces pueden conseguir a la hora de
reducir la vulnerabilidad.

Dado que todavia tres mil millones de personas en todo el mun-
do no tienen acceso a servicios financieros, queda mucho espacio
para la expansién. En América Latina, la entrada de los bancos
comerciales parece haber liberado a las ONG de la microfinancia-
cién para que vayan en busca de personas todavia mds pobres, y el
promedio de tamafio de crédito ha descendido.* Entre las nuevas
tendencias en la microfinanciacién se incluye explorar los enlaces
con las remesas enviadas a casa por los emigrantes y utilizar nuevas
tecnologias como los cajeros automaticos y los teléfonos méviles. En
2007, en lo que se describié como una novedad mundial, el mayor
operador de méviles de Kenia comenzé a permitir a sus suscriptores
que enviasen efectivo a otros usuarios de teléfono por medio de un
mensaje SMS, obviando la necesidad de una cuenta bancaria y ofre-
ciendo potencialmente a todo un nuevo grupo de clientes el acceso a
proveedores de microfinanciacién.®

Aunque Kofi Annan llam6 al microcrédito «una de las historias
de éxito de la dltima década» y la concesién del premio Nobel de la
paz a Muhammad Yunus impulsé la campana publicitaria todavia
mds, estd lejos de ser la panacea para reducir la pobreza. Los présta-
mos normalmente se dirigen a las personas moderadamente pobres,
dejando a un lado a los individuos y comunidades mas necesitadas,
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que siguen dependiendo de la proteccién social del Estado en forma
de pensiones o de programas de trabajo, por ejemplo.** Asimismo,
la mayoria de los préstamos para empresas terminan creando mads
vendedores en un sector informal que ya esta atestado, con pocas
posibilidades de un progreso a largo plazo y no abordan los proble-
mas estructurales subyacentes del subdesarrollo.*

En el este de Africa, la microfinanciacién comercial que presta
a un 2-3 por ciento al mes todavia deja a las personas con grandes
deudas y arriesga a que los bancos de microfinanciacién se convier-
ten en poco mds que en usureros mas amables y mas suaves. El otro
lado de la moneda de los porcentajes elevados de repago es que, por
muy pesada que sea la carga de los pagos, las mujeres suelen tener
demasiado miedo al reproche social si no pagan (ya que los prés-
tamos suelen garantizarse de forma colectiva). En otros casos, los
hombres han forzado a sus esposas a solicitar préstamos y después se
han quedado ellos con todo el dinero, mostrando que simplemente
prestar dinero a las mujeres no es suficiente a menos que se aborden
las relaciones de género desiguales en los hogares.

A pesar de estas salvedades, el aumento de la microfinanciacién
demuestra que los ciudadanos activos pueden mejorar la seguridad
humana, incluyendo organizaciones de base y empresas sociales que
buscan combinar objetivos sociales con un modelo empresarial sos-
tenible. Al resolver algunos de los problemas causados por la exclu-
sién econdémica, la rdpida expansién y diversificacién de la microfi-
nanciacién ha permitido que millones de personas pobres reduzcan
su vulnerabilidad y salgan de la pobreza.
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HAMBRE Y HAMBRUNA

El mundo de la abundancia conoce el hambre. En todo el mundo,
las mejoras en las cosechas han ido por delante del crecimiento de la
poblacién, lo cual implica que hay suficiente comida.*® En principio,
no hay ninguna razén por la que un nifio o un adulto tengan que pa-
sar hambre. De hecho, en el mundo aumenta el nimero de personas
con obesidad, que actualmente ya es de 400 millones, dos tercios de
los cuales viven en paises de ingresos medios o bajos.”” Los niveles
de obesidad en México, Egipto y Sudafrica estdn a la par de los de
EEUU, trayendo consigo unos indices por las nubes de diabetes y
otras «enfermedades de la abundancia».

Aun asi, una de cada ocho personas en el mundo se va a la cama
con el estébmago vacio, siendo quizds ésta la prueba mds cruda de la
profunda desigualdad e injusticia que azota a la economia global,
tanto dentro de los paises como entre ellos. Durante los dltimos 15
anos, a medida que la economia global ha prosperado, el nimero de
personas hambrientas se ha estancado en unos 850 millones.*® La ci-
fra global cubre mejoras en Asia pero también un aumento del ham-
bre en el resto del mundo, especialmente en el Africa subsahariana.

La hambruna, cuando el hambre desemboca en la ruptura social
y en la inanicién masiva, es menos comtn y menos devastadora de
lo que fue en su momento. Asia y la Unién Soviética fueron el esce-
nario de las peores hambrunas del siglo XX, que llevaron a unos 30
millones de personas a morir en China en 1958 y unos nueve millo-
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nes de muertos en la Unién Soviética en 1921. En comparacion, la
peor hambruna de las dltimas décadas, en Etiopia en 1984, reclamé
la vida de alrededor de un millén de personas.*

Sin embargo, el promedio de emergencias alimentarias (crisis
que se detienen a poca distancia de la hambruna) por afio en Africa
se triplicé entre 1990-1992 y 2000-2002.*° En 2005, el Africa sub-
sahariana experiment6 una nueva ola de crisis alimentarias.* Una
se despleg6 silenciosamente y sin piedad en el Sahel durante meses
antes de que llegase a los titulares de las noticias de television; otra
amenaz6 al sur de Africa; y a comienzos de 2006 una tercera surgio
en el Cuerno de Africa, y afect6 a 11 millones de personas.*> Muchas
mads personas estdn sufriendo hambre en medio de crisis menos pu-
blicitadas de Africa, como la de la Reptiblica Democrética del Congo
(RDC), donde el 71 por ciento de la poblacién estd desnutrida y en el
norte de Uganda, donde el 48 por ciento de los nifios son raquiticos
debido a una desnutricién crénica.*

CUADRO 4.2
HACER FRENTE AL HAMBRE

«Para entender la desaparicion de [el pueblo de] Furawiya

[en Darfur, Sudan], debemos regresar al dltimo desastre
humanitario que golped la zona, la sequia y la hambruna de
1984-1985. Cuando la hambruna estaba remitiendo, hablé con
una mujer joven en Furawiya que se llamaba Amina. Madre
viuda con tres hijos, cultivaba apenas un cesto de mijo en
septiembre de 1984, cuando el tercer afno sucesivo de sequia
estaba devastando los cultivos. En lugar de comer su pobre
suministro de comida, lo enterr¢ en el patio, mezclando los
granos con arenay gravilla para que sus hijos hambrientos no
excavasen y se lo comiesen. Entonces comenzd su migracién
épica de ocho meses, muy comun entre el pueblo rural de los
zaghawa. Amina comenzd por recorrer los pdramos abiertos de
la meseta de Zaghawa para recolectar plantas silvestres, cuyos
pequenos granos pueden machacarse y convertirse en harina.
Junto con su madre (que era, como la mayoria de las mujeres
rurales mas mayores, una especialista en alimentos silvestres)
pas6 casi dos meses viviendo de plantas silvestres y de las
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bayas de un pequeno arbol, conocido localmente como mukheit
y por los botanicos como boscia senegaliensis. EL mukheit es
toxico y tiene que empaparse en agua durante tres dias antes
de poderse comer; aunque tiene un sabor amargo, contiene un
tercio de las calorias del grano.

»Después de haber vivido Unicamente de comida silvestre
durante ocho semanas, y de haber almacenado suficientes
provisiones para una semana de viaje, Amina dejo a su hija
mayor a cargo de su madre y caminé hacia el sur. Encontré
trabajo en granjas en zonas con mas agua, recolectd madera
para vender en las ciudades y vendi6 un par de sus cabras (por
un exiguo beneficio, puesto que el mercado estaba atestado

de personas rurales consternadas que vendian sus animales).
Finalmente llegé a un campo de ayuda en junio, justo antes

de que llegase la estacion de lluvias y recolecté una serie de
raciones. Con un par de kilos de sorgo a la espalda, Aminay sus
otros dos hijos pronto dejaron el campo y caminaron hacia casa
(les llevo una semanal, desenterraron las semillas que Amina
habia enterrado el invierno anterior, las plantaron y las vieron
crecer durante otros tres meses de hambre (viviendo una vez
mas de los alimentos silvestres y de la leche de los rebafos

de camellos y cabras que los residentes de Furawiya habian
traido del sur de Darfur). Finalmente cosechd su primer cultivo
después de la hambruna, que estaba trillando el dia que yo
llegué.

»La historia de Amina es una historia extraordinaria de
resistencia puray capacidad de supervivencia que me hizo
comprender lo marginales que somos los agentes foraneos
de ayuda para la supervivencia de los habitantes ordinarios de
Darfur. Ofrecemos poca ayuda y mucha menos comprension.
Un refugiado zaghawa en Chad en la actualidad, mirando mas
alla de la frontera al pequeno pueblo de Tine, con su graciosa
mezquita, no ve un desierto sino una tierra en la que puede
sobrevivir, si le dan la oportunidad».

De: Alex de Waal, Tragedy in Darfur, On understanding and ending the horror,
http://bostonreview.net/BR29.5/dewaal.html
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La desnutricién paraliza a los individuos y a la sociedad. En su nivel
mds extremo mata, siendo los nifios pequenios y los bebés los primeros
en sucumbir. De forma mds comun, debilita a la poblacién, les arran-
cala energia que necesitan para trabajar y les hace mds propensos a las
enfermedades. La desnutricién grave en los nifios aumenta la posibili-
dad de futuras enfermedades y de fallecimiento, reduce el rendimien-
to escolar, causa dafios cerebrales a largo plazo y reduce el potencial y
los ingresos futuros. La ONU calcula que la pérdida de productividad
debido a la desnutricién cuesta al mundo en desarrollo entre el cinco
por ciento y el 10 por ciento de su PIB cada ano.**

Hacia mediados de la década actual, se produjo un cambio fun-
damental en el sistema alimentario mundial. Después de 25 afios de
un descenso constante, el precio de los principales cultivos alimen-
tarios mundiales —arroz, trigo y maiz— se dispard. El detonante fue
una combinacién de factores a largo plazo, especialmente el aumen-
to en el uso de los cereales para alimentar a una demanda creciente
de carne de China y de otros paises en desarrollo y la decisién de
EEUU vy de otros paises ricos de desviar el maiz y otra produccién
para elaborar biocombustible (véase el capitulo 3, pagina 150). El
auge del etanol en EEUU representé mdas de la mitad del descenso
neto en el mundo de reservas de cereal en 2007.

El aumento de los precios afecté con mds dureza a los paises po-
bres y, dentro de esos paises, a la poblacion pobre, que tiende a gastar
un porcentaje mas elevado de sus ingresos en comida. Asimismo,
claro estd, beneficia a los agricultores, dependiendo del porcentaje
de precios elevados que les alcance a través de la cadena de valor.

El momento de inversién de los precios fue particularmente duro,
puesto que una combinacién de ajustes estructurales, de crecimien-
to de la poblacién y de liberalizacién del mercado ha hecho pasar
a los paises mds pobres de una situacién de excedente alimentario
en la década de los 70 a una gran dependencia de las importaciones
de alimentos.*® En 2005, Sierra Leona y Haiti gastaban el 80 y el 63
por ciento, respectivamente, de sus ingresos de exportaciones en im-
portaciones de alimentos.”” Es probable, por tanto, que los elevados
precios lleven a un aumento de los préstamos, que puede desembo-
car en una crisis de deuda o en un aumento del hambre. Los precios
de los alimentos ya fueron acusados de ser los causantes de crisis en
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los paises del Sahel en 2005, y se han desatado peleas por alimentos
en México, Marruecos, Uzbekistin, Yemen, Guinea, Mauritania y
Senegal 8

En el momento de la publicacién de este libro, la tendencia pa-
recfa que iba a continuar. A no ser que se produzcan avances tecno-
l6gicos que no estan previstos, los precios de los alimentos parece
que permaneceran elevados, y aumentardn en gran medida la vul-
nerabilidad de los paises pobres y de las poblaciones pobres que los
habitan.

CIUDADANOS Y ESTADOS

Para reducir el hambre, al igual que para mitigar el impacto de los
desastres naturales, es necesaria la accién del Estado y que la pobla-
cién hambrienta se ayude a si misma.* El Estado puede intervenir
para mejorar los medios de vida y para evitar una crisis, puede poner
en marcha los sistemas de alerta temprana para identificar sefales
como una subida vertiginosa de los precios de los alimentos y, si es
necesario, puede ofrecer comida u otras formas de proteccién social.
La poblacién pobre es la que mejor situada estd para anticipar pro-
blemas en la alimentacién de sus hijos y para urgir a las autoridades
a tomar cartas en el asunto.

El economista y premio Nobel indio, Amartya Sen escribié:
«Nunca se ha dado hambruna en la historia de la humanidad en una
democracia que funcionase».”® Sen sefialé que, desde que se logré la
independencia en 1947, India no ha sufrido ni una sola hambruna,
incluso en las épocas de muy malas cosechas. Cuando la produc-
cién de alimentos sufrié un duro revés durante la sequia de 1973 en
Mabharashtra, los politicos elegidos respondieron con programas de
obras publicas para cinco millones de personas y evitaron una ham-
bruna. Sen concluyé que «las hambrunas son, de hecho, tan ficiles
de evitar, que es increible que se permita que ocurran».

Las hambrunas podrian ser el fruto de la autocracia més que de
las democracias pero, como reconoce Sen, la democracia presenta
un triste registro en el modo en que aborda el hambre endémica y
la desnutricién. Mas de 6.000 nifios indios mueren cada dia a causa
de la desnutricién o por falta de micronutrientes.”’ Ademads de los
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cambios politicos necesarios para estrechar la distancia entre gober-
nadores y gobernados, Sen establece una serie de propuestas para
prevenir el hambre y la hambruna:

+ Hay que centrar la atencién en el poder econémico y en la
libertad de las personas y las familias de comprar suficientes
alimentos, y no s6lo en garantizar que el pais dispone de su-
ficientes reservas de alimentos. Los programas gubernamen-
tales de creacién de empleo temporal (como ha hecho India)
son uno de los mejores modos de ayudar a la poblacién a ga-
nar suficiente para comprar comida.

+ Una buena parte de la mortalidad asociada a las hambrunas
es en realidad el resultado de enfermedades que estarian bajo
control si hubiera sistemas de salud publica decentes.

+  Una prensa libre y una oposicién politica activa constituyen
el mejor sistema de alerta temprana.

+ Dado que las hambrunas casi nunca afectan a mas de un 10
por ciento de la poblacién, los Gobiernos normalmente dis-
ponen de los recursos para abordarlas.

Sen también sefiala la importancia del crecimiento econémico
y de la diversificacién de los ingresos rurales. El crecimiento gene-
ra puestos de empleo e ingresos tributarios, permitiendo que los
Gobiernos puedan financiar programas de ayuda y de proteccién
social, mientras que la diversificacién permite a las familias pobres
gestionar los riesgos al reducir su dependencia de una tnica fuente
de ingresos.

En los dltimos anos ha habido signos prometedores en India de
un progreso a nivel nacional, ya que las campanas de los ciudadanos
sobre el hambre han cambiado leyes y vidas. En 2005, el Gobierno
indio aprobd el proyecto de ley nacional de garantia de empleo rural.
El proyecto de ley ofrece 100 dias de trabajo manual sin especializar
para cada familia rural que lo quiera, y la mayor parte del trabajo
ayudard por si mismo a reducir la vulnerabilidad, por ejemplo re-
forestando terrenos o construyendo canales de riego para las aldeas
pobres y marginadas. El proyecto de ley representa un triunfo de la
accién publica y se analiza con mds detalle en el estudio de caso de
la pagina 254.
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Algunos Gobiernos africanos estdn siguiendo el ejemplo de India
de financiar puestos de empleo y programas de proteccién social. Los
Gobiernos también han reconocido los beneficios de hacer participe
a la sociedad civil y a las agencias internacionales para anticipar y
abordar las emergencias alimentarias. Los Comités de evaluacién de
la vulnerabilidad (VAC, por sus siglas en inglés) del sur de Africa,
compuestos por gobiernos, agencias de Naciones Unidas y ONG, su-
pervisan las cosechas, los mercados y los ingresos para ofrecer aler-
tas tempranas de problemas que puedan ser un impedimento. La
evaluacién del VAC de Malaui para la crisis alimentaria de 2005 tuvo
como resultado una intervencién oportuna por parte de los donan-
tes y del Gobierno. Cuando azota el hambre, la respuesta reflejo de
los paises ricos suele ser enviar comida. Pero como se explica en el
capitulo 5, las ayudas alimentarias con frecuencia llegan demasiado
tarde, en el modo equivocado o frenan la recuperacién de la agricul-
tura local. Como se ha senalado anteriormente, excepto en los casos
en los que los mercados no funcionan, enviar dinero para la compra
de comida producida a nivel local es una opcién mucho mejor.

Se pueden reforzar las capacidades de la poblacién durante e in-
mediatamente después de las emergencias alimentarias, por ejemplo
apoyando ferias de semillas para estimular que se planten cultivos
tradicionales mejor adecuados para el entorno, para dar un empujén
a la produccién de alimentos locales. Oxfam ha descubierto que dar
bonos a los granjeros para comprar semillas en las ferias les ofre-
ce mds posibilidades que simplemente darles paquetes de semillas.
Oxfam patrocind 37 ferias de semillas en colaboracién con organi-
zaciones locales en las provincias Masvingo y Midlands de Zimba-
bwe en 2004-2005, reuniendo a productores, comerciantes de semi-
llas, agentes de extension y poblacién local, que habia recibido bonos
para comprar semillas.

En cada feria se reunian cientos de agricultores para ver qué
se ofrecia. La abundante diversidad de 21 cultivos y 51 variedades
incluia cacahuetes, sorgo, guisantes pintos, soja, sésamo, arroz,
girasol y mijo perla, asi como una serie de semillas vegetales, al-
gunas de las cuales estaban al borde de la extincién. Muchos de
estos cultivos tradicionales eran mds baratos y mds tolerantes a las
condiciones marginales que las variedades de mayor produccién.
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Unos 23.000 hogares se beneficiaron directamente a través de la
compra de semillas.

Cuando la poblacién se encuentra en peligro de inanicion, hablar
de derechos y de ciudadania podria parecernos un lujo. Nada podria
estar mas lejos de la realidad. Plantear una perspectiva de la segu-
ridad humana, garantizar los derechos de la poblacién y construir
sistemas de proteccién social, puede reducir su vulnerabilidad cuan-
do se produce una crisis, y asi prevenir que un peligro se convierta
en un desastre. Las poblaciones y comunidades pobres que pueden
ejercer sus derechos cuando hay escasez de alimentos pueden hacer
frente mejor a los problemas y reconstruir sus vidas mds rdpidamen-
te una vez que la crisis toca a su fin. En todas estas fases, necesitan
el apoyo activo por parte de Estados que sean eficaces a la hora de
proporcionar servicios y que sean responsables de las necesidades
de su pueblo.
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VIH, SIDAY OTROS RIESGOS PARA LA SALUD

A Prudence Mabele le encanta la fiesta. Bailando en la pista de un
club de jazz de Johanesburgo, sus rastas se agitan en el aire al son de
su ritmo. Antes de eso, reservé a toda prisa una mesa en un restau-
rante atestado de gente y un billete para un concierto gratuito para
un amigo. Nunca para de hacer contactos, pero normalmente dirige
su energia inagotable a fines mas elevados. Dirige la Red de Mujeres
Positivas, una ONG sudafricana que ayuda a mujeres que viven con
el VIH a vivir unas vidas plenas y activas. Prudence es seropositiva
desde hace 17 afios.

Sin embargo, Prudence se enfrenta a una tarea ardua en un pais
donde unas 1.000 personas mueren cada dia de sida y los niveles de
infeccién de VIH todavia estin aumentando debido a una combi-
nacién de pobreza, estigma, migracién, analfabetismo y mensajes
confusos de un Gobierno profundamente dividido.

La salud de la poblacién pobre estd sujeta a la penitencia del agua
sucia, la desnutricién y una falta de servicios sanitarios bédsicos. A
nivel familiar, la enfermedad puede ser un «choque» que envia a una
familia de cabeza a la espiral de la pobreza. Los ataques de enferme-
dad, especialmente en la infancia, pueden tener impactos que duran
toda la vida en lo que se refiere a una mala salud crénica, atrofias y
un mal rendimiento educativo. La mejor garantia de la seguridad
contra estas experiencias tan desgarradoras es un servicio sanitario
en funcionamiento. En el capitulo 2 se habla en mds detalle de una

270



4 RIESGOY VULNERABILIDAD RIESGOS PARA LA SALUD

forma de proteccién social médica. Cuando tienen lugar impactos
en la salud a nivel de sociedad, en forma de una epidemia, éstos pue-
den hacer retroceder décadas los esfuerzos de desarrollo. Desde por
lo menos los tiempos de la Peste Negra, tales impactos para la salud
suelen tener la forma de nuevas enfermedades que destrozan por
completo poblaciones enteras.

La dltima de éstas es el sida, que inicialmente parecia estar opo-
niéndose a la tendencia, al atacar a la salud en los paises ricos. Pero
pronto la conexién bdsica entre una mala salud y la desigualdad
se reafirmd, cuando el virus de inmunodeficiencia humana (VIH) se
propagé rapidamente por todo el mundo, afectando a las poblacio-
nes pobres y vulnerables, especialmente en el Africa subsahariana y
especialmente a las mujeres. Otras nuevas enfermedades, como la
gripe aviar o el sindrome respiratorio agudo severo (SARS), muchas
de ellas «zoonéticas» (originadas en los animales y después traspasa-
das a humanos), también amenazan con provocar una pandemia del
tipo de la de VIH, mientras que males de antafio como la tuberculo-
sis, la malaria, la bilarciasis, la enfermedad de Chaga y la encefalitis
letdrgica siguen afectando de manera muy negativa a individuos,
familias y sociedades.

En las sociedades donde el predominio del VIH es elevado, todos
los aspectos de la lucha contra la pobreza y la desigualdad, desde la
produccién hasta la organizacion de las relaciones diarias, se han
visto transformados por el VIH y el sida. Emprender determinadas
acciones ahora puede evitar la muerte de millones de personas en el
futuro, como muestra el ejemplo de Brasil (véase pagina 275). Dado
que todavia no existe una cura médica para el sida (aunque ya hay
un tratamiento que es practicamente una cura), reducir la vulne-
rabilidad de la poblacién pobre implica mirar al contexto social y
econémico de sus vidas para averiguar qué es lo que los hace vulne-
rables y tomar las medidas para solventar estas fuentes de peligro.
«No es la enfermedad la que mata, sino la falta de otros recursos:
la pobreza, el agua sucia, la comida», afirma una enfermera de un
centro especializado en VIH en Sudéfrica.”

El estigma ligado al VIH y al sida hace que la enfermedad todavia
sea mds dificil de llevar. Cuando se entrevisté a personas que vivian
con el sida en el norte de Tailandia, los investigadores suponian que
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estas dirfan que el acceso a los firmacos antirretrovirales (ARV) era
su principal preocupacién, pero sin embargo la preocupacién prin-
cipal para ellas era que se acabase la discriminacién contra las per-
sonas seropositivas.

Los primeros casos de VIH y sida se descubrieron en 1981 en
EEUU, la Reptiblica Democratica del Congo vy el este de Africa. En
1985 ya habia casos en todas las regiones del mundo. En 25 afos la
enfermedad se ha propagado a practicamente todos los paises, con
65 millones de personas afectadas con VIH y 25 millones de muer-
tes por sida. En 2005, habia 38,6 millones de personas en todo el
mundo que vivian con VIH y sida: 4,1 millones eran personas recién
infectadas con VIH ese afio, mientras que 2,8 millones de perso-
nas morian de sida.” Padres que han fallecido han dejado a mas de
15 millones de huérfanos que luchan por sobrevivir.>* A pesar del
creciente nimero de personas seropositivas en India y en todo el
mundo, el Africa subsahariana sigue siendo el epicentro global de la
pandemia. De los 2,3 millones de nifios que viven con VIH y sida en
todo el mundo, dos millones son africanos.

Los avances en los tratamientos con firmacos han supuesto que
el sida ya no sea una sentencia de muerte en los paises ricos, pero el
elevado precio de las medicinas y la falta de unos servicios sanitarios
eficaces la ha convertido en un verdugo de la poblacién pobre, es-
pecialmente de las mujeres. En diciembre de 2006, la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) estimaba que dos millones de personas
que vivian con VIH o sida estaban recibiendo tratamiento en pai-
ses de ingresos bajos o medias, lo cual representa tan solo el 28 por
ciento de los aproximadamente 7,1 millones que necesitan el trata-
miento.>

Las mujeres estdin mds expuestas al riesgo, tanto debido a la fisio-
logia de la transmisi6én de la enfermedad como porque son menos
capaces de rechazar el sexo o de insistir en el uso de preservativos,
puesto que la discriminacién y la posterior vulnerabilidad econé-
mica las lleva a un mayor nivel de dependencia de los hombres. Es
mucho menos probable que las autoridades presten atencién a sus
demandas de tratamiento o de tecnologias que eviten la transmi-
sién, como microbicidas. El capitulo 2 de este libro senala que la
carencia de derechos sobre la propiedad que sufren las mujeres hace
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que las viudas (ya sea a causa del sida o por cualquier otro motivo)
sean expulsadas de sus tierras, dejandolas destituidas y vulnerables.
Tres de cada cuatro africanos seropositivos son mujeres.* Las mu-
jeres con edades comprendidas entre los 15 y los 24 afios tienen seis
veces mas posibilidades de transportar el virus que los hombres del
mismo grupo de edad.”

Estas estadisticas tomadas asi sin contexto no consiguen explicar
la profundidad de la catastrofe que se estd extendiendo en Africa.
Stephen Lewis, antiguo enviado especial de la ONU para el VIH y el
sida en Africa, evoca una vision apocaliptica:

La pandemia del VIH/sida parece que seguird de por vida.

Las salas médicas para adultos en los hospitales urbanos estdn
atestadas con enfermedades relacionadas con el sida, hombres

y mujeres agotados y moribundos; atatides de aluminio entran

y salen en rotacién kafkiana; en las salas de pediatria, las
enfermeras retiran con carifio los cuerpos de los nifios; los funerales
ocupan los fines de semana, en los cementerios ya no caben tantos
muertos; en las aldeas, cabafia tras cabafia presenta el cuadro de
una madre, normalmente una mujer joven, en la agonia final de
la muerte. Nadie es intocable. Todos tienen historias que parten el
corazén. Prdcticamente todos los paises del este y el sur de Africa
son naciones de luto.*®

CIUDADANOS Y ESTADOS CONTRA EL SIDA

Debido a que no existe una vacuna para el VIH o una cura para el
sida, y a que el VIH se propaga a través del contacto sexual, este im-
pacto para la salud no puede mitigarse de forma eficaz sélo a través
de medidas del Estado. En este sentido el sida no es diferente de las
enfermedades que se propagan debido a poca higiene. Para pararla
hay que realizar cambios en el comportamiento de la poblacién. El
Estado tiene que dirigirlos pero toda la sociedad necesita compro-
meterse: las mujeres para demandar sus derechos; los hombres para
resistir a las presiones sociales de tener sexo inseguro; los grupos de
personas que viven con VIH para organizar sistemas de autoayuda
y demandar servicios del Gobierno; todos para entender cémo se
propaga el VIH y cémo se puede prevenir. Los ciudadanos activos
y fortalecidos son una parte esencial para frenar la propagacién del
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VIH y del sida y para reducir la devastacién que provoca: su «orga-
nizacién» no se puede ignorar.

La pandemia ha puesto en evidencia algunos ejemplos inspira-
dores de activismo de base. La experiencia quizds mds conocida, la
Campana de Accién para el Tratamiento en Sudéfrica, se trata en el
estudio de caso de la pdgina 283. En Ucrania, lo que se acabd con-
virtiendo en un movimiento premiado empezé con siete activistas
seropositivos que se reunieron en 1999 y establecieron la Red de toda
Ucrania de Personas que Viven con VIH y Sida. Su combinacién de
autoayuda, educacién publica y apoyo de grupos de defensa ha ayu-
dado a que el VIH vy el sida sean designados como prioridades de
atencidn sanitaria a nivel nacional, se triplique el presupuesto nacio-
nal para el tratamiento y se persuada al Gobierno para que cancele
los resultados de lo que se dio en llamar delicadamente las «propues-
tas no transparentes» para adquisiciones de firmacos ARV. La red
ha ayudado a inspirar ejercicios similares en los paises de la antigua
Unién Soviética.

En paralelo con la accién ciudadana, los Gobiernos del norte y del
sur deben ofrecer proteccién, ya sea en forma de servicios y progra-
mas de prevencién bien financiados o en forma de normas comer-
ciales que faciliten (en lugar de obstruir) la provisién de medicinas
asequibles. La industria farmacéutica, por su parte, debe entender
que el acceso a las medicinas es un derecho humano fundamental,
amparado por las leyes internacionales, y que esto pone una respon-
sabilidad especial en las empresas farmacéuticas.” Ofrecer un bien
social como es el acceso a medicinas a través de los mecanismos del
mercado siempre va a imponer retos: si las empresas farmacéuticas
no creen que sea su obligacion salvar vidas cuando esto no es renta-
ble, los Gobiernos deben utilizar sus poderes normativos para ase-
gurar que el tratamiento estd a disposicién de todos.

Las actitudes y la iniciativa de los lideres politicos son cruciales.
El presidente de Sudafrica Thabo Mbeki cuestiond la seguridad y el
valor del tratamiento antirretroviral que salva vidas para el VIH y
el sida e incluso dudé publicamente de que el VIH causase el sida,
retrasando asi el tratamiento nacional y los esfuerzos de prevencién
en el pais méds afectado de todo el mundo. Por el contrario, Jose
Sarney de Brasil puso todo el peso del Estado tras una campaiia
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nacional contra el VIH y el sida, y el presidente de Botsuana, Festus
Mogae, habl6 ptblicamente de la amenaza en un esfuerzo por re-
ducir el estigma que disuadia a la poblacién de hacerse las pruebas
del VIH: «Estamos ante la amenaza de la extincién. La poblacién
estd muriendo en unos nimeros terrorificos. Se trata de una crisis
de primera magnitud».® Botsuana fue el primer pais de Africa en
comprometerse a ofrecer ARV a todos los ciudadanos que los nece-
sitasen.

Brasil muestra lo que se puede lograr mediante una combinacién
de accion ciudadana y apoyo estatal. Sus programas simultdneos de
prevencién y tratamiento han reducido a la mitad las muertes por
sida y por enfermedades infecciosas relacionadas con el VIH vy el
sida.®!

Participacién de una sociedad civil fuerte y eficaz: Un elemento
clave del éxito de Brasil ha sido su combinacién de una actitud abier-
ta ante el sexo y una vibrante tradicién de activismo por parte de la
sociedad civil. El sida tiene menos estigma que en otros paises, factor
que ha resultado bdsico para aumentar la visibilidad del problema.
Los grupos pro derechos de los homosexuales han sido los primeros
en hablar pablicamente y los grupos de activistas siguen siendo la
piedra angular de la estrategia de prevencién, distribuyendo millo-
nes de preservativos gratis y garantizando un entorno de apoyo para
las personas que viven con VIH y sida. Los activistas también han
influido en los presupuestos destinados a la salud a través de gru-
pos de defensa con voz y por medio de manifestaciones publicas.
Los medios de comunicacién juegan un papel activo, con anuncios
continuos en los canales de television, redes de radio y medios de
comunicacién impresos, fomentando el sexo seguro y aumentando
la concienciacién sobre la epidemia.

Accion estatal eficaz: En 1986 el Gobierno, presionado por los ac-
tivistas, establecié un programa nacional que garantizaba el mejor
tratamiento de vanguardia a todos los enfermos con sida, de forma
gratuita. Se aprobaron leyes anti-discriminacion para proteger a los
ciudadanos que vivian con VIH y sida. Los acuerdos de cooperacién
entre partidos politicos salvaguardaron dichas leyes y el presupuesto
para sanidad, ofreciendo una continuidad de los programas a pesar
de los cambios de Gobierno.
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Brasil salié a la palestra internacional para vencer la gran ba-
rrera que hace que los paises pobres sean incapaces de obtener un
acceso universal y gratuito a los ARV: su coste, que se mantiene ar-
tificialmente elevado por normas de patente demasiado estrictas.
Brasil mostré el camino en las reuniones ministeriales de la Orga-
nizacién Mundial del Comercio en Doha, Qatar, argumentando con
éxito motivos para permitir que los paises en desarrollo se saltasen
las patentes de los firmacos por razones mayores de salud publica.
Brasil ya ha aprobado leyes que permiten la fabricacion de versio-
nes genéricas de medicinas patentadas y ahora produce ocho de sus
diecisiete medicinas para el sida, reduciendo los costes en un 82 por
ciento. Asimismo utiliza la amenaza de emitir licencias obligatorias
a sus empresas genéricas para que bajen los precios de otros firma-
cos patentados.

El gobierno brasilefio ha establecido una red de clinicas impre-
sionante, basadas en los sistemas de salud publica existentes, y ha
ofrecido una formacién adicional para los trabajadores sanitarios
para ayudar a los pacientes que tienen tratamientos antirretrovira-
les a que se tomen sus medicinas de forma adecuada. Un sistema
nacional informatizado permite a las autoridades ejercer un control
riguroso del suministro y distribucién de las medicinas. Esto hace
posible que los funcionarios de la salud sigan la pista de cada caso
individual de sida en el pais, puedan acceder a notas e historiales
médicos desde una tarjeta con cddigo de barras que tienen los pa-
cientes y puedan supervisar y actualizar el régimen de firmacos en
cada caso de cualquiera de los 111 centros de tratamiento de todo el
pais. Otras instituciones estatales, del sector privado y de la sociedad
civil ayudan a ofrecer pases de autobus gratuitos para los pacientes
con sida y han donado alimentos y leche materna para bebés.

EL SIDAY LA AYUDA

Los donantes de ayuda firmaron un compromiso, con demasiado
retraso pero bienvenido, para asistir a los paises en la lucha contra
las pandemias al establecer el Fondo mundial para la lucha contra
el sida, la tuberculosis y la malaria. Propuesto en 2001 por el anti-
guo Secretario general de las Naciones Unidas, Kofi Annan, el Fon-
do mundial fue rdpidamente adoptado por los lideres del G8. Busca
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reforzar los sistemas sanitarios de los paises y paga por medicinas,
kits de diagnéstico y otro equipo médico. Esta singular colaboracién
publica y privada a nivel internacional, dedicada a atraer y a desem-
bolsar fondos para luchar contra las tres enfermedades, se debate en
mas detalle en el capitulo 5.

Es poco probable que el sida sea la inica pandemia importante
de nuestras vidas. La tuberculosis ya es una enfermedad ignorada
que mat6 a 1,6 millones de personas en 2005, 195.000 de las cuales
eran personas que vivian con el VIH.®* Con la llegada de la TB re-
sistente a multiples firmacos, hacer frente a la enfermedad resulta
mas complicado que hace 60 anos. La gripe aviar, que emergié en
el sureste asidtico en 2003, es en la actualidad el candidato con mds
papeletas para unirsele. En enero de 2008, se habian declarado 353
casos en todo el mundo, con 227 muertes,* y si el virus que muta tan
rdpido adquiere la capacidad de pasar directamente de humano a
humano, los andlisis estadisticos proyectan una cantidad de muertes
que llegaria a los 62 millones, de acuerdo a la epidemia de gripe de
1918. Se predice que el noventa y seis por ciento de los fallecimientos
tendrdn lugar en el mundo en desarrollo.*

Los virus no respetan fronteras y hacer frente a epidemias exige
una acciéon internacional coordinada. En la salud, esto ha logrado
algunos éxitos espectaculares, como la erradicacion de la viruela y el
control del brote de SARS de 2003 (véase el Cuadro 4.3).

CUADRO 4.3
SARS: LO QUE PUEDE LOGRAR
LA COLABORACION MUNDIAL

Hay un alarmante contraste entre la respuesta mundial
inmediata y eficaz al sindrome respiratorio agudo severo
(SARS] y los afios de abandono a los que se vieron sometidos
el VIH y el sida. El sistema de alertay respuesta mundial de la
Organizacion Mundial de la Salud es un sistema de vigilancia
que continuamente sigue la pista a brotes de epidemias
potenciales para la salud que emergen en cualquier parte del
mundo. EL SARS fue una de esas amenazas, identificada por
primera vez el 12 de marzo de 2003.
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Una colaboraciéon mundial sin precedentes fue la clave para

la contencion de esta nueva enfermedad mortal. Inicialmente,
equipos internacionales y nacionales sobre el terreno
ofrecieron informacion sobre ella, que se divulgd rapidamente
por todo el mundo, permitiendo una identificacion rapida de
casos importados y asi conteniendo el brote. La OMS se preparé
como si fuese para una guerra, recibiendo actualizaciones
diarias sobre la situacidn en los paises con brotes y exigiendo
informacion inmediata de casos detectados en todos los demas
paises. Los equipos operativos ofrecieron asesoramiento 24
horas a los paises sobre la vigilancia del SARS, la preparaciény
las medidas de respuesta.

Como resultado directo de esta colaboracion global, la causa
de SARS fue identificada y la enfermedad se aisld y se traté
rapidamente. A comienzos de julio de 2003, sélo cuatro meses
después de que se hubiese identificado el primer caso, la
transmision de SARS de humano a humano parecia haberse
roto en todo el mundo. Aunque murieron unas 800 personas, se
habia contenido una pandemia mundial.

Fuente: Organizacién Mundial de la Salud (2003). The Operational Response to SARS,
www.who.int/csr/sars/goarn2003_4_16/en/print.html

VULNERABILIDAD CRONICA Y SALUD

Tener una mala salud es una desgracia de por si y tiene graves repercu-
siones. Reduce el potencial de obtencién de ingresos de las personas,
llevandolas con frecuencia a acarrear deudas, aumenta la carga sobre
otros miembros de la familia, incluidos los nifios, y transmite la priva-
ci6n de una generacion a la siguiente. La enfermedad repentina de un
miembro de la familia es una de las razones mds comunes por las que
una familia se encuentra al borde de un ciclo de pobreza y deuda. En-
fermedades crénicas como el VIH constituyen un desgaste continuo
de la unidad familiar, aumentando la carga de trabajo de las mujeres y
a veces llevandolas a actividades que aumentan el riesgo de mas enfer-
medad, ya sea trabajos sexuales o la carga fisica de un exceso de horas
trabajando en condiciones inseguras o poco higiénicas.

Debido a su papel social como cuidadoras, las mujeres son mas
activas en las luchas por una mejor asistencia sanitaria. Asimismo,
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las mujeres tienen mads probabilidades de contraer enfermedades
como malaria, tuberculosis y VIH.® Suelen ser las tltimas en la
familia en acceder a asistencia sanitaria, especialmente si hay que
pagarla, signo tanto de su falta de poder econémico como de las ac-
titudes dominantes hacia las mujeres en muchas culturas.

No hay condena mas dura de la falta de garantias del derecho de
la mujer a la salud que la falta de avance en reducir la «mortalidad
materna», término anodino para las mujeres que mueren durante
el embarazo o durante el parto. En todo el mundo, més de 500.000
mujeres mueren cada afio por causas relacionadas con el embara-
zo —una mujer cada minuto— pero esa cifra conlleva desigualdades
extremas. El riesgo que tiene una mujer de morir es de una de cada
siete en Niger, mientras que en Irlanda es de una de cada 47.000.%
En 2004, la Organizacién Mundial de la Salud estimaba que el Afri-
ca subsahariana, entre 2001 y 2010, veria 2,5 millones de muertes
maternas, 49 millones de discapacidades maternas y 7,5 millones de
muertes infantiles relacionadas. Los nifios que pierden a sus madres
tienen diez veces mds posibilidades de morir prematuramente que
los que no las pierden.*

La mortalidad materna refleja las desigualdades étnicas y econ6-
micas. En México, el riesgo de morir por causas relacionadas con el
embarazo, el parto o el posparto es tres veces mayor en las comuni-
dades indigenas que en el resto del pais.®®

La lucha contra la mala salud, la ignorancia y la pobreza comien-
za en el utero. Una cuarta parte de los nifios en los paises en desarro-
llo tienen un peso al nacer por debajo del minimo critico de 2,5 kg
porque sus madres estdn desnutridas.®® Las pruebas de paises donde
se saca a las nifas de las escuelas para casarlas cuando todavia es-
tdn entrando en la pubertad muestra la relacién entre la maternidad
temprana y los bebés que pesan por debajo del peso normal y que
tienen menos posibilidades de sobrevivir.” Los nifios desnutridos
pueden enfermar mds ficilmente, pueden presentar un menor ren-
dimiento en la escuela y, por tanto, pueden acceder a ingresos infe-
riores cuando lleguen a la edad adulta.

La incapacidad de reducir los indices de mortalidad materna
contrasta con el progreso sélido en otras dreas en las que la capaci-
dad estatal estd claramente mejorando, como los avances en el ac-
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ceso al agua y a los sistemas de saneamiento. La rdpida escalada en
la inmunizacién global desde 2001 también ha reducido el nimero
de victimas mortales, salvando aproximadamente medio mill6n de
vidas.”! Como resultado, en términos de esperanza de vida los paises
pobres estdn poniéndose a la altura de los paises ricos.

Las intervenciones que han ofrecido servicios sanitarios a la
poblacién pobre en todo el mundo han tenido éxito cuando se
han determinado intervenciones concretas, frente a un contexto
de sistemas desintegrados y un aumento de la desigualdad. La ma-
yor parte de los servicios de cuidados sanitarios los proporcionan
sistemas nacionales que han tenido poca financiacién durante dé-
cadas. Los esfuerzos mundiales por impulsar la cobertura médica
han proporcionado un apoyo esencial, pero se derrumban en este
legado de abandono.

Por ejemplo, la cobertura de inmunizacién ha aumentado en
gran medida desde el lanzamiento de la OMS de su Programa Am-
pliado de Inmunizacién en 1974. En 2006, la cobertura global de
DTP3 (la vacuna de combinacion de tres dosis de difteria-tétano-
tos ferina) era del 79 por ciento, lo que representaba un aumento
del 20 por ciento desde 1980.7> Desafortunadamente, esto se hizo de
un modo que no proporciond la inversién necesaria en los servicios
sanitarios subyacentes. Por tanto, cuando los donantes perdieron
interés y disminuyeron sus programas de vacunacién, hubo un co-
lapso de muchos de los programas de vacunacién y un descenso de
los indices de vacunacién en los siguientes afios. En la actualidad,
la filantropia privada y las asociaciones publico-privadas (PPP, por
sus siglas en inglés) dirigidas por los Gobiernos estan revitalizando
los programas de vacunacién, pero su sostenibilidad requiere una
inversién masiva y a largo plazo en los servicios sanitarios publicos,
algo que todavia tienen que aceptar muchos donantes.

Las poblaciones con menos peso politico, como aquellas que vi-
ven en ubicaciones remotas, barrios marginales urbanos o en areas
fronterizas, asi como los grupos indigenas y las poblaciones despla-
zadas, tienen menos posibilidades de recibir vacunacién, indicador
de la falta de acceso a otros servicios sanitarios esenciales. Se estima
que unos 2,1 millones de personas de todo el mundo fallecieron en
2002 a causa de enfermedades que se pueden evitar con un uso ge-
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neralizado de las vacunas. Este nimero de victimas mortales incluia
a 1,4 millones de niflos menores de cinco afos.”?

Ademds de las continuas epidemias de enfermedades que se pue-
den evitar, como las infecciones de pecho, malaria y tuberculosis,
y de las que se pueden tratar como el sida, los paises en desarrollo
mas ricos ahora se enfrentan a un aumento de dolencias «del primer
mundo» como enfermedades cardiacas, diabetes y cdncer, creando
una «carga triple» de enfermedades antiguas, nuevas y crénicas que
amenaza con abrumar a los servicios sanitarios con poca financia-
cién. Mds de la mitad de los nuevos casos mundiales de diabetes
tienen lugar en India y en China. La mitad de las muertes de cancer
se producen en paises en desarrollo, incluyendo (debido a una diag-
nosis tardia y a la falta de tratamiento) el 95 por ciento de muertes de
céncer de utero.” Puesto que estas aflicciones normalmente afectan
alas poblaciones urbanas mds ricas que gozan de una mayor influen-
cia politica, proporcionarles tratamiento podria agotar los recursos
para abordar los riesgos para la salud que afectan a las poblaciones
pobres, por medio de estrategias de prevencién y de inversiones a
largo plazo en sistemas sanitarios.

Otro problema mundial es la distribucién geografica extraordi-
nariamente desigual de los gastos en salud y de trabajadores de la
salud. El continente americano, con el 10 por ciento de la carga glo-
bal de la enfermedad, tiene el 37 por ciento de los trabajadores sani-
tarios del mundo y absorbe mds del 50 por ciento de la financiacién
sanitaria del mundo. Africa, por otra parte, tiene el 24 por ciento de
la carga de la enfermedad pero solo el tres por ciento de los trabaja-
dores sanitarios y recibe menos de un uno por ciento de los gastos en
sanidad mundiales. Es més, los intentos de Africa de modificar di-
cha situacién se ven minimizados constantemente por el éxodo de
sus enfermeras y doctores en busca de mejores salarios en paises mds
ricos.”” La Unién Africana estima que los paises con pocos ingresos
subvencionan a los paises con elevados ingresos con la friolera de
500 millones de ddlares anuales a través de la pérdida de sus trabaja-
dores sanitarios.”

Un sistema de seguridad humana para reducir la vulnerabilidad
a la mala salud requiere medidas para fortalecer a las poblaciones y
comunidades pobres, capacitdndolas en la medida de lo posible para
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evitar la mala salud, para hacerle frente y para recuperarse lo antes
posible. Las comunidades necesitan poder tener mds voz sobre el
modo en que se proporcionan los servicios.

Asimismo, la seguridad humana precisa una proteccion estatal efi-
caz, en la forma de un sistema sanitario que ofrezca un acceso univer-
sal. Abordar la desigualdad significa dar un cambio hacia la asistencia
sanitaria primaria y rural y hacer que los servicios funcionen para
las mujeres, al promocionar y retener al personal femenino y apoyar
a las mujeres como usuarias de los servicios de asistencia sanitaria.
Resolver la crisis de la poblacién activa también requerird que los Go-
biernos paguen salarios dignos, que contraten a mds personal y que
inviertan en sistemas buenos de planificacién de la salud. Asimismo,
deben dar impulso al cardcter distintivo del servicio publico, que ha
recibido un gran revés tras los mensajes antiestatales de los Gobiernos
y de los donantes de ayuda en los tltimos afios. Los Gobiernos tienen
que invertir en asistencia primaria gratuita, abolir cualquier honora-
rio que todavia tengan que pagar los usuarios y centrarse en la pre-
vencién y no solo en servicios puramente curativos (los profesionales
de la salud de todo el mundo comparten el mismo deseo de tener lo
ultimo en alta tecnologia del mercado, cuando con frecuencia el di-
nero serfa mucho mas eficaz si se gastase en una educacién sanitaria
bésica). Los paises ricos pueden ayudar si no se llevan a las enfermeras
y doctores cualificados, tema tratado en el capitulo 5.

Las personas siempre caerdn enfermas, pero que la enfermedad
destroce sus vidas viene en gran medida determinado por sus con-
diciones sociales, politicas y econémicas. El VIH, aunque todavia
representa un trauma personal, ya no es una sentencia de muerte
en los paises ricos. Sin embargo, en los paises pobres, los impactos
para la salud como el VIH todavia son en gran medida una adicién
terrible a la carga diaria de enfermedad, que debilita y socava a las
poblaciones, comunidades y paises pobres en su lucha por el desa-
rrollo. Las posibilidades de disfrutar de buena salud estdn imperdo-
nablemente sesgadas entre las poblaciones y los paises ricos y pobres.
La enfermedad y la pobreza se alimentan mutuamente y el mejor
modo de abordarlas implica reunir a los Estados y a los ciudadanos,
respaldarlos con recursos y con una colaboracién global por parte de
la comunidad internacional.
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ESTUDIO DE CASO DE COMO SE PRODUCE EL CAMBIO
CAMPANA DE ACCION PARA EL TRATAMIENTO (TAC)
DE SUDAFRICA

Cuando casi tres docenas de corporaciones farmacéuticas
internacionales entablaron una demanda en 2001 para anular
una ley sudafricana que permitia la importacion de medicinas
genéricas mas baratas, un resurgimiento del activismo les

dio tal vapuleo publico que se vieron obligadas a renunciar a
sus propdsitos. Detrds de las protestas estaba Campana de
Accion para el Tratamiento (TAC, por sus siglas en inglés), una
organizacion de personas seropositivas en Sudafrica, un pais
con uno de los indices de prevalencia mas elevados del mundo.
Cerca del 20 por ciento de su poblacidn es portadora del virus.

TAC se fundé el dia internacional del sida de 1998, y sus 15.000
miembros son una muestra bastante representativa del pueblo
de Sudafrica: el 80 por ciento son personas desempleadas, el
70 por ciento son mujeres, el 70 por ciento estan en el grupo de
edad de entre 14y 24 anos y el 90 por ciento son negros. Pero

la influencia de TAC es mucho mayor de lo que su nimero o su
demografia sugieren.

Después de forzar a las grandes farmacéuticas a cedery
después a recortar drasticamente el precio de las medicinas
antirretrovirales (ARV), TAC se enfrentd con el Gobierno de
ANC. A pesar de su victoria en los tribunales, algunas personas
en el Gobierno, especialmente el presidente, Thabo Mbeki,
continuaron cuestionando la relacion entre el VIH y el sida.

Las declaraciones politicas confusas, combinadas con una
lenta aplicacidn sobre el terreno, minimizaron lo que parecian
buenos planes para distribuir los ARV en las clinicas sanitarias
publicas.

Aunque la democracia post-apartheid hizo poco probable la
represion violenta, la campana de TAC para cambiar la politica
gubernamental seguia siendo larga y complicada. TAC recurrid
regularmente a procedimientos legales y consiguié un gran
efecto, pues obtuvo una serie de victorias en los tribunales
sobre el acceso al tratamiento basado en la constitucion de
1994, que ampara el derecho humano a la asistencia sanitaria.
Las estructuras participativas oficiales del orden post-
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apartheid, como los comités de salud de distrito, ofrecian a TAC
oportunidades para crear apoyo publico.

Sin embargo, la mayoria gobernante de Sudafrica también
produjo lo que es en realidad un sistema de un Unico partido,
en el que las criticas al ANC se mostraban facilmente como un
ataque a la democracia. Fuese cual fuese su opinion personal,
eran pocas las voces influyentes que estuviesen dispuestas

a mostrar su desacuerdo publicamente con las politicas
gubernamentales. TAC se vio obligado a ir mas alla de los
tribunales y utilizar tacticas de confrontacion. Sus miembros
rompieron las normas de patentes al importar medicinas
genéricas brasilenas mas baratas en 2002 y celebraron
repetidas manifestaciones ruidosas y tormentosas.

TAC demostrd su astucia al formar amplias alianzas tanto
dentro como fuera del Gobiernoy a nivel local, nacional e
internacional. La campafa mostro una increible tolerancia

por las diferencias, incluso trabajando con la Iglesia catdlica a
pesar de su falta de acuerdo sobre el uso de los preservativos.
Al no denunciar al Gobierno de ANC (a diferencia de otros
muchos movimientos sociales), TAC consiguid encontrary
cultivar aliados dentro del partido que finalmente demostraron
ser claves para cambiar la politica gubernamental.

Dado que su campafna no amenazaba a los principales

intereses politicos o econdmicos (excepto a los de las

empresas farmacéuticas extranjeras), estaba probablemente
mejor preparada para una estrategia de tipo incluidos-
marginados que para cuestiones como la reforma agraria o

la caida del propio apartheid. Como organizacion de personas
seropositivas, TAC también fortalecia a sus miembros para

que se convirtiesen en sus defensores mas eficaces, dirigiendo
campanas «de alfabetizacidon sobre el tratamiento» que ofrecian
la base para la autoayuda y la movilizacién social.

A pesar del gran éxito de TAC, que logro influir en la opinién
publica, el presidente Mbeki siguid con su actitud desafiante,
danto todo su apoyo a la Ministra de Sanidad Manto Tshabalala-
Msimang, que se gand el apodo de «Doctora Remolacha» por
sus repetidas declaraciones en las que afirmaba que el ajo, la
remolacha y una mejor nutricion ofrecian mejores perspectivas
para tratar el sida que los ARV.
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Sélo en 2006, cuando la batalla sobre quién sucederia a Mbeki
comenzo6 en serio, la fachada de unidad de partido comenzé

a destaparse. La postura de Mbeki sobre el VIH y el sida se
convirtié en un pararrayos en la lucha por el liderazgo. Las
protestas de TAC en la 162 Conferencia sobre sida en Toronto
en agosto ese afo ayudaron a aumentar la humillacién publica
internacional de ANC a manos de funcionarios de la ONU y de
los medios de comunicacion.

Para finales de 2006, un cambio de politica sobre los ARV fue
esencial para que los lideres de ANC volviesen a asegurar

su autoridad. Mientras buscaba una salida para salvar su
reputacion, la salida del poder temporal y por enfermedad (que
no tenia que ver con el VIH) de la ministra de Sanidad permitié
al Gobierno ceder con elegancia, reconociendo finalmente la
escala del problemay acordando hacer mas, trabajando con

la sociedad civil y reestructurando el Consejo sudafricano
nacional sobre sida.

La viceministra de Sanidad Nozizwe Madlala-Routledge, una
mujer que criticd duramente las politicas gubernamentales,
reconocio el papel que habia jugado TAC: «El activismo»,
afirmé, «cambié la politica y forzo al Gobierno a alterar el
curso, en parte al fortalecer a diferentes voces del Gobierno».
En un estudio concluyd: «La campania sobre el sida, que se
habia preocupado mucho mas sobre el uso de los instrumentos
ofrecidos por la democracia constitucional que por cualquier
otro intento de conseguir el cambio en una Sudafrica post-
apartheid, también ha tenido mucho mas éxito que sus
homélogos en la consecucion del cambio».

Fuentes: Steven Friedman, «The Extraordinary “Ordinary”: The Campaign for Com-
prehensive AIDS treatment in South Africa» (sin fecha); ent