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136 Sin ninguna duda, la agenda internacional del desarrollo tiene en el año 2005 un contenido prioritario: la revisión de los avances hacia el cumplimiento de los llamados Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Los ODM fueron fruto del acuerdo unánime de dicha Asamblea General hace cinco años, en septiembre de 2000, estableciendo una serie de sectores prioritarios y metas concretas que suscribieron tanto los países ricos —los donantes, en el sistema internacional de ayuda— como los del mundo en desarrollo.
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La reducción de la pobreza, la erradicación del analfabetismo o el acceso al agua potable son algunos de los puntos fuertes de los ODM, cuyo grado de cumplimiento debe revisarse a lo largo del presente año. Y, desde los países donantes del sistema internacional de ayuda, se trata de un momento especialmente indicado para fijar la atención en su grado de compromiso con los ODM, tanto desde sus sistemas de ayuda oficial al desarrollo —AOD— como desde aquellos aspectos que condicionan decisivamente la financiación de los ODM: deuda externa y comercio internacional.
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Sin ninguna duda, la agenda internacional del desarrollo tiene en el año 2005 un contenido prioritario: la revisión de los avances hacia el cumplimiento de los llamados Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y su tratamiento en la Asamblea General de las Naciones Unidas el próximo mes de septiembre. Los ODM fueron fruto del acuerdo unánime de dicha Asamblea General hace cinco años, en septiembre de 2000, estableciendo una serie de sectores prioritarios y metas concretas que suscribieron tanto los países ricos —los donantes, en el sistema internacional de ayuda— como los del mundo en desarrollo. La reducción de la pobreza, la erradicación del analfabetismo o el acceso al agua potable son algunos de los puntos fuertes de los ODM, cuyo grado de cumplimiento debe revisarse a lo largo del presente año. Y, desde los países donantes del sistema internacional de ayuda, se trata de un momento especialmente indicado para fijar la atención en su grado de compromiso con los ODM, tanto desde sus sistemas de ayuda oficial al desarrollo —AOD— como desde aquellos aspectos que condicionan decisivamente la financiación de los ODM: deuda externa y comercio internacional. El número 136 de la revista DOCUMENTACIÓN SOCIAL ve la luz en un momento en que se están elaborando y publicando informes de seguimiento sobre los ODM y la financiación del desarrollo de organismos multilaterales —la Comisión Europea, el Banco Mundial—, gobiernos, que rinden cuentas públicamente sobre sus compromisos, sus hechos y sus retos, y organizaciones de la sociedad civil, que revisan de manera más crítica los limitados avances Documentación Social 136
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hacia la consecución de dichas metas. En el próximo mes de julio, además, tendrá lugar en Escocia una nueva cumbre del G7 en que la revisión de los ODM, el tratamiento de la deuda y las políticas de lucha contra la pobreza en África Subsahariana serán centrales en la agenda. La sección monográfica de la revista se divide en tres bloques: el primero, que se fija en aspectos generales de los ODM desde diferentes perspectivas, el segundo se fija en la cuestión de con qué medios y con qué políticas podrán financiarse los ODM, y el tercero expone la visión de la sociedad civil española a través de la Coordinadora de ONGD de España y su campaña «Pobreza Cero». En el artículo de apertura, titulado Objetivos de Desarrollo del Milenio: potencialidades y limitaciones, José Antonio Alonso expone y analiza el recorrido histórico que concluye con la firma de los ODM en septiembre de 2000. Revisa los aspectos más positivos y negativos de dicho compromiso, y analiza las posibilidades de éxito en el cumplimiento de los ODM y sus factores más determinantes. José Antonio Sanahuja se refiere en el artículo Seguridad, desarrollo y lucha contra la pobreza tras el 11-S: los ODM y la «securitización» de la ayuda, a un tema central en la actual agenda política y de desarrollo, especialmente tras los atentados del 11-S: la coexistencia conflictiva de las actuaciones a favor de la paz y el desarrollo con las políticas referidas a la seguridad internacional y la lucha contra el terrorismo. Luis de Sebastián se refiere, en el último artículo de este primer bloque, Los pobres de América Latina, ¿olvidados por los Objetivos del Milenio?, al modo en que los objetivos planteados por los ODM podrían hacerse realidad en una región para la que no fueron pensados, cuyo principal rasgo es la dualidad estructural, y cuyo principal reto es ganar en equidad y reducir la abismal desigualdad económica y social. Juan Gimeno y Juan Manuel Andrés se refieren en su artículo La Ayuda Oficial al Desarrollo y los ODM a la primera de las fuentes de financiación que se tratan en este número. Una AOD históricamente infradotada de recursos para poder cumplir con los mínimos deseables de justicia social, y que en ocasiones no se ha regido por el criterio de cooperar a favor de un desarrollo económico y social equitativo. El reto de aumentar la cantidad y calidad de la AOD es un tema crucial abordado por los autores. Andrew Mold es el autor del artículo El comercio y los objetivos de desarrollo del Milenio: ¿puede África salir de la pobreza por medio de las exportaciones?, que se refiere a la segunda de las fuentes de financiación de los ODM: el comercio
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internacional. Analiza las condiciones presentes del comercio exterior en África Subsahariana, y los posibles caminos desde el campo del comercio para una mejora en las condiciones económicas y de desarrollo que permita a la región más pobre acercarse al cumplimiento de los ODM. Jaime Atienza, con el artículo ¿Cómo hacer que la deuda externa favorezca el cumplimiento de los ODM? aborda la cuestión de la deuda externa, una de las claves para el posible éxito o fracaso en el intento por alcanzar los objetivos de desarrollo del milenio. Revisa el estado actual del tema y expone algunas propuestas para abordarlo desde la perspectiva de la contribución del tratamiento de la deuda a la efectiva consecución de los ODM. Pablo Martínez expone en el artículo Incidencia y sensibilización de las ONGD españolas para alcanzar los ODM la posición más representativa de las ONGD españolas sobre los ODM: la de la campaña Pobreza Cero, desde la Coordinadora de ONGD de España. Analizando la situación actual, las proyecciones de futuro y exponiendo las líneas de reivindicación y propuesta en la materia de las ONGD. En este número la tribuna abierta incluye tres artículos: Lucía Rodríguez hace en su artículo una aproximación al estado de la educación en el mundo, y presenta diferentes iniciativas internacionales en ese campo, haciendo especial hincapié en la Iniciativa de Educación para Todos, un marco de actuación para hacer realidad el derecho a una educación básica universal a lo largo de toda la vida. Anna Mata centra su trabajo en los resultados de una investigación realizada en la ciudad de Lleida. Sus objetivos son aportar un análisis e iniciar una reflexión sobre las diferentes estrategias, objetivos y metodologías que se articulan en la lucha contra la exclusión sociolaboral emprendidas por las entidades del Tercer Sector en Lleida. Javier Alonso aborda la exclusión social y la construcción de los indicadores de malestar. Analiza la influencia de diferentes factores en los diversos grados de exclusión o de malestar social, y la relación y el peso relativo de cada área de problemas como componente del malestar de conjunto. Para terminar con una aproximación a los colectivos en mayor riesgo, la influencia de las zonas urbanas o de los barrios en su condición de vida, y las características más destacadas de la exclusión. La sección de documentación, por último, incluye la declaración de la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas y el documento de posición de Caritas Internationalis y CIDSE sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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El presente número de la revista DOCUMENTACIÓN SOCIAL ha sido coordinado por José Antonio Alonso, catedrático de economía aplicada de la Universidad Complutense de Madrid y director del Instituto Complutense de Estudios Internacionales, y por Jaime Atienza, responsable del Área de Relaciones Económicas Internacionales del Centro de Estudios para América Latina y la Cooperación Internacional de la Fundación Carolina.
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Objetivos de Desarrollo del Milenio: Potencialidades y limitaciones José Antonio Alonso Catedrático de Economía Aplicada Instituto Complutense de Estudios Internacionales (ICEI)



Sumario 1. Antecedentes. 2. Potencialidades de los ODM. 3. Las limitaciones de los ODM. 4. ¿Son alcanzables los ODM? 5. A modo de balance.



RESUMEN El acuerdo de la Comunidad Internacional sobre los ODM supone un paso firme tras las cumbres de Naciones Unidas de los noventa. Son destacables el hecho de tratarse de un compromiso colectivo, la definición de metas concretas y el hecho de que al tratarse de objetivos homogéneos pueden hacerse comparaciones y extraer lecciones de los casos más exitosos. Por el contrario, los ODM pueden ofrecer una imagen de que el desarrollo es cuestión únicamente técnica o de recursos, no aluden a la necesidad de redistribución y equidad, y están pensados para los países más pobres del planeta, olvidando otras dinámicas. El logro de los ODM dependerá de la calidad y volumen de los procesos de crecimiento, la disponibilidad de recursos para ello y cambios en la institucionalidad global. Y puede producirse el espejismo del cumplimiento de los ODM por el avance de algunos países muy poblados, como China o la India.



ABSTRACT The agreement of the International Community on the MDG is an important step that follows the UN summits of the nineties. The fact of the MDGs being a collective commitment, the definition of concrete goals, and the possibility of making comparisons and extracting lessons
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from the best cases, are positive elements of the MDGs. On the other side, the MDGs may offer an image of development as a simple technical or financial problem, they scarcely attend equity and redistribution, and are thought principally for the Least Developed Countries, leaving others aside. Achieving MDGs will depend on quality and volume of growth, additional resources from ODA and others, and possible changes in the international arena. It may happen that some MDGs are matched in the end due to the case of few very populated countries, such as China and India.
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ANTECEDENTES



En el año 1996, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE elaboró uno de los documentos de mayor alcance estratégico de los últimos años relativo a la política de ayuda al desarrollo. Su título, Shaping 21st Century —traducido al castellano como El papel de la cooperación al desarrollo en los albores del siglo XXI—, da idea del tono de manifiesto fundacional que se otorgó al texto aludido. En realidad, en ese documento se condensaba el esfuerzo de revisión doctrinal de la ayuda al desarrollo que había puesto en marcha el CAD unos años antes y que había dado como primer subproducto la declaración titulada Hacia una asociación para el desarrollo en el nuevo contexto mundial, que fue suscrita en 1995 por la comunidad de donantes. Son muy diversas las aportaciones que se contienen en el Shaping 21st Century, unas referidas a aspectos doctrinales básicos de la política de ayuda al desarrollo, otras a las formas de enfocar la acción de los donantes. Por lo que se refiere a las aportaciones doctrinales, están, en general, orientadas a propiciar una relación menos vertical, más horizontal y compartida entre donante y receptor, alejando la política de ayuda del más inmediato sometimiento a los intereses y conveniencias de la política bilateral de los donantes. Se apela para ello al papel que una cooperación al desarrollo más central y objetivamente dirigida a combatir la pobreza podría tener como instrumento al servicio de un orden internacional más estable y seguro, del que todos —incluso los países desarrollados— saldrían beneficiados. En este marco se reivindican como nuevos principios inspiradores de la política de ayuda los referidos a: i) la asociación (partnership), tratando de hacer más estable, equilibrada y compartida la responsabilidad de donante y receptor en el diseño de las acciones de ayuda; ii) el de apropiación (ownership), referido a la necesidad de que el receptor retenga bajo control el proceso de decisión sobre los aspectos básicos de su estrategia de desarrollo; y iii) el de participación social para garantizar el acceso de todos los sectores a los procesos de decisión colectiva, fortaleciendo las instituciones y elevando los niveles de cohesión social en los países beneficiarios.
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De igual relevancia que las propuestas doctrinales son las modificaciones que el documento incorpora en el ámbito de la gestión de la ayuda. De entre ellas, una merece ser destacada, por cuanto comporta un cambio en la fijación de criterios para la orientación, seguimiento y evaluación de la ayuda. De acuerdo con la propuesta del CAD, la eficacia debía medirse en relación con la obtención de logros efectivos en términos de desarrollo en los países receptores: no debían ser los insumos —entre ellos, los recursos financieros disponibles—, sino los resultados obtenidos —los output y outcomes— en los países en desarrollo los que debieran determinar la orientación de la ayuda. Al fin, el objetivo de la cooperación no es otro que alentar procesos de transformación económica y social en los países receptores. En correspondencia, el CAD asumía en el documento la tarea de fijar una serie de objetivos en los ámbitos del bienestar económico, del desarrollo social y de la sostenibilidad ambiental, con el ánimo de inspirar la política de los donantes, conformándose al tiempo como indicadores aptos para medir el progreso obtenido en términos de desarrollo. A través de esta propuesta se pretendía, por tanto, conseguir un doble efecto beneficioso: en primer lugar, conformar una agenda compartida para la comunidad internacional, que facilitase la coordinación de los esfuerzos respectivos; en segundo lugar, establecer criterios precisos contra los que evaluar el impacto de la ayuda, un ámbito que había sido notablemente descuidado por los donantes. Los objetivos elegidos procedían, en la mayor parte de los casos, de acuerdos previos —algunos de ellos manifiestamente incumplidos— que se contenían en los Planes de Acción aprobados en las sucesivas cumbres mundiales que, con diversos contenidos temáticos, había ido convocando Naciones Unidas a lo largo de la década de los noventa. Cuatro años más tarde, reunidos en Ginebra con motivo de la revisión de los acuerdos de una de esas cumbres, la celebrada en Copenhague en 1995, los principales organismos internacionales con competencia en materia de desarrollo, el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Secretaría General de Naciones Unidas, el Banco Mundial y la propia OCDE suscribieron un documento conjunto bajo el expresivo rótulo de 2000. Un mundo mejor para todos, en el que se reafirmaba el compromiso de los firmantes con las llamadas Metas Internacionales de Desarrollo (MID), que con ligeros matices coincidían con las aprobadas previamente por el CAD. En ese documento se expresaba, además, que al aceptar esos objetivos, la comunidad internacional contraía «un compromiso con los sectores más pobres y desvalidos de la tierra, y consigo misma». Al final de ese mismo año se celebró, en Nueva York, la llamada Cumbre del Milenio convocada por Naciones Unidas. Como es sabido, en esa fecha 189
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países se comprometieron a hacer el máximo esfuerzo para avanzar en la erradicación de la pobreza y del hambre y en la promoción de la educación, la salud, la equidad de género y la sostenibilidad ambiental. Semejantes propósitos quedaron plasmados en la Declaración del Milenio, suscrita como consecuencia de la cumbre, dando lugar a los llamados Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), ocho grandes desafíos en torno a los que se debían concentrar los esfuerzos de la comunidad internacional. Aunque los ODM tienen un amplio espacio de coincidencia con las MID, los ODM modificaron, en alguna medida, el ámbito de trabajo, sustituyendo también alguno de los indicadores de seguimiento. Para evitar problemas, las Naciones Unidas elaboraron un documento, Road Map towards the Implementation of the United Nations Millenium Declaration, estableciendo la relación completa de las metas y de los indicadores para el seguimiento de los ODM. De este modo, los 8 ODM se tradujeron a 18 metas, con cerca de 48 indicadores para su seguimiento. Una buena parte de las metas definidas están referidas a un periodo preciso de realización, que en la mayor parte de los casos alude al año 2015. De este modo, la propuesta confirmaba el lugar central que la lucha contra la pobreza, entendida en un sentido amplio, no sólo relacionada con la carencia de ingresos, debía tener en los esfuerzos de desarrollo de la comunidad internacional; y respaldaba la opción por un sistema de gestión de las agencias de desarrollo vinculado a resultados (results-based management) obtenidos en los países en desarrollo. El eco internacional obtenido por la Declaración del Milenio, no sólo en el ámbito de los organismos multilaterales, sino también de los gobiernos donantes y receptores, otorgó a los ODM la naturaleza de un programa de trabajo internacionalmente compartido. Aunque la mayor parte de los ODM se refieren a logros a conseguir en los países en desarrollo, se entiende que todos —donantes y receptores— deben sentirse comprometidos en el esfuerzo común por hacer realidad esos propósitos. No obstante, hay un objetivo, el número 8, referido al logro de una «asociación global para el desarrollo», que implica muy centralmente a los países desarrollados, por cuanto comporta cambios en el sistema de relaciones que estos países mantienen con el mundo en desarrollo. No es casual que éste sea uno de los objetivos más vagos y que menores compromisos mensurables, a plazo fijo, comporta, lo que no ha dejado de ser criticado por las organizaciones más comprometidas con los objetivos del desarrollo. En todo caso, es un paso adelante que la comunidad internacional asuma que no es posible lograr resultados efectivos en términos de lucha contra la pobreza si no se alteran ciertas normas y políticas relacionadas con el comercio, la ayu-
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da, el tratamiento de la deuda, el acceso al conocimiento tecnológico o el recurso a los medicamentos básicos, aspectos todos ellos que requieren del concurso protagonista de los países desarrollados.



2



POTENCIALIDADES DE LOS ODM



No es la primera vez que la comunidad internacional define objetivos deseables a partir de un compromiso compartido. Lamentablemente, en la mayor parte de los casos, semejantes declaraciones tuvieron un muy limitado resultado práctico. El balance que presenta el grado de realización de los planes de acción suscritos en las diversas cumbres de Naciones Unidas celebradas a lo largo de la década de los noventa no deja el menor resquicio a la duda: en la generalidad de los casos el grado de incumplimiento de lo acordado es manifiesto. No obstante, diversas razones hacen pensar que puede haber en esta ocasión mayores probabilidades de éxito. Y es lo cierto que ya es posible detectar señales en el comportamiento internacional que aluden a la relativa eficacia transformadora de este nuevo acuerdo. De hecho, el crecimiento, todavía modesto, de la cuantía de la ayuda en estos dos últimos años podría ser un primer resultado positivo del acuerdo adoptado con respecto a los ODM. Más allá de este hecho, por la forma en que han sido planteados, los ODM presentan notables potencialidades, de las que aquí se subrayarán tres. En primer lugar, en la medida en que todos los países suscriben, como compromiso compartido, unos determinados parámetros sociales que se consideran mínimos, se están sentando las bases para transitar de una cooperación al desarrollo basada en la identificación de necesidades a otra fundamentada en derechos. De alguna forma los ODM fijan unos mínimos de dignidad humana que la comunidad internacional se compromete a hacer realidad, a partir de un esfuerzo cooperativo. Desde esta perspectiva, se contribuye, siquiera modestamente, a señalar los perfiles de una suerte de carta de ciudadanía global, todavía en ciernes, que trasciende fronteras y condiciones de las personas. Por supuesto, semejante transformación no es un resultado espontáneo de la simple aprobación de los ODM, pero el compromiso en torno a esas metas permite la generación de una dinámica de reclamación (frente a otra de solicitud) sobre la que asentar un reconocimiento de derechos. En segundo lugar, los ODM definen metas para la política de desarrollo en términos de output o outcomes. Es decir, en términos de resultados transformadores, de logros obtenidos en los países en desarrollo. Se cambia, de este modo, el sistema de evaluación desde la medición de los input, de los esfuer-
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zos en términos de insumos del donante, a la medición de metas obtenidas a partir de ese esfuerzo. Esta transformación parece absolutamente pertinente, habida cuenta de las limitadas capacidades que para la evaluación presenta la mera medición del esfuerzo del donante. El cambio es relevante, ya que los compromisos internacionales, hasta ahora, habían sido preferentemente determinados por los input: la conocida meta del 0,7 % del PNB en materia de ayuda o el criterio del 20/20 dedicado a necesidades básicas son ejemplo de este tipo tradicional de acuerdos. De este modo, a través de este cambio en los criterios de seguimiento y evaluación, se establece un referente frente al que juzgar el comportamiento de los países, ofreciendo un marco para la pública rendición de cuentas de las agencias de desarrollo. Por último, al tratarse de metas compartidas, se facilitan los análisis comparativos, lo que posibilita que los donantes tengan un criterio acerca del comportamiento relativo de cada cual, alentándose los ejercicios de transmisión de experiencias y de mutua emulación, al tiempo que se crea el espíritu de una misión compartida, de un compromiso asumido por todos, que otorga las bases a una más sólida coordinación del esfuerzo internacional. De nuevo, la publicación casi simultánea en los últimos años de compromisos gubernamentales para el incremento futuro de la ayuda por parte de una parte de los donantes ejemplifica el efecto de emulación que alienta este tipo de dinámicas compartidas.



3



LAS LIMITACIONES DE LOS ODM



Ahora bien, más allá de sus indudables potencialidades, la relevancia adquirida por los ODM como guía para el trabajo en materia de desarrollo presenta también sus riesgos, que deben considerarse. Cinco son los más relevantes que se quieren señalar aquí. En primer lugar, el esfuerzo por fijar la atención en los ODM y en las metas derivadas puede simplificar en exceso el mensaje relativo a los esfuerzos de desarrollo. El desarrollo es un proceso complejo en el que los logros en un determinado ámbito tienen que acompasarse con realizaciones en otros, si se quieren hacer sostenibles los procesos de transformación. Al insistir en un esfuerzo focalizado en torno a unos objetivos precisos, se puede hacer olvidar a los gestores ese principio básico de integralidad que debe regir las intervenciones de desarrollo. Este principio de integralidad choca con la obligada parcialidad de los ODM que, finalmente, la comunidad internacional ha acordado. Es cierto que
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los ODM aluden a aspectos sociales básicos, relacionados con la pobreza, la nutrición, la salud, la educación o la equidad de género, ámbitos cruciales todos ellos en la determinación de las condiciones de vida de las personas. Pero faltan aspectos relevantes que no se incorporaron al cuadro de objetivos, como los referidos a la política redistributiva, para el logro de mayores cotas de equidad, a las políticas de crecimiento y de estabilidad económica, para hacer alcanzables y sostenibles los logros sociales, a las dimensiones institucionales y de gobernabilidad, como parte del proceso de desarrollo, o, en fin, a las dimensiones culturales a través de las que se expresa la libertad y capacidad creativa de las personas. Incluso, entre las MID y los ODM se han producido ciertas pérdidas de contenido que no dejan de ser relevantes, especialmente las que afectan, por ejemplo, a la equidad de género. Tal vez hubiese sido demasiado difícil establecer un acuerdo internacional que abarcase el conjunto de los temas citados, pero es necesario subrayar de nuevo que para alcanzar y sostener las metas sociales señaladas es preciso generar las condiciones de un crecimiento sostenido de amplia base social y disponer de instituciones legitimadas y eficaces para hacer gobernable el desarrollo. La atención excesivamente focalizada en torno a los ODM puede hacer que algunas agencias donantes y ciertos gobiernos olviden estos requerimientos básicos, abandonando áreas de trabajo que, sin embargo, son cruciales para el desarrollo. En segundo lugar, y relacionado con lo señalado en el punto anterior, puede que la relevancia de los ODM sea diversa, según la situación de los países. Aunque en todos constituyan objetivos inaplazables, es posible que su carácter como referente focalizador de los esfuerzos internacionales sea diferente, según el nivel de desarrollo de los países. La fijación de los ODM responde a una agenda internacional que se ha construido pensando dominantemente en aquellos países más pobres que presentan carencias extremas. En esos casos, los ODM no sólo definen mínimos sociales requeridos, sino que también marcan los objetivos centrales hacia los que debe enfocarse el esfuerzo internacional. Esto último, sin embargo, no es tan claro en el caso de los países de desarrollo intermedio, que conforman una parte considerable del mundo en desarrollo y, desde luego, el grueso de los socios de la cooperación española. En estos países también es nececario hacer realidad los ODM como obligación de gobiernos y donantes, pero es razonable suponer que tales objetivos constituyan sólo una parte —y tal vez menor— de su agenda de desarrollo. Al fin, se trata de países cuyo déficit social básico no viene determinado tanto por las carencias absolutas que padecen sus poblaciones (con ser importantes) cuanto
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por los profundos niveles de desigualdad vigentes; países que están concernidos más por problemas de gobernabilidad, de legitimidad de sus instituciones y de riesgo y vulnerabilidad externa que por la falta de recursos aptos para promover el crecimiento. Atender sus necesidades requiere de respuestas políticas que exceden, en ocasiones, las más estrechamente concernidas por la agenda del milenio. En tercer lugar, los ODM se han definido a través de indicadores de outcomes (y en algún caso de outputs), pero sin que esos indicadores se relacionen con inputs, procesos o actividades que puedan orientar el trabajo de las agencias de desarrollo. De este modo se ha generado un problema de atribución, al no existir un vínculo lógico que asocie los esfuerzos con los resultados. Como consecuencia, los ODM se constituyen en una difícil guía operativa para los donantes. El problema es tanto más grave cuanto los logros efectivos en los ODM difícilmente pueden ser puestos en relación con la actividad de un donante en particular, de tal modo que el seguimiento del grado de realización de los objetivos acordados si bien puede servir para hacer balance del comportamiento del conjunto de la comunidad internacional, menor es su utilidad como criterio de evaluación de las actividades que cada donante realiza. De nuevo se trata de un problema serio, ya que en el sistema de ayuda que rige en la actualidad, el grueso de las intervenciones se decide de modo individualizado por parte de cada donante. En cuarto lugar, no todos los indicadores ofrecidos como criterios de seguimiento de las metas son mensurables; e, incluso, no todos los que tienen traducción cuantitativa se basan en datos fiables y de calidad. En el primer caso —objetivos no cuantificados— se encuentran algunos de los que hacen referencia al medio ambiente y al combate contra el VIH/SIDA, incluyendo las metas derivadas. En el segundo caso —indicadores de baja calidad— se encuentran, por ejemplo, los referidos a la mortalidad materna, para el que no existen series históricas, y las que existen son de fiabilidad más bien dudosa. Es llamativo que para atender estos aspectos no se haya recurrido a indicadores que resultan más solventes. No obstante, nada de esto debilita la pertinencia de los ODM, pero obliga a que la comunidad internacional trabaje para desarrollar —o, en su caso, mejorar— la provisión de datos necesaria para hacer un seguimiento adecuado de los objetivos proclamados. Por último, la fijación de los ODM puede trasladar la imagen de que su logro es un problema meramente técnico, de ampliación de los recursos disponibles. A esta imagen han contribuido, tal vez inadvertidamente, algunos de los más firmes defensores de los ODM, que en su esfuerzo por difundir el compromiso han terminado por simplificar en exceso el mensaje. Y, aunque la
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ampliación de los recursos sea necesaria, es también obligada una dinámica de cambio de políticas, tanto en el interior de los países —donantes y receptores— como en el sistema de relaciones entre ellos. Es más, si no se entiende esta dimensión de cambio de políticas que es necesario, es posible que los ODM no se cumplan, incluso aunque crezca la ayuda de acuerdo con las previsiones más optimistas. En esas circunstancias, el incumplimiento de alguno de los objetivos puede ser que tienda a generar frustración y desánimo, conduciendo a un resultado perverso a medio plazo.



4



¿SON ALCANZABLES LOS ODM?



En principio, los ODM conforman un cuadro de objetivos ambicioso, cuya posibilidad efectiva de realización depende de tres grandes factores: • En primer lugar, de la tasa y del estilo de crecimiento de los países en desarrollo en el más inmediato futuro. • En segundo lugar, de la dimensión de la ayuda que la comunidad internacional dedique a estos objetivos. • Por último, de los cambios que se hagan en el entorno internacional y en el sistema de relaciones para ampliar las oportunidades de progreso de los pueblos del Sur. Por lo que se refiere al primero de los factores, es claro que sin una dinámica sostenida de crecimiento es muy improbable que los países en desarrollo alcancen y consoliden logros como los que suponen los ODM. Así, por ejemplo, según las estimaciones de la ONUDI, África Subsahariana debiera crecer a una tasa que casi triplica la de la pasada década si quiere alcanzar los ODM. Y esos mismos ODM serán difícilmente alcanzables para América Latina al ritmo de evolución que han tenido sus economías a lo largo de los últimos tres lustros. Tan importante como la tasa es, no obstante, el estilo de crecimiento. Los estudios sobre el crecimiento favorable a los pobres (pro-poor growth) revelan que la capacidad de generación de empleo constituye una de las variables clave que determinan el efecto que el crecimiento tiene en términos de reducción de la pobreza. Y, lamentablemente, no siempre las dinámicas de expansión del producto en los países en desarrollo han ido acompañadas de un efecto beneficioso, de similar dimensión, en el ámbito del empleo. En segundo lugar, para hacer viables los ODM es importante que los recursos de la ayuda internacional crezcan y se orienten de forma más decidida a las metas convenidas. Los estudios evalúan, en una amplia horquilla que va
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de los 40 a los 70 mil millones de dólares adicionales al año, la cuantía de la ayuda requerida para hacer efectivos los ODM. Si se establece la cifra requerida en torno a los 50 mil millones de dólares, tal como hace el Banco Mundial, cabría decir que los donantes se encuentran, en la actualidad, tras el incremento de ayuda de los dos últimos años, al 33 % de la meta establecida. Es necesario, por tanto, un mayor esfuerzo también en este terreno. Por último, de poco servirían los esfuerzos en materia de ayuda internacional, mientras se mantenga el marco que regula en la actualidad el comercio, altamente restrictivo para las posibilidades de exportación agraria y de ciertos productos manufactureros de los países en desarrollo; mientras se pretenda establecer una normativa de derechos de la propiedad intelectual que dificulta el acceso al conocimiento a los países con limitados recursos tecnológicos; mientras se prosiga en una política tan poco generosa en materia de tratamiento de la deuda externa; o, en fin, mientras se pretenda mantener en la regulación del movimiento de personas un marco normativo tan restrictivo. El logro de los ODM exige un cambio en el sistema de relaciones internacionales Norte-Sur, que haga que los marcos de gobierno internacional sean más sensibles a las diferentes condiciones de partida de los países y amplíe las oportunidades de progreso para el Sur. Pues bien, tomando estos factores en conjunto, el grado de cumplimiento de los ODM arroja un balance notablemente crítico, con dos grupos de países claramente diferenciados: los que están en condiciones de alcanzar los objetivos acordados y aquellos que difícilmente los cumplirán de seguir con las tendencias actuales. Por regiones, Asia Oriental y, en menor medida, Asia Meridional forman parte del primer grupo, con una manifiesta tendencia hacia el cumplimiento de los objetivos propuestos. El muy destacado comportamiento económico, a lo largo de la última década, de dos de los países de mayor volumen demográfico del área, India y China, ayuda a explicar estos resultados. En el segundo grupo, entre aquellos que difícilmente cumplirán los objetivos, se encuentran América Latina, Europa Oriental y, sobre todo, África Subsahariana. En conjunto, y pese al peso demográfico de las regiones asiáticas, lo cierto es que, de seguir las tendencias actuales, a escala internacional sólo se lograrán cumplir dos de los objetivos marcados: reducir a la mitad la pobreza y reducir a la mitad la población sin acceso al agua. Otros dos objetivos estarían en tendencia hacia su cumplimiento, se trata de la reducción de la incidencia del hambre y el acceso al saneamiento. En el resto se estaría muy lejos de poder alcanzar los ODM. No obstante, incluso esta percepción puede ser engañosa, ya que el buen comportamiento de países de alto peso poblacional enmascara, en los valores
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medios, la deficiente trayectoria de muchos otros. A este respecto, ha de recordarse que el desafío no es sólo obtener un cumplimiento agregado de los ODM, sino garantizar que todos los países y las regiones los cumplen. Las informaciones de Naciones Unidas nos permiten descender un poco más en los datos. De seguir con las tendencias actuales, África Subsahariana no cumplirá el objetivo de tener educación primaria universal hasta pasado el 2100 (en concreto, en el 2129), no reducirá en dos terceras partes la mortalidad infantil hasta el 2106 y es imposible fijar la fecha de cumplimiento de los objetivos referidos al hambre, la pobreza y el acceso al saneamiento porque la tendencia actual no es de progreso, sino de manifiesto retroceso. Por su parte, Asia Meridional, la segunda región de mayor incidencia de la pobreza, no logrará hasta después del 2100 hacer universal la educación primaria universal, reducir a la mitad la tasa de mortalidad infantil o reducir a la mitad el porcentaje de población sin acceso al saneamiento. Incluso, una región de desarrollo intermedio como América Latina, con las tendencias actuales, no logrará reducir la pobreza a la mitad hasta pasado el año 2200. En suma, de seguir las cosas como hasta el momento, difícilmente se logrará alcanzar los objetivos solemnemente proclamados por la comunidad internacional. Por supuesto, revertir esta situación es tarea de todos, de los países desarrollados y de los países en desarrollo, porque en todos se han producido incumplimientos. No obstante, en el caso de los países desarrollados no existe razón alguna para que tales incumplimientos se produzcan, ya que disponen de economías sólidas, que han vivido a lo largo de los últimos tres lustros un proceso de aceptable estabilidad y dinamismo económico. Semejante bonanza no se ha traducido, sin embargo, en logros suficientes en los ámbitos a los que se refiere la Declaración del Milenio.



5



A MODO DE BALANCE



Es siempre difícil hablar de «nuevas etapas» en el sistema internacional de ayuda al desarrollo. La historia de la ayuda demuestra sobradamente que lo que se proclamó, en una ocasión, como novedad absoluta, pasó a ser más de lo mismo al cabo de pocos años. Es más, como el sistema de ayuda tiene limitada memoria, se proclaman como innovaciones, propuestas —como el partnership, por ejemplo— que estaban ya contenidas en los documentos originarios de la ayuda, hace cerca de cinco décadas. Así, pues, con todas las cautelas que estas observaciones aconsejan, cabría sugerir que tal vez el sistema de ayuda se encuentre en los albores de una nueva etapa en su historia. Dos tipos de factores ayudan a fundamentar esta sospecha.
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En primer lugar, nunca como hasta ahora se ha producido un consenso tan amplio acerca de que la lucha contra la pobreza —entendida en un sentido amplio— debía constituirse en el objetivo central de los esfuerzos de los donantes. Por supuesto, todavía resta un esfuerzo adicional para consensuar el modo de entender la pobreza y, sobre todo, el tipo de políticas que son requeridas para lograr resultados más efectivos en este ámbito. Pero, en todo caso, se ha avanzado en el grado de consenso acerca de la agenda de los donantes. En este ámbito los ODM suponen una aportación notablemente positiva. En segundo lugar, se ha producido también un cambio notable en el modo de concebir e instrumentar la política de cooperación al desarrollo, muy inspirados por la puesta en práctica del principio del partnership. Los nuevos modos de entender la cooperación al desarrollo se asientan, entre otros, en los tres siguientes elementos: i) en primer lugar, nuevos mecanismos para hacer operativa la estrategia de intervención en el seno de los países, a través de los Poverty Reduction Strategy Papers, que integran la acción de los donantes en enfoques de política más amplios que son, al menos teóricamente, definidos por los receptores; ii) en segundo lugar, nuevos instrumentos para apoyar las estrategias, que establecen marcos más amplios de gestión y otorgan mayor protagonismo a los receptores en la gestión de los recursos, como los Medium Term Expenditure Frameworks, los Sector Wide Approaches o los Poverty Reduction Strategy Credits; y, por último, iii) nuevos mecanismos de financiación acordes con estos enfoques, como el apoyo directo a presupuestos, los common pools o los basket funds. Es pronto para saber si todos estos cambios van a comportar una alteración significativa en el modo de hacer ayuda y en el nivel de eficacia transformadora de esta política pública. Pero, en todo caso, parecen insinuar cambios de relevancia para el futuro. A ese proceso también han contribuido los ODM. En suma, la Declaración del Milenio abre una oportunidad que debe aprovecharse para lograr un progreso efectivo en ámbitos básicos del desarrollo humano, para estimular un nuevo modo de entender la cooperación al desarrollo y para propiciar la coordinación de los donantes y su mejor capacidad de rendición de cuentas.
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Sumario 1. «Construcción de la Paz»: la convergencia de las agendas de la paz, la seguridad y el desarrollo en la posguerra fría 2. La «Declaración del Milenio»: objetivos de desarrollo, objetivos de paz. 3. El 11-S: oportunidad para los neocons, primacía de la seguridad nacional y las políticas de fuerza. 4. La «securitización» de la ayuda al desarrollo tras el 11-S. 5. Reflexiones finales.



RESUMEN La posguerra fría permitió definir un nuevo vínculo entre paz, seguridad y desarrollo orientado a la construcción de la paz (peacebuilding) y a promover la seguridad humana. La lucha contra la pobreza se situó en el centro de las estrategias de prevención de conflictos, de promoción de la paz en situaciones de conflicto, y de reconstrucción y desarrollo tras el conflicto armado. Esa visión fue reconocida por Naciones Unidas y por los donantes de ayuda al desarrollo en la Declaración del Milenio de 2000. Sin embargo, la estrategia neoconservadora que se ha desplegado tras el 11-S ha significado el retorno de la concepción clásica de seguridad nacional basada en las políticas de fuerza, lo que causa que la agenda de la seguridad y el desarrollo entren en conflicto. Con la «securitización» de la ayuda, ésta se convierte en un instrumento de la «guerra contra el terrorismo», dificultando la consecución de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. ABSTRACT Post-cold war allowed to re-define new linkages among peace, security and development, oriented to peace building and human security. Poverty reduction was at the centre of the strategies
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of conflict prevention, peace promotion and development and reconstruction strategies after the cessation of armed conflicts. The United Nations and the development aid donors recognized this vision in the UN Millennium Declaration of 2000. However, neoconservative strategies displayed after 11-S attacks means the return of a classic concept of national security that rest in power politics. Therefore, development and security agendas became conflictive. The securitization of development aid makes it an instrument of the «war on terror», making more difficult to achieve the Millennium Development Goals.
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1



«CONSTRUCCIÓN DE LA PAZ»: LA CONVERGENCIA DE LAS AGENDAS DE LA PAZ, LA SEGURIDAD Y EL DESARROLLO EN LA POSGUERRA FRÍA



Seguridad y desarrollo han sido cuestiones que han estado estrechamente entrelazadas desde que aparecen las políticas de ayuda tras la segunda guerra mundial. El Plan Marshall, primer gran programa de asistencia externa de Estados Unidos, respondía a evidentes objetivos de seguridad ligados al surgimiento del conflicto bipolar. El primer texto legal que reguló la ayuda estadounidense al tercer mundo, adoptado en 1950, recibió el elocuente título de Mutual Security Act. Programas como la «Alianza para el Progreso», que la Administración Kennedy lanza en 1960 para promover el cambio social «ordenado» en Latinoamérica, respondían a las preocupaciones geopolíticas y de seguridad que planteó el triunfo revolucionario en Cuba en 1959. La teoría del desarrollo «ortodoxa» de Walter W. Rostow respondía explícitamente a los intereses de seguridad nacional de la confrontación Este-Oeste. El comportamiento de la Unión Soviética y sus aliados a la hora de otorgar ayuda no fue muy distinto. La fuerte reducción de la ayuda de Estados Unidos tras la caída del muro de Berlín revela que los objetivos de seguridad nacional, definidos en clave anticomunista, constituían la principal motivación de la ayuda al desarrollo de ese país. Sin embargo, que países de Oriente Próximo como Israel y Egipto continuaran recibiendo fuertes sumas, muestra que esos objetivos no habían desaparecido a pesar de la caída del muro y, más que la lucha contra la pobreza, los objetivos estratégicos y la seguridad nacional seguían siendo un factor clave para otorgar asistencia al exterior(1). La desaparición del bloque del Este permitió una nueva aproximación a la conexión entre paz, seguridad y desarrollo. El desarrollo, en vez de ser un instrumento de políticas de seguridad nacional subordinadas a la competencia hegemónica, adquirió un valor propio, y se vinculó a los esfuerzos de la comunidad internacional y de Naciones Unidas para asegurar una paz duradera en los lugares en los que se logró dar fin a guerras civiles o conflictos guerrilleros; para reducir la propensión al conflicto de las sociedades desgarradas (1) Un análisis detallado de esta cuestión en SANAHUJA, José Antonio. Ayuda económica y seguridad nacional. La ayuda de Estados Unidos, del Plan Marshall a la posguerra fría. Madrid: Entimema/Facultad de Ciencias Políticas y Sociología, Universidad Complutense de Madrid, 1999.
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por profundas fracturas socioeconómicas, políticas o étnicas; a corto plazo, la ayuda y el desarrollo se integraron en estrategias más amplias de prevención de los conflictos. En este contexto, hay varias líneas de reflexión y práctica que se distanciaban notablemente de las políticas de «seguridad nacional» de la guerra fría: a) La definición de nuevos conceptos de seguridad, más globales y multidimensionales, que reconocían los componentes políticos, económicos, sociales y medioambientales de la seguridad, dejando atrás la visión unidimensional de la «seguridad nacional» centrada en las capacidades militares y los equilibrios de poder, y las limitaciones de la noción de «seguridad colectiva». En ese contexto, se asumen con interés conceptos no convencionales como «seguridad global», «seguridad compartida», «seguridad cooperativa» y «seguridad democrática», que llegan a ser el fundamento de distintas organizaciones de seguridad regional(2). En este marco, destaca la aparición, en 1994, del concepto de «seguridad humana». Emparentado con la noción de «desarrollo humano» impulsada por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), este concepto insiste en la seguridad de las personas, mientras que las concepciones convencionales privilegian la seguridad de los Estados. Según Mahbub ul Haq, la seguridad humana cuenta con siete componentes: seguridad económica (ingreso mínimo asegurado); seguridad alimentaria (acceso físico y económico a los alimentos); seguridad de la salud (ausencia relativa de la enfermedad y las infecciones); seguridad ambiental (acceso a agua potable, aire limpio y a tierras sin degradar); seguridad personal (ausencia de amenazas y violencia física); seguridad de la comunidad (y seguridad política (respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales)(3). Aunque se ha criticado este concepto por su amplitud, también se ha resaltado su capacidad para integrar las agendas de la paz y del desarrollo. b)



Los procesos de paz que se desarrollan desde finales de los años ochenta en lugares como Centroamérica, Angola y Mozambique, Camboya, tras la firma de acuerdos que comprenden amplios programas de reconstrucción y reintegración de los combatientes, las poblaciones desplazadas, a la vida social y económica, todo ello con amplio apoyo



(2) Una síntesis de esta cuestión en WAEVER, Ole, BUZAN, Barry y WILDE, Jaap de. Security: A New Framework for Análisis. Boulder: Lynne Rienner, 1998. SÁNCHEZ CANO, Javier: El debate sobre el concepto de seguridad (1980-1997). Barcelona: Institut de Ciències Polítiques i Socials, Universitat de Barcelona, 1999. (3) UL HAQ, Mahbub, Reflections on Human Development. Oxford: Oxford University Press, 1995. Ver también el informe de la Comisión sobre Seguridad Humana, presidida por Amartya Sen y Sadako Ogata: Human Security Now. Nueva York, Naciones Unidas, 2003.
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de la cooperación internacional. En muchos casos, esos acuerdos reconocen las causas socioeconómicas de los conflictos, y comprenden una agenda de medio y largo plazo de reformas estructurales en el ámbito socioeconómico, que se basan en la idea de que paz, democracia y desarrollo son inseparables. Las dificultades asociadas al tránsito entre situaciones de crisis y conflicto, y la reconstrucción y el desarrollo han originado una amplia reflexión sobre el denominado «continuum» humanitario o el vínculo entre asistencia, rehabilitación y desarrollo (VARD)(4). En este ámbito, también se han abordado los complejos problemas de coordinación y de orientación de políticas, no siempre convergentes, de los países afectados y de los donantes externos(5). c) La aparición de las «nuevas guerras», conflictos armados internos que a menudo suponen ataques generalizados contra la población civil, las violaciones de los derechos humanos, y prácticas genocidas eufemísticamente denominadas «emergencias humanitarias complejas» o «limpieza étnica». Estos conflictos a menudo se asocian a «Estados frágiles» o «Estados fallidos» o «colapsados», cuya viabilidad está en cuestión por un conjunto de causas políticas, sociales y económicas que se asocian a la crisis del desarrollo de los estados poscoloniales, en parte inducida por el proceso de globalización. En ciertos casos, se trata de guerras inducidas por el control de los recursos y/o de redes ilegales —producción y tráfico de drogas, diamantes, minerales estratégicos, petróleo…— y configuran particulares «economías de guerra» en la que han de desenvolverse, con muchas dificultades, las organizaciones de socorro y desarrollo(6). d) La preocupación por la prevención de los conflictos, haciendo frente a sus «causas profundas» relacionadas con las fracturas socioeconómicas y los factores de discriminación étnica, cultural, religiosa que se convierten en causas o factores desencadenantes del conflicto(7). Ha (4) Entre otros, ver LAKE, Anthony (ed.). After the wars: Reconstruction in Afghanistan, Indochina, Central America, Southern Africa and the horn of Africa, Washington: Overseas Development Council, 1990. BALL, Nicole y HALEVY, T., Making Peace Work: The Role of International Development Community, Washington: Overseas Development Council, Policy Essay, n.º 18, 1994. LEDERACH, John Paul: Building Peace: Sustainable Reconciliation in Divided Societies. Tokyo, United Nations University Press, 1994. KUMAR, Krishna (ed): Rebuilding Societies after Civil Wars: Critical Role for International Assistance. Boulder, Lynne Rienner, 1997. CARBONNIER, Gilles:. Conflict, Postwar Rebuilding and the Economy. A critical review of the literature, Ginebra: UNRISD, 1998. RAMSBOTHAM, Oliver; MIALL, Hugh; WOODHOUSE, Tom (eds.): Contemporary Conflict Resolution. London: Policy Press, 2000. (5) BOYCE, James K.: Investing In Peace: Aid and Conditionality After Civil Wars. Oxford: Oxford University Press, 2002. (6) Sobre esta cuestión, ver KALDOR, Mary: Las nuevas guerras. Violencia organizada en la era global. Barcelona: Tusquets, 2001. DUFFIELD, Mark: Las nuevas guerras en el mundo global. La convergencia entre desarrollo y seguridad. Madrid, La Catarata, 2004; KLARE, Michael T.: Guerras por los recursos. El futuro escenario del conflicto global. Madrid: Urano, 2003; y MÜNKLER, Herfried: Viejas y nuevas guerras. Asimetría y privatización de la violencia. Madrid: Siglo XXI, 2005. (7) Entre otros, ver STEWART, Frances: The Root Causes of Conflict: Some Conclusions Oxford, Quen Elizabeth House, WP n.º 16, 1996. RUPESINGHE, Kumar: Advancing Preventive Diplomacy in a Post-Cold War Era: Suggested Roles for Governments and NGOs, Londres:
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sido el final de la guerra fría el que ha permitido abordar ese tipo de factores causales sin que se interpretaran en las claves ideológicas del conflicto bipolar. e) Los desafíos de la ayuda humanitaria en contextos de conflicto armado interno y de «intervenciones humanitarias» que afectan al espacio y posibilidades de actuación de las organizaciones de socorros y desarrollo(8). A través de estas temáticas, la «construcción de la paz» (peacebuilding) se convirtió en un objetivo expreso de la política de cooperación al desarrollo. El término, además, se impuso a los anteriores conceptos de «reconstrucción posconflicto» para reflejar un enfoque global que abarcaba la prevención de conflictos, las intervenciones para promover la paz cuando ha estallado la violencia, y la asistencia dirigida a la consolidación de la paz y evitar que reaparezca la violencia. Por otra parte, «construcción de la paz» es un concepto que parte de la premisa de Galtung de que la paz no es sólo la ausencia de la «violencia estructural» de la guerra o la violencia política. Es un compromiso deliberado, activo y sostenido para identificar y eliminar las condiciones y los factores que pueden llevar a la erupción de la violencia. La construcción de la paz, por ello, requiere agentes proactivos e instrumentos adecuados en cada momento(9). El creciente consenso internacional respecto a la construcción de la paz, en tanto convergencia de las agendas de la seguridad y el desarrollo, se reflejó en las políticas de Naciones Unidas, como la «Agenda de Paz» y la «Agenda de Desarrollo» elaboradas por el Secretario General, Butros Ghali, y en las complejas operaciones de mantenimiento de la paz que han jalonado el decenio de los noventa(10). Por su parte, los donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) adoptaron en 1997 unas importantes directrices sobre el papel de la ayuda en los conflictos y la construcción de la paz que reflejan y sistematizan ese consenso(11). Overseas Development Institute (ODI),1994. CROCKER, Chester A., HAMPSON Fen Osler; AALL, Pamela (eds.): Managing Global Chaos: Sources of and Responses to International Conflict. Washington: United States Institute of Peace Press, 1996. Carnegie Commission on the Prevention of Deadly Conflict. Preventing Deadly Conflict. Final Report, Washington, 1997. KLUGMAN, Jenny: Social and Economic Policies to Prevent Humanitarian Complex Emergencies. Helsinki: UNU-WIDER, 1999. (8) Ver, entre otros, COMMINS, Robert (coord.): Desarrollo en Estados de guerra. Madrid, Centro de Investigación para la Paz 1998. ANDERSON, Mary: Do no Harm. How Aid can Support Peace-or War. Boulder: Lynne Rienner, 1999. MACFARLANE, Neil (2000): Politics and Humanitarian Action, Providence (RI, USA), Thomas J. Watson Jr. Institute for International Studies, Brown University/United Nations University, Occasional Paper n.º 41. HARMER, Adele y MACRAE, Joanna (eds.): Beyond the continuum. The changing role of aid policy in protracted crises. Londres: Overseas Development Institute (ODI), 2004. (9) TSCHIRGI, Necla: Peacebuilding as the Link between Security and Development: Is the Window of Opportunity Closing? Nueva York: International Peace Academy, diciembre de 2003. (10) NACIONES UNIDAS. Una Agenda de Paz. Nueva York, A/47/277 - S/24111, 17 de junio de 1992. Naciones Unidas. Una agenda de desarrollo. Nueva York, A/48/935, 6 de mayo de 1994. Naciones Unidas. Suplemento a «Un programa de paz». Nueva York, A/50/60, S/1995/1, 25 de febrero de 1995. (11) COMITÉ DE AYUDA AL DESARROLLO. DAC Guidelines on Conflict, Peace and Development Cooperation. París: OECD, 1997. Ver también la declaración política Conflict, Peace and Development Cooperation on the Threshold of the 21st Century. París: OECD, 1997.
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LA «DECLARACIÓN DEL MILENIO»: OBJETIVOS DE DESARROLLO, OBJETIVOS DE PAZ



La finalización de la guerra fría también dio paso a una agenda internacional presidida por cuestiones como la globalización, el desarrollo y el «buen gobierno» del sistema internacional. En ese debate, era visible el desgaste de los planteamientos neoliberales del llamado «Consenso de Washington», en gran medida debido a las crisis financieras y el visible aumento de la pobreza y la desigualdad que marcaron los años noventa. El nuevo consenso sobre desarrollo que emerge de ese debate, centrado en la reducción de la pobreza, convergió con los consensos sobre paz y seguridad en la «Declaración del Milenio», suscrita por 189 países, incluyendo 147 Jefes de Estado y de Gobierno, en una sesión extraordinaria de la Asamblea General de Naciones Unidas(12). Entre otros asuntos, esa declaración compromete a la comunidad internacional a continuar desarrollando políticas de construcción de la paz, y al tiempo alcanzar en el año 2015 diversas metas de desarrollo social, y en especial, a que en ese año se haya logrado reducir la tasa de pobreza extrema a la mitad respecto al nivel de 1990. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) son el resultado de un complejo proceso político en el que interactúan los diversos actores de la cooperación al desarrollo. En su primera formulación, fueron planteados por los países donantes de ayuda, y en cierta forma representan su particular reinterpretación de los compromisos adoptados por las cumbres de Naciones Unidas de los años noventa(13). En la «Declaración del Milenio» esos objetivos volvieron al foro del que habían surgido —Naciones Unidas— y en ese escenario, más favorable a los países en desarrollo, se logró introducir compromisos respecto a los medios necesarios para alcanzarlos, como la ayuda, la condonación de la deuda y la apertura comercial de los países industrializados. Sin embargo, también se suprimieron algunas metas de salud reproductiva y acceso a los anticonceptivos, debido a la presión de Estados Unidos. Ese proceso de «cumbres» trataba de promover acuerdos globales sobre metas de desarrollo en el contexto, más favorable, de la posguerra fría y de la crisis del neoliberalismo. Las Cumbres de Naciones Unidas parecían mostrar que perdían vigencia las motivaciones poscoloniales y los intereses estratégiEstas directrices fueron complementadas por otro texto del COMITÉ DE AYUDA AL DESARROLLO. Helping Prevent Violent Conflict. París: OECD, 2001. Una reflexión de los países donantes del «Grupo de Utstein» de países afines en SMITH, Dan: Getting Their Act Together: Towards a Strategic Framework for Peacebuilding: Synthesis Report of the Joint Utstein Study of Peacebuilding. Oslo: The Royal Norwegian Ministry of Foreign Affairs, 2003. (12) Resolución de la Asamblea General A/RES/55/2, adoptada el 8 de septiembre de 2000. (13) Ver COMITÉ DE AYUDA AL DESARROLLO. Shaping the 21st Century; the Contribution of Development Cooperation. París: OCDE, mayo de 1996.
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cos que habían distorsionado la ayuda externa en el pasado. Esos condicionantes habrían desaparecido con la posguerra fría, permitiendo que los donantes dejaran a un lado sus intereses egoístas más inmediatos, y la ayuda, ahora sí, respondería a sus objetivos declarados de desarrollo y lucha contra la pobreza, que la globalización haría más perentorios, y que podían ser interpretados como expresión de un «egoísmo responsable» en el que esas metas contribuirían al interés nacional del donante, al promover la estabilidad política, reducir la guerra y los conflictos, atenuar la presión migratoria, preservar el medio ambiente, y fomentar el crecimiento económico global. En ese contexto, los objetivos de lucha contra la pobreza de Naciones Unidas tienen un significado ambiguo. Por un lado, proporcionaron un buen argumento para renovar la legitimidad a la ayuda al desarrollo, hacerla compatible con la liberalización económica y la política exterior de los donantes, y superar el fenómeno de la «fatiga de la ayuda», que respondía a las crecientes críticas, a izquierda y derecha, sobre su impacto y eficacia(14). Al constituir la «agenda social global», los ODM también otorgarían cierta legitimidad a un proyecto neoliberal de globalización que no estaba cumpliendo sus promesa de reducción de la pobreza y convergencia global de la renta. Para ser viable, ese proyecto requería una agenda social y ambiental que permitiera atenuar los costes del proceso, y hacer frente a las «externalidades» negativas que supone su aplicación. Al tiempo, también se podría afirmar que los ODM eran una respuesta a las demandas de los nuevos movimientos sociales globales contrarios a ese proyecto, y de esta forma, ayudarían a atenuar la resistencia social y política a la globalización.



3



EL 11-S: OPORTUNIDAD PARA LOS NEOCONS, PRIMACÍA DE LA SEGURIDAD NACIONAL Y LAS POLÍTICAS DE FUERZA



Los brutales atentados del 11 de septiembre de 2001 alteraron drásticamente la agenda de las relaciones internacionales, y los debates sobre la globalización y su «agenda social» pasaron a segundo plano. De igual manera, los consensos sobre paz y conflictos de la posguerra fría fueron arrinconados por los ideólogos neoconservadores y su concepción clásica de la seguridad, que se vuelve a definir como «seguridad nacional», aunque teniendo presentes las nuevas amenazas del terrorismo de Al Qaeda. A partir de esas visiones, el antiterrorismo se convirtió en el eje de la política exterior de Estados Unidos y de (14) Estas cuestiones se tratan con más detalle en SANAHUJA, José Antonio. «Del interés nacional a la ciudadanía global: la ayuda al desarrollo y la transformaciones de la sociedad internacional», en SANAHUJA, José Antonio y GÓMEZ-GALÁN, Manuel: La cooperación al desarrollo en un mundo en cambio. Perspectivas sobre nuevos ámbitos de intervención. Madrid: CIDEAL, 2001, pp. 51-127.
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otros países; en la justificación de la guerra en Afganistán y en Irak, y de la proclamación de un «eje del mal» integrado por países a los que se relaciona con las nuevas amenazas globales(15). Sin embargo, la política estadounidense no se ha limitado al combate al «terrorismo global», ni parece que ese sea su único propósito. Para los ideólogos neoconservadores que inspiran la política exterior de la administración Bush, el 11-S y la primacía de la seguridad en las relaciones internacionales representaba una «ventana de oportunidad» para proyectar el poder estadounidense y (re)fundar la pax americana, es decir, un orden internacional basado en la hegemonía de Estados Unidos. Mucho antes del 11-S, en escritos de algunos think-tanks neoconservadores, como el «Project for a New American Century» (PNAC), se había planteado explícitamente esa necesidad de hegemonía estadounidense, como condición necesaria para el establecimiento de un sistema internacional estable y seguro, que a todos beneficiaría(16). Desde esta perspectiva, no hay orden sin autoridad, y ésta no puede descansar en marcos de cooperación y en organizaciones internacionales eficaces, sea Naciones Unidas, o las nuevas instituciones supranacionales que pudieran ver la luz en el marco de la globalización. El orden internacional ha de ser hegemónico, o no será «orden». Se afirma que sólo Estados Unidos puede proveer estabilidad y seguridad, y garantizar un orden internacional viable, por ser el único país con la capacidad coercitiva para imponerse globalmente. Además, debe hacerlo, dada la superioridad intrínseca de sus valores e instituciones. La hegemonía estadounidense es, en suma, tanto una necesidad política, como un imperativo moral. Por ello, debe ser aceptada por todos(17). En ese sentido, la guerra de Afganistán, como después la de Irak, pueden ser consideradas «guerras hegemónicas», y no se explican sola ni principalmente por sus objetivos declarados, sea el antiterrorismo, el desarme de Sadam, o el objetivo, ilícito según el derecho internacional, del «cambio de régimen». Con ellas se intenta hacer de la guerra el «acto constituyente» de ese nuevo orden mundial a la medida de una «República Imperial». Esa intención se expresa con claridad en la nueva doctrina de seguridad nacional de Estados Unidos, conocida como «doctrina Bush». Esta doctrina pretende, en primer lugar, disuadir a cualquier Estado de prestar apoyo a re(15) LUTTWAK, Edward: «Antiterrorismo como política exterior». El País, 8 de octubre de 2001, p. 24. (16) Entre los textos «fundacionales» de los neocon se encuentra el informe de PNAC. Rebuilding American Defenses. Strategies, Forces and Resources for the New Century. Washington: PNAC, septiembre de 2000. (17) Estos argumentos derivan de una lectura, un tanto sesgada, de la teoría neorrealista de la «estabilidad hegemónica», que interpreta la historia del sistema internacional como una sucesión de «ciclos imperiales» o «ciclos hegemónicos» de larga duración, como la pax britannica, o la más reciente pax americana. Sobre esta visión y los debates que ha suscitado, ver The Economist, «America’s World Role: Present at the Creation», 27 de junio de 2002.
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des como Al Qaeda, y este propósito «ejemplarizante» es una de las claves de la guerra de Afganistán. Sin embargo, también se plantea que, ante las nuevas amenazas del terrorismo global y la proliferación de armas de destrucción masiva, la disuasión no es eficaz, y la única salida a este dilema es el «ataque anticipatorio» (preemptive), unilateralmente determinado, contra aquellos Estados que sean considerados como amenaza potencial. Ese concepto de «ataque anticipatorio» unilateral choca frontalmente con la Carta de Naciones Unidas, con las normas del Derecho Internacional, y con los compromisos adoptados en la Declaración del Milenio en lo tocante al uso de la fuerza y la seguridad internacional. Algunos autores estadounidenses —entre ellos, de manera destacada, Henry Kissinger— han planteado que esa doctrina es «revolucionaria», pues supone dejar atrás los principios fundacionales del actual sistema internacional, y en especial los principios de igualdad soberana y de no intervención, y las normas referidas al derecho a la legítima defensa(18). La nueva doctrina de seguridad, sea como objetivo expreso, o como consecuencia necesaria de su aplicación, cuestiona el papel y atribuciones de Naciones Unidas, una organización que los ideólogos neoconservadores consideran una «atadura» que los liliputienses tratan de utilizar, inútilmente, para sujetar a Gulliver. La cuestión clave, empero, es si el mundo será mejor sin Naciones Unidas, pues la «doctrina Bush» augura el retorno a un mundo «hobbesiano» en el que cualquier Estado podría utilizar la violencia, de manera unilateral, para perseguir sus intereses, sin más límite que el poder de otros. ¿Cuál es el guión de ese proyecto hegemónico? Va mucho más allá de la guerra contra el terrorismo. Como ha señalado William Pfaff, los neoconservadores han esbozado un «proyecto radical» que supone, en primer lugar, subordinar a Naciones Unidas y otras organizaciones regionales, o hacerlas «irrelevantes». En materia de paz y seguridad, éstas serían sustituidas por «coaliciones de los dispuestos» que supuestamente otorgarían legitimidad a las intervenciones de Estados Unidos. Ese proyecto de reordenación del sistema global también pretende revivir una pauta de relación transatlántica en la que la Unión Europea (UE) se situaría en una posición de dependencia estratégica. Supone, también, un vasto programa por el que, durante varias décadas, se intentará reemplazar prácticamente a todos los gobiernos existentes en Oriente Medio, Asia Central, Afganistán y Pakistán, situando el arco árabe-musulmán bajo tutela estadounidense. Ese proyecto —«delirante», inviable y peligroso, según este autor— incluye la reconstrucción del Afganistán post-talibán, la (18) KISSINGER, Henry: «The Politics of Intervention. Iraq 'regime change' is a revolutionary strategy». Los Angeles Times Syndicate, 9 de agosto de 2002. Una visión general de estos cambios, en DAALDER, Ivo H., y LINDSAY, James M.: America Unbound. The Bush Revolution in Foreign Policy, Washington: Brookings Institution, 2003.
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elaboración de un acuerdo árabe-israelí conforme a las condiciones israelíes, y un «cambio de régimen» en Irán, Irak y Arabia Saudita(19). Ese proyecto agresivo de expansión de la democracia liberal y el nation-building, de corte imperial, anunciaría un escenario de mayor inestabilidad y conflicto, y en el que los incentivos para el terrorismo global podrían aumentar, en lugar de disminuir.



4



LA «SECURITIZACIÓN» DE LA AYUDA AL DESARROLLO TRAS EL 11-S



Como se indicó, la aparición de una «agenda social global» era uno de los rasgos más marcados del proceso de globalización en el momento en el que éste comenzaba a ser cuestionado. Sin embargo, la preocupación por la seguridad nacional que ha traído el 11-S y la «guerra contra el terrorismo» han postergado el debate sobre la globalización y su dimensión social, que ha quedado marginado o se ha reinterpretado en clave antiterrorista. En ese contexto, con prácticas que recuerdan a las de la Guerra Fría, Estados Unidos y algunos de los países que se han sumado a la «guerra contra el terrorismo» están utilizando la ayuda externa como instrumento de la política exterior y de seguridad, apoyando a países aliados, como Pakistán, o la reconstrucción de Afganistán o Irak. Con ello, se dejan a un lado los objetivos declarados de la ayuda —desarrollo y lucha contra la pobreza— y, cuando éstos aparecen, como en la iniciativa estadounidense de 2002 para combatir el VIH/sida, se pueden interpretar como un instrumento del «poder suave» y un argumento legitimador del antiterrorismo global, ya que antes del 11-S ese tipo de iniciativas, y su correspondiente carga financiera, habían sido descartadas expresamente(20). La «securitización» de la ayuda recorre todo el espectro ideológico. Para los «halcones» neoconservadores de la Administración Bush, la ayuda es un mero instrumento de política exterior, subordinado a la «guerra contra el terrorismo». Para las «palomas» de la UE o Naciones Unidas, la ayuda es necesaria para afrontar la desesperación y el resentimiento causado por la pobreza y la desigualdad, que constituye el «caldo de cultivo» del fundamentalismo religioso del que se nutren las redes terroristas globales, y para estabilizar y pacificar países previamente invadidos por Estados Unidos y sus aliados. Esa tendencia comenzó a tener efectos visibles en la guerra de Afganistán. Antes del 11-S, Pakistán apenas recibía ayuda externa porque no era un país (19) PFAFF, William: «El impacto del 11-S en el orden mundial», Real Instituto Elcano, 11 de septiembre de 2002. (20) RADELET, Steven: «Bush and Foreign Aid», Foreign Affairs, septiembre-octubre de 2003, pp. 104-117. Ver también el informe de las ONG británicas en BOND, Global Security and Development, BOND Discussion Paper, Londres, octubre de 2003. Disponible en http://www.bond.org.uk.
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democrático y realizaba pruebas con armas nucleares. Al convertirse en un país clave en la guerra contra el terrorismo, la ayuda recibida por Pakistán se triplicó, pasando entre 2000 y 2002 de 703 a 2.100 millones de dólares. La UE también ofreció a este país generosas preferencias comerciales. Posteriormente, con motivo del debate en Naciones Unidas sobre la invasión de Irak, la «política de chequera» se sumó a las presiones diplomáticas para lograr los votos favorables de países muy dependientes de la ayuda, como Angola, Camerún y Guinea, que, en el momento del ataque a Irak, eran miembros no permanentes del Consejo de Seguridad. Turquía también fue tentada con abultadas ofertas de ayuda y condonación de deuda, para que permitiera el paso de tropas para la guerra de Irak. Tras la invasión, las «guerras hegemónicas» se convierten en un sumidero de ayuda que, aun siendo necesaria, se desvía de las prioridades acordadas en la Declaración del Milenio. La ayuda a Irak ha pasado de 122 millones en 2001 a 2.265 millones en 2003. En Afganistán, entre 2001 y 2003 pasó de 400 a más de 1.530 millones. Jordania, país clave en la región, ha visto cómo la ayuda recibida se ha multiplicado por tres, entre los 433 millones de dólares de 2001 y los 1.234 millones de 2003. En la presentación de las cifras globales de ayuda de 2003, el Comité de Ayuda al Desarrollo concluye que «la guerra contra el terrorismo ha impulsado el crecimiento de la ayuda». La seguridad, en detrimento de la lucha contra la pobreza, también se está convirtiendo en el argumento clave para justificar la ayuda en otros actores que tradicionalmente eran más sensibles a los problemas del desarrollo. En distintas tomas de posición, la UE, el Banco Mundial, Naciones Unidas y otros donantes han propuesto un aumento de la AOD apelando a la relación causal que existiría entre el terrorismo global, los fundamentalismos y la desesperación causada por la pobreza y la desigualdad, alegando que el desarrollo debe ser un componente indispensable de toda estrategia de seguridad creíble. Así lo afirma la nueva doctrina de seguridad de la UE(21). Japón, segundo donante mundial de AOD, ha asumido formalmente objetivos de seguridad en su política de ayuda exterior. La tendencia se observa también en los países nórdicos, tradicionalmente más sensibles a objetivos de desarrollo. Dinamarca ha hecho de la seguridad y la lucha contra el terrorismo el segundo de los cinco objetivos prioritarios de su programa de ayuda en el periodo 2004-2008, lo que supone asignarle en torno al 8 % de los recursos totales, con una mayor orientación a Oriente Medio en detrimento de otros países más pobres. (21) Una Europa segura en un mundo mejor. La versión definitiva fue aprobada por el Consejo Europeo de Bruselas el 12 de diciembre de 2003. Ver también Javier Solana, «Una ruta europea hacia la seguridad», El País, 12 de diciembre de 2003, p. 13.
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Otros países donantes han hecho del antiterrorismo un objetivo explícito de sus políticas de cooperación. En diciembre de 2002, tras los atentados de Bali, el Presidente de Australia, John Howard, asumió formalmente la doctrina de los «ataques preventivos» y la intervención en «Estados frágiles» en los que puede anidar el terrorismo, como las Islas Salomón, invadidas por Australia en 2003. La agencia de cooperación de ese país, AusAid, ha elaborado una estrategia de ayuda para fortalecer la lucha antiterrorista en los países vecinos. La ayuda australiana a su principal receptor, Papua Nueva Guinea, ha sido condicionada al envío de policías australianos para operar dentro de su territorio. Esta tendencia afecta también a las organizaciones internacionales. Para explicar porqué el FMI rescató a Turquía, al tiempo que se abandonaba a Argentina, el Secretario del Tesoro de Estados Unidos, Paul O’Neill, se limitó a afirmar que «national security is first». También se presionó al Banco Mundial para convertir sus préstamos en un «soborno» para ganar aliados, según la expresión utilizada por The Economist. En este escenario, África subsahariana y América Latina son claros perdedores, con la obvia excepción es el conflicto de Colombia, que ahora es visto a través del prisma de la «guerra global contra el terrorismo». Con el Gobierno del Partido Popular, España fue un claro exponente de estos cambios. En 2003, la ayuda a Irak se tradujo en una drástica reducción de los fondos para África subsahariana. Además, el Presidente Aznar llegó a vincular la ayuda española a los países centroamericanos con la participación de sus soldados en la «brigada Plus-Ultra» desplegada en Irak, y se ofreció ayuda militar al gobierno de Colombia, incluyendo cazabombarderos y tanques pesados, por otra parte claramente inadecuados para enfrentarse a las FARC. Una muestra del desplazamiento de los donantes hacia esa vinculación entre ayuda y seguridad es la adopción de un nuevo documento de directrices por parte del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD). Este documento afirma que la ayuda no debe convertirse, en nombre del antiterrorismo, en un instrumento de intereses ajenos al desarrollo. La ayuda, por el contrario, debería orientarse a la prevención del terrorismo más que a combatirlo en «guerras preventivas», y esa prevención no podrá lograrse a expensas del desarrollo, la erradicación de la pobreza y el respeto de los derechos humanos(22). El documento, sin embargo, no distingue adecuadamente la ayuda orientada a combatir la pobreza de la que se destina a objetivos de seguridad, y contempla (22) Estas directrices, adoptadas en abril de 2002, son el resultado de un debate interno en el seno del CAD iniciado en diciembre de 2001. Ver Comité de Ayuda al Desarrollo. A Development Co-operation Lens on Terrorism Prevention. Key Points for Action, OCDE, París, 2003.
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nuevas formas de asistencia policial o de inteligencia, por lo que puede legitimar la reorientación de la AOD a actividades contraterroristas. Estas cuestiones pueden ser objeto de una creciente cooperación internacional, pero se trata de materias distintas, y alejadas, de la cooperación para el desarrollo y la lucha contra la pobreza. Además, si no hay más recursos, esto supondría un recorte de los fondos para los países más pobres(23). Las consecuencias más graves de la vinculación entre la ayuda y el antiterrorismo afectan a la asistencia humanitaria. La necesidad de conferir legitimidad a la guerra explica la importancia otorgada al argumento humanitario ante una opinión pública desinformada. En Irak, la asistencia se encuadró en las operaciones de cooperación cívico-militar (CIMIC), que, como el triste «bombardeo humanitario» de raciones militares en Afganistán, responden más a razones de propaganda que a los principios de humanidad e imparcialidad en los que se basa el derecho internacional humanitario, y a las normas de funcionamiento de las ONG, más profesionales, que aseguran que la ayuda llega a los más vulnerables. El envío de un contingente español a bordo del buque «Galicia», que era un «híbrido» de buque hospital y de transporte de tropas, sin la preceptiva identificación ni emblema de Cruz Roja, también se presentó como «misión humanitaria». En este marco, algunos donantes recurren a «inflar» las cifras de ayuda de emergencia, computables como AOD, con partidas de gasto militar. La irresponsable instrumentalización de la ayuda humanitaria, sin embargo, tiene costes muy elevados, pues debilita su legitimidad y su capacidad de proporcionar asistencia y protección eficaz a las víctimas. Los recientes ataques y asesinatos de trabajadores del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) o de Médicos sin Fronteras en Afganistán e Irak revelan que las organizaciones humanitarias ya no son percibidas como «imparciales» por parte de las organizaciones armadas. La consecuencia de estos ataques suele ser la retirada de las organizaciones humanitarias, el cese de sus operaciones, y de la asistencia a las víctimas. Finalmente, la «securitización» de la ayuda también puede debilitar la agenda de la democratización, los derechos humanos y el «buen gobierno». El 11-S ha vuelto a plantear el dilema «libertad versus seguridad», como ya ocurrió en la guerra fría, de forma que la democracia y el «buen gobierno» pueden perder peso frente a la seguridad como criterio en la asignación de la ayuda. Aparece una nueva «condicionalidad antiterrorista» y se presta apoyo a (23) Ver la declaración conjunta de las ONG miembros de la Red Global sobre Seguridad y Desarrollo en relación al documento del CAD, A Development Co-operation Lens on Terrorism Prevention: Key Entry Points for Action, 10 de octubre de 2003. Disponible en http://www.bond.org.uk.
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gobiernos no democráticos o a políticas de fuerza contra la oposición o los insurgentes. En lugares como Colombia o Chechenia, dejando a un lado las exigencias de respeto a los derechos humanos que comporta la concesión de ayuda al desarrollo.



5



REFLEXIONES FINALES(24)



En el debate sobre paz, seguridad y desarrollo hay un largo camino recorrido que no debe olvidarse. En los años noventa, en el marco más favorable de la posguerra fría, se asumió una visión comprehensiva de la seguridad y el desarrollo que integraba ambas agendas. Muestra de ello son documentos tan relevantes como la «Agenda de Paz» de 1992 y la «Agenda de desarrollo» de 1994, impulsadas por el entonces Secretario General de Naciones Unidas, Boutros Ghali. La Declaración del Milenio, adoptada en 2000, es el ejemplo más acabado de ese enfoque integrado de la paz, la seguridad y el desarrollo. La seguridad significa cosas distintas para distintas personas, por lo que sigue siendo importante contar con un concepto amplio e inclusivo de la seguridad, como el de «seguridad humana». Para una parte muy grande de la humanidad, la seguridad es evitar el flagelo del hambre y la enfermedad. Es la «seguridad humana», antes que la seguridad de los Estados. Aunque no sean hechos directamente comparables, cada día que pasa en África es «un 11-S» en términos de muertes que la acción humana podría evitar. La visión de la seguridad de los neocon, en la que se ha basado la guerra de Irak conduce a que las agendas de la seguridad y el desarrollo estén en conflicto y ello compromete el cumplimiento de los Objetivos del Milenio. Hay un marcado contraste entre la voluntad política y la capacidad de movilizar recursos desplegada ante la amenaza terrorista, y lo que se está haciendo para alcanzar las metas de desarrollo acordadas en los foros internacionales. Existe una clara competencia por los fondos y la atención política. La ayuda al desarrollo es muy pequeña respecto a los recursos que se destinan a subsidios agrarios o a gastos de defensa, y a pesar de ello se ha registrado un visible «desvío de la ayuda» hacia aliados estratégicos o nuevas necesidades de reconstrucción derivadas de la guerra en Afganistán o Irak, en perjuicio de las asignaciones a los países más pobres de África o Asia. De igual manera, se constata que el componente democrático de las políticas de desarrollo se debilita a favor de alianzas antiterroristas. Frente a estas ten(24) Estas reflexiones, en parte, se basan en la relatoría realizada por el autor en el panel «Balancing the Agenda: the war on terrorism and development policies», organizado en el marco de la cumbre «Democracia para un Mundo más seguro», celebrada en marzo de 2005.
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dencias, hay que subrayar que si la cooperación al desarrollo se subordina a la «guerra contra el terror», no producirá ni desarrollo, ni una verdadera seguridad. Por esta razón, la política de desarrollo debe gozar de amplios márgenes de autonomía para perseguir sus objetivos propios, que la Declaración del Milenio ha definido con claridad, y de esa forma responder a pautas de asignación geográfica y sectorial, y a los métodos y enfoques característicos de la cooperación, de manera que se garantice su eficacia como instrumento de desarrollo. La convergencia e integración de ambas agendas sigue siendo posible, y necesaria. Aunque la pobreza y la exclusión no generan violencia de manera mecánica, a menudo se encuentran entre las «causas profundas» del terrorismo. La pobreza, la exclusión, la desesperación creada por la falta de oportunidades, la quiebra del Estado y de sus instituciones pueden crear un «caldo de cultivo» del que se nutren los radicalismos y el fundamentalismo religioso, del que obtiene apoyo y legitimidad el terrorismo. La eliminación de la pobreza es una cuestión decisiva por sí misma, pero este hecho es un factor añadido para que ese objetivo se logre. La eliminación de la pobreza es, por ello, un importante punto de encuentro entre las preocupaciones de la paz y la seguridad, y la agenda del desarrollo. Por todo ello, la lucha contra la pobreza y la promoción del desarrollo deben ser componentes esenciales de cualquier estrategia de seguridad y de cualquier política exterior que hoy pretenda ser creíble. Como señaló el secretario general de Naciones Unidas, Kofi Annan, en la cumbre de Davos del 23 de enero de 2004, los Objetivos de Desarrollo del Milenio son «una cuestión central en nuestra lucha por la paz». Pero esa posición responde al concepto de «Construcción de la Paz», actualizado a las realidades del 11-S, y no a la obsoleta doctrina de seguridad que sustenta el proyecto hegemónico de Washington. En muchos aspectos, la agenda definida por la Declaración del Milenio sigue siendo válida en tanto agenda integrada de paz, seguridad y desarrollo, basada en nociones compartidas sobre la democracia, la justicia y la inclusión social. Entre los elementos de esa agenda que es oportuno subrayar se encuentran la idea de responsabilidad compartida entre países industrializados y en desarrollo, el compromiso de otorgar más y mejor ayuda al desarrollo, que se dirija a sus objetivos declarados de lucha contra la pobreza y la exclusión; un resultado equitativo de las negociaciones comerciales internacionales (la «Ronda de Doha»), evitando los dobles estándares que han estado vigentes en materia de subsidios agrarios, así como soluciones justas frente al lastre de la deuda externa; y la necesidad de liberar las energías latentes en las sociedades de los países en desarrollo, reconociendo su protagonismo, en marcos de «buen gobierno», de avance de las libertades y la democracia.
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Para promover esta agenda, el elemento más prometedor es la amplia movilización social que se ha gestado en los últimos años. Movilización que reivindica los objetivos del milenio a partir de una incipiente idea de «ciudadanía global», que va por delante de los Gobiernos, y se basa en poderosos argumentos éticos y políticos y a criterios de justicia y equidad de honda raigambre en la filosofía política, y no a las razones instrumentales derivadas del miedo y la inseguridad que se han impuesto en la política mundial.
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Sumario 1. Caracterización de la sociedad dual. 2. Marginación étnica. 3. Contrastes. 4. Los problemas de las sociedades duales. 5. La falta de ahorro. 6. La superación de la sociedad dual. 7. El pacto social. 8. La desigualdad y los Objetivos del Milenio. 9. Conclusión: El papel de la comunidad internacional.



RESUMEN América Latina puede definirse con toda claridad como una sociedad dual, al interior de cada uno de sus países. Ello implica notables diferencias salariales, culturales, étnicas... pero también un desempeño económico ineficiente por la limitación de los mercados internos y la escasez de ahorro. Para superar la sociedad dual se considera con frecuencia el impulso al crecimiento y la confianza en que un efecto rebalse llevará una mejoría al conjunto de la sociedad. Pero tal cosa no ha sucedido y la vía razonable para luchar contra la pobreza, alcanzar los ODM y superar la dualidad es el establecimiento de un pacto social. Un pacto social que garantice bienes públicos y un estado de bienestar y que redistribuya —mediante impuestos, pero no únicamente— los recursos de la sociedad. En América Latina reducir la desigualdad es la única forma —y sería muy eficiente— de reducir la pobreza. ABSTRACT The countries of Latin America can be defined as dual societies. This means profound differences concerning wages, culture, ethnicity… but it also results on inefficient economic processes,
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due to small internal markets and the lack of capital. To fight this dual society, the so called trickle down effect is considered an option —promote growth and wait for poverty to shrink would be the adequate option in this perspective. But such a thing has not happened in Latin America, and the only reasonable way of fighting against poverty is to promote a social agreement. An agreement that guarantees global public goods for the whole of the society, and that redistributes through taxes and other mechanisms the resources of the societies. In Latin America fighting against inequity is the only —and very efficient— way of reducing poverty.
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«América Latina y el Caribe son unas de las regiones del mundo con las mayores desigualdades… América Latina es sumamente desigual con respecto a la renta y también muestra un acceso desigual a la educación, salud, agua y electricidad, así como grandes diferencias en voz, activos y oportunidades. Esta desigualdad frena el proceso de reducción de la pobreza y mina el mismo proceso de desarrollo» THE WORLD BANK. Inequality in Latin America & the Caribbean: Breaking with History?, Mexico City 2003



Mientras la atención de los países ricos y de las agencias de ayuda se fija con comprensible intensidad en los países pobres de África, pueden quedar al margen de su consideración y de sus estrategias millones de personas que viven en países en vías de desarrollo o ya emergentes, de los cuales, desde el final de la Guerra Fría, parece que la comunidad internacional se preocupa cada vez menos. En este artículo voy a llamar la atención sobre la gente pobre que vive en países emergentes, especialmente en América Latina, y esbozar lo que la comunidad internacional puede hacer para mejorar su suerte. En primer lugar, daremos una descripción de estos colectivos. A continuación, analizaremos las causas y condicionantes de orden interno e internacional que impiden que estos colectivos mejoren, para finalmente proponer estrategias de ayuda y cooperación internacional para que ellos también salgan hacia 2015 de la situación de pobreza en que están.



1



CARACTERIZACIÓN DE LA SOCIEDAD DUAL



Por sociedad dual entiendo una unidad política, normalmente un estado, dentro de cuya jurisdicción co-existen dos grupos substanciales de ciudadanos que tienen niveles de vida completamente distintos(1). Los unos, que suelen ser mayoría, son pobres o muy pobres, y los otros, que por el contrario son minoría, tienen (1) La bipolaridad es, sin duda, un caso extremo. Lo más normal es que existan más de dos grupos con diferentes niveles de vida, pero el caso bipolar existe y es eso lo que queremos analizar, aunque sin suponer que no hay una clase o clases intermedias entre los más ricos y los más pobres. Simplemente abstraemos de ellas para configurar un modelo de organización social.
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unos niveles de vida iguales o comparables con los de los ciudadanos de mayores ingresos de los países desarrollados. En el mundo de hoy existen sociedades duales de muchos tipos. Las hay entre los países ricos, como es el caso de los Estados Unidos de América, que cuenta con un 10 % de ciudadanos muy ricos y un 20 % de ciudadanos muy pobres (relativamente a su nivel de vida, y al de los países desarrollados(2)). Y las hay en los países pobres (incluso en los más pobres del mundo), en los cuales hay unas pequeñas élites que viven relativamente muy bien, frente a unas masas amplias de gente muy pobre. Esa situación se puede encontrar en todos los países de África. El caso de los países de América Latina, en los que me voy a concentrar, es intermedio entre los países ricos duales y los países más pobres, y presenta problemas distintos de los otros dos. En los países más importantes y representativos de la región: México, Brasil, Argentina, Chile, Venezuela, Colombia, Perú, Ecuador y toda Centro América, todos los cuales tienen ingresos por cabeza iguales o superiores a 2.000 dólares/año(3), la sociedad dual se expresa en una distribución de la renta muy sesgada a favor de los grupos de mayores ingresos. Este sesgo se mide por medio del coeficiente de Gini, el cual, cuanto más se acerca la unidad (o al 100 %), mayor sesgo representa. La tabla ilustra algunas realidades, por otro lado ya muy conocidas, de América Latina. Brasil es, junto a África del Sur y Botswana, el país del mundo con un coeficiente Gini más elevado. También dentro de América Latina, la diferencia entre la proporción de renta que recibe el 20 % (el quintil) de mayores ingresos y la que recibe el 20 % de menores ingresos es la más aguda; es 32 veces mayor. Al final he puesto los datos correspondientes a España, que sin ser el país más igualitario del mundo, nos puede servir como contraste para entender lo que es y no es una sociedad dual. A España, por su puesto, no la considero una sociedad dual, a pesar de las desigualdades que todavía existen. En otros países de Europa, los nórdicos y los antiguos comunistas, la igualdad es mucho mayor que en España, y están más lejos de ser una sociedad dual en el sentido que entendemos aquí. Chile es un caso interesante de sociedad dual, porque su nivel de vida promedio es relativamente alto (con un ingreso por persona anual de 4.390 en 2003), sin embargo, su coeficiente Gini es muy elevado y el reparto de la renta muy sesgado a favor del quintil de ma-



(2) Los datos censales sobre la pobreza en USA son bien conocidos: el 13,4 % de los ciudadanos vivían por debajo de la línea de la pobreza en 2003. Pero hay varios líneas o umbrales de pobreza, según el número de personas que componen un hogar pobre. Es de poco más de 8.000 dólares al año, para una persona que viva sola. Esta cantidad representa la cuarta parte de la renta (promedio) por cabeza del país, que es de 32.000 dólares. (3) Y en términos del la «paridad del poder adquisitivo», es decir, teniendo en cuenta el poder adquisitivo de un dólar en el país, es mucho más. En Chile, por ejemplo, el ingreso por persona medido a valores corrientes era en 2003 de 4.390 $/año, pero medido en términos de la PPP asciende a 9.810 $/año.
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yores ingresos. Nadie habla de la pobreza en Chile como un problema que merezca la atención de las Naciones Unidas y, sin embargo, estas estadísticas delatan que todavía en 2000 (y podemos suponer que en 2004) debe de haber una buena parte de la población muy pobre. Lo mismo se puede afirmar de Argentina, Brasil, Colombia, México y Venezuela. De esos pobres, ocultados tras un promedio de renta por persona relativamente alto (porque el quintil de los ricos es muy rico), nos queremos ocupar en este artículo. Tabla n.º 1.



El sesgo en la distribución de la renta en América Latina. Países selectos.



A



B



C



D



E



F



Países



Año de la encuesta



Coeficiente de Gini, %



Proporción de la renta del 20% de menores ingresos



Proporción de la renta del 20% de mayores ingresos



Múltiplo E sobre F



Argentina



2001



52.2



3.1



56.4



18.19



Brasil



1998



59.1



2.0



64.4



32.2



Chile



2000



57.1



3.3



62.2



18.85



Colombia



1999



57.6



Guatemala



2000



México



2.7



61.8



22.90



(4)



2.6



64.1



24.65



2000



54.6



3.1



59.1



19.06



Perú



2000



49.8



2.9



53.2



18.34



Venezuela



1998



49.1



3.0



53.4



17.80



España



1990



32.5



7.5



40.3



5.37



48.3



Fuente. THE WORLD BANK. World Development Report 2005. Statistical Appendix, Table 2, «Poverty and Income Distribution». Washington 2005, pp. 256-259



Datos globales como los que acabamos de presentar delatan la existencia en los países de América Latina (con la posible excepción de Uruguay y Costa Rica) de una sociedad dual en una realidad nacional que vive bajo la jurisdicción única de un estado; una dualidad que no es solamente de carácter económico (una distribución de la renta sesgada), sino que es, ante todo, dualidad en la organización social y en la jerarquización del valor de las personas, en el reparto de la riqueza y del poder político, e incluso en el ejercicio de la democracia. En pocas palabras, son dos sociedades en una. Aunque la dualidad es integral, suele tener (4) Este valor del Gini para Guatemala no es compatible con los datos que se dan a continuación. Es claramente una subestimación, probablemente de origen político. Guatemala es una de las sociedades duales más típicas de América Latina.
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expresión geográfica y urbanística. Los ricos viven en las ciudades y los pobres mayoritariamente en el campo(5). Los ricos suelen vivir en los lugares más sanos, bellos, amplios, apartados y protegidos de las ciudades, mientras que la otra parte de la sociedad vive en lugares insanos, superpoblados (en espantoso hacinamiento a veces), expuestos a la delincuencia, feos, precarios, ilegales, etcétera. Santiago de Chile ofrece esta dualidad urbanística entre la parte «alta» y el centro (o parte «baja») de la ciudad. En Caracas, en cambio, las alturas se invierten y son los pobres los que viven en los ranchitos encaramados en las colinas y los ricos no precisamente en el centro, pero en zonas menos elevadas y apartadas de las masas (La Castellana, por ejemplo). Río de Janeiro ofrece la conocida dualidad de las favelas y las avenidas que rodean las playas. Los barrios marginales de las grandes ciudades acaban siendo grandes depósitos de pobreza, lugar de reunión de pobres y marginados, que también merecen la atención y la ayuda de la comunidad internacional.



2



MARGINACIÓN ÉTNICA



La etnia suele ser causa y expresión de la dualidad. La sensación de que el estado contiene dos sociedades diferentes es muy fuerte a los visitantes de Guatemala (donde más de la mitad de los habitantes son indígenas), Bolivia, Ecuador, Perú y en todos los países que cuentan con poblaciones indígenas significativas, como México (en algunos estados), Colombia, Venezuela, Brasil, Paraguay y Chile. Los habitantes nativos de esos países forman una sociedad diferente, cuya diferencia no sólo estriba en la etnia, la cultura (su religión, su arte y su atuendo) y la lengua, sino, sobre todo, en su posicionamiento en la sociedad, la estima y aprecio de que disfrutan (o del que carecen), los recursos económicos con que cuentan y, en definitiva, el poder político que tienen. Los nativos son, en general, pobres, viven en comunidades pobres situadas en lugares remotos e insalubres, mal comunicados, y sufren una marginación multilateral. Los ciudadanos de descendencia europea (blancos) y los ciudadanos de origen indio americano viven quizás en el mismo estado, pero pertenecen a dos sociedades distintas. Los indígenas y los descendientes de africanos están «en considerable desventaja con respeto a los blancos», dice el informe del Banco Mundial arriba citado. Tomando siete países, Brasil, Guyana, Guatemala, Bolivia, Chile, México y Perú, el informe encontró que los varones indígenas ganan entre el 35 y el 65 % menos que los varones blancos. (5) La vieja dualidad urbano-rural subyace a la dualidad integral de que hablamos aquí.
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CONTRASTES



Por otro lado, la mayoría de las personas del mundo rico que han vivido o trabajado (o trabajan) en sociedades duales, frecuentemente tienen la sensación de que están en su propio ambiente. La sociedad dual, aunque sea en su conjunto una sociedad subdesarrollada, les ofrece condiciones de trabajo, ambientes para relajarse y disfrutar de la vida, oportunidades de hacer fortuna, disfrute de las tecnologías modernas (por ejemplo, en los hospitales privados), conexiones con el mundo exterior, como los encuentran en sus propios países. Un profesor, un hombre de negocios, un ingeniero, un contable, un médico del mundo rico se encuentra en las sociedades duales de América Latina con personas expertas y cultivadas, artistas reconocidos universalmente, personas con estándares profesionales de nivel internacional, que le harán sentirse como en su propia casa. Con una ventaja que quizás no tiene en su casa: un clima excelente, y una fuerza de trabajo inmensamente barata, que le permite tener criados, jardineros, guardaespaldas, chofer, secretario (sin pagarles sueldos elevados). Es decir, que en la sociedad dual se puede vivir beneficiándose de lo mejor de los dos mundos, del desarrollado y del subdesarrollado. Los ciudadanos del país que se benefician de la dualidad lo saben muy bien y, naturalmente, lo aprueban.



4



LOS PROBLEMAS DE LAS SOCIEDADES DUALES



Las sociedades duales, sin embargo, debieran preocupar también a los promotores de los objetivos del milenio, porque generan mucho sufrimiento humano, que se debe tratar de eliminar. Además de ser injustas, estas sociedades son ineficientes, son inestables y, en algunos casos (guerra de las Malvinas, tráfico de cocaína, emigración), son fuente de inestabilidad para el mundo entero. Suponiendo que no hay que argumentar mucho sobre la injusticia inherente a las situaciones descritas, me concentraré en las dos últimas características, la ineficiencia y la inestabilidad. Las sociedades duales están condenadas, por su naturaleza y su manera de funcionar, a un modelo de economía ineficiente, una ineficiencia que se extrema por efecto de la globalización. En ellas el consumo interno es limitado e incapaz de generar un mercado suficientemente amplio como para dar cabida a muchas empresas que satisfagan sus necesidades. En países pequeños, como pueden ser los centroamericanos, los mercados son, por razón de su extensión geográfica y su demografía, naturalmente estrechos (y no tienen más remedio
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que acogerse a la integración económica en espacios y mercados mayores) Si a eso se les añade la estrechez que crea la marginación de una parte importante de sus habitantes, estos países no podrán nunca lograr mercados eficientes y empresas capaces de competir internacionalmente. Pero también en países grandes con el síndrome agudo de sociedad dual, como México, Brasil y Argentina, los mercados son demasiado pequeños para resultar eficientes y rentables a las grandes empresas que se han instalado en ellos. ¿Para cuantas personas trabaja la Volkswagen en Brasil? No, ciertamente, para sus 180 millones de habitantes, lo que supondría un mercado fabuloso, con unas notables economías de escala para la empresa, sino probablemente sólo para un mercado máximo de 40 millones de posibles compradores(6). Obviamente, las economías de escala de producir para 40 millones o para 90 millones serían substancialmente diferentes. La falta de mercados internos, porque la mayoría de la población es pobre, se puede compensar tratando de vender a mercados grandes del exterior, es decir, exportando. Eso es lo que hace con gran éxito la mayor sociedad dual del mundo actual, que es China(7): exportar para compensar la debilidad del mercado interno. En una economía vertida completamente al exterior, su nivel de salarios no importa que sea bajo, porque los productos no están destinados al mercado interno, más aún, cuanto más bajos sean los salarios en el país, más fácil será vender en mercados extranjeros. El sistema no genera incentivos para mejorar los niveles de vida de la población. De esta manera, la sociedad dual está condenada a seguir el modelo de crecimiento económico export-led, es decir, impulsado por la exportación. Que haya funcionado en muchos países (como en China), sin unas desigualdades tan grandes como las que hay en América Latina, no quiere decir que pueda funcionar igual en las que se dan, como luego veremos.



5



LA FALTA DE AHORRO



Y si la estrechez de los mercados y el nivel de consumo son un problema estructural e inherente a las sociedades duales, su falta de ahorros tiene todavía peores consecuencias. Porque una sociedad con muchos pobres es una sociedad con pocos ahorros, ya que los pobres no ahorran. Pero si no existe en el (6) Si tomamos el dato de que en Brasil hay un 60 por ciento de población formado por los pobres, excluiríamos de golpe a 108 millones de personas. Dado que la mitad de los 72 millones restantes son jóvenes de 15 años y menos, nos quedaremos con 36 millones de posibles compradores de automóviles. (7) China es el mejor ejemplo de una sociedad dual, con una China moderna que se extiende a lo largo de la costa y una China agrícola terriblemente subdesarrollada. Las dos Chinas se mantienen separadas por medio de medidas administrativas y coacción por medio de la fuerza.
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país una clase media capaz de ahorrar, el país no tendrá suficientes ahorros, y sin ahorros no puede invertir. Por eso, si a pesar de todo, el país no tuviera más remedio que invertir, tendrá que echar mano de los ahorros de los países que los tienen, normalmente más ricos y equitativos. De esta manera, un país con poco ahorro interno, está irremisiblemente remitido a la inversión exterior y al endeudamiento internacional(8). Por eso se puede constatar que los países con sociedades duales suelen ser o bien grandes deudores internacionales (Argentina, Brasil, Venezuela, Perú) o bien unos tímidos inversores (México, Colombia, Chile). La manera más efectiva y radical que tiene un país de acabar, o por lo menos de reducir, la deuda externa sin descuidar la inversiones privadas y públicas necesarias para continuar creciendo, es tener una elevada tasa de ahorro interno. Elevado es entre el 30 % y el 40 % del PIB, como tiene Japón, Taiwán, Corea y otros «tigres asiáticos», en vez del 10 al 12 % de la mayoría de los países de América Latina. Esto en una sociedad dual es muy difícil de conseguir. En una sociedad que se caracteriza por la dualización, las fortunas económicas de sus habitantes y la ausencia de una importante clase media, la innovación es muy difícil. En primer lugar, por la ausencia de un substrato de profesionales bien educados y entrenados, que suelen ser los agentes individuales de la innovación. Además, no hay estímulos económicos para innovar, porque las ventajas que puedan tener en los mercados internacionales se basan en la inversión extranjera directa y en los salarios bajos. La transferencia de tecnología es escasa y los alicientes para desarrollar una tecnología propia son insuficientes. De ahí resulta un eslabón más de la cadena que liga las economías duales a economías más poderosas. Por otra parte, la dualidad puede ser un freno a la inversión extranjera, como vemos en los países de América Latina donde la dualidad es más extrema. Las tensiones sociales y políticas, que frecuentemente desembocan en violencia en sus calles y sus campos, propia de la delincuencia común (ya que, por ahora, las revoluciones no aparecen en el horizonte de América Latina). Obviamente, la inestabilidad política y la violencia callejera ahuyentan a la inversión extranjera. Lo que resulta en una sociedad dual es un tipo de crecimiento «resignado», muy inferior a lo que se podría conseguir y lo que convendría al país.



(8) El endeudamiento interno no podrá ser muy significativo, si no hay suficiente ahorro. Si existiera una mercado financiero, sería limitado y poco eficiente.
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LA SUPERACIÓN DE LA SOCIEDAD DUAL



Para que una sociedad dual deje de serlo hay dos caminos básicos. Uno automático, impersonal y objetivo: el «efecto rebalse»(9), y otro voluntarista, intervencionista y artificial: el pacto social. Una manera natural y espontánea de eliminar la dualidad podría ser por medio del «efecto rebalse», como se eliminaron las tremendas diferencias sociales en los tiempos posteriores a la revolución industrial. El crecimiento y el reparto de un producto cada vez mayor acabó por hacer que los pobres vivieran mucho mejor y los abismos entre pobres y ricos se cerraran bastante, aunque quedando gente muy rica. En los primeros tiempos del capitalismo, la elevación económica de las masas cumplía la función de aumentar las dimensiones del mercado, el número y poder adquisitivo de compradores. La riqueza que rebalsaba de las mayores fortunas fue aumentando la riqueza de otras muchas personas y mejorando los niveles de vida de la clase obrera de una forma que cien años antes hubieran parecido imposibles. Todos los procesos de desarrollo tienen un componente de rebalse, como vivimos en España y en otros países que en los últimos cincuenta años han cruzado la línea que separa el desarrollo del subdesarrollo. La consolidación de una sociedad dual, sin embargo, hace imposible el funcionamiento del «efecto rebalse», porque hay un corte en los vasos que comunican los dos extremos y existen impedimentos estructurales para que los enormes beneficios que los ciudadanos más ricos sacan de la economía rebalsen y lleguen a beneficiar a los pobres. Ya hemos mencionado uno: el modelo de una economía vertida al exterior requiere salarios bajos y una reserva de trabajo barato para que los salarios no suban y la competitividad(10) internacional no sufra. Es la manera de atraer empresas extranjeras en un mundo globalizado. El funcionamiento histórico del «efecto rebalse» ha tenido otros supuestos y otras exigencias. Eran circunstancias en que las empresas vendían principalmente al mercado interno, y convenía que éste fuera cada vez más ancho y con mayor poder adquisitivo. Es el caso del desarrollo de los Estados Unidos en el siglo XIX por medio del desarrollo de su clase media. Estos requisitos no se dan en la sociedad dual que hemos descrito. En el fondo, conviene que una mayoría siga siendo pobre, para tener un ejército de reserva de mano de obra barata. Es un concepto antiguo, pero una reali(9) Con esta expresión traducimos el término inglés trickle down effect, que se refiere a las aguas, o líquidos, los cuales, una vez que han saturado las tierras, o llenado recipientes más altos, rebalsan y riegan las tierras inferiores o llenan los recipientes situados debajo. (10) Me refiero, naturalmente, a la competitividad / precio.
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dad muy actual. Por otra parte, el «efecto rebalse», para tener resultados significativos, necesita tiempo, mucho tiempo, y ser ayudado por la mano visible de las autoridades. En otras palabras, que no es tan espontáneo ni tan automático como se dice. Los pobres de América Latina no disponen de mucho tiempo; ya han esperado bastante; ya han pasado varias décadas perdidas y la riqueza desde arriba no les llega. Y donde sí ha llegado, ha sido con la ayuda de políticas redistributivas de las autoridades, que han acompañado y reforzado el «efecto rebalse» espontáneo con las medidas apropiadas para elevar el nivel de vida de los pobres, especialmente por medio de la producción y distribución de «bienes públicos» y la construcción del Estado del Bienestar. A todo esto ha ayudado el fortalecimiento de los procesos democráticos, la conciencia ciudadana y un sentido cada vez más profundo de solidaridad. Evidentemente, hay que hacer algo diferente a esperar un mero rebalse, es decir, hay que intervenir en los procesos sociales y políticos de América Latina para acelerar el reparto de la riqueza y del poder, y acabar así con sus sociedades duales. El dilema fundamental en que se encuentran estas sociedades duales para cambiar es que aquellos que tienen poder en ellas no tienen incentivos económicos ni políticos para cambiar la situación, y los que tienen incentivos (como pueden ser, además de los pobres, pequeños y medianos empresarios que trabajan para el mercado interno) no tienen poder para cambiarlo. El impasse quizás sólo se pueda romper desde fuera por medio de presiones internacionales. Cuando las ineficiencias acumuladas muestren que en medio de la globalización el modelo no es viable y la opinión internacional esté apabullantemente en contra de esas estructuras, quizás los ricos, amos y rectores de la sociedad dual se decidan a cambiarla.



7



EL PACTO SOCIAL



La solución tiene que venir por medio de un pacto social que tienda a deshacer la dualidad, reduciendo las diferencias, creando una clase media amplia, que consuma mucho, ahorre, innove, emprenda y ofrezca un gran mercado interno a la actividad empresarial del país, a la vez que una sólida base para la democracia. El núcleo del pacto social tiene que ser el pacto fiscal. Sin unos ingresos suficientes, el estado (y las demás administraciones públicas) no tiene posibilidad de financiar los «bienes públicos» que los pobres necesitan para salir de su pobreza (educación, salud, vivienda, agua potable, vías de comunicación, seguridad ciudadana, etcétera), ni llevar a cabo otras medidas de redistribución (seguros, pensiones, subsidios).
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Tabla n.º 2.



Gasto de gobierno en bienes de uso final, 2003. Como porcentaje del PIB



Argentina



11 %



Bolivia



15 %



Brasil



20%



Chile



11 %



Colombia



14 %



Rep. Dominicana



7%



Guatemala



5%



México



13 %



Perú



10 %



Uruguay



12 %



Venezuela



6%



Fuente: THE WORLD BANK. World Development Report 2005. Statistical Appendix Table 3 «Economic Activity» Washington D.C. 2005, pp. 260-261.



Estos datos ilustran la parquedad del gasto público en algunos de los países que hemos caracterizado como sociedades duales. Sólo Brasil tiene el nivel de consumo público que encontramos en los países desarrollados, los demás están muy por debajo de este nivel. Los datos sirven para ilustrar el argumento de que con escasas recaudaciones fiscales no se puede hacer mucho para resolver los problemas de la población. La baja recaudación es un efecto de la dualidad, y de la prepotencia de los ricos que se niegan a pagar más. Y, sin embargo, para que el «efecto rebalse» funcione, los ricos y personas de mayores ingresos tienen que poner algo de lo que les sobra para financiar estos cambios. Tienen que devolver a la sociedad algo de lo que la sociedad les ha permitido ganar. Estas afirmaciones son evidentes en los países desarrollados, en los cuales, aunque algunos no paguen lo que deben al fisco y éste no disponga de todo el dinero que las leyes fiscales le atribuyen, sin embargo, la sociedad en su conjunto está de acuerdo con el principio de la solidaridad fiscal. De ahí que la «carga fiscal», o recaudación total de impuestos como porcentaje del PIB, sea en los países desarrollados hasta tres y cuatro veces mayor del 10 % del PIB que es normal en la región. Consecuentemente, el nivel y la calidad de los «bienes públicos» en aquéllos es mucho mayor que los que se encuentran en América Latina.
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En muchos países de América Latina la solidaridad fiscal brilla por su ausencia. Las leyes fiscales o son muy laxas o no se cumplen, los capitales salen del país para ser depositados en cuentas bancarias de paraísos fiscales, el dinero que tendría que ir destinado a solucionar el problema de los pobres se les niega. Todo eso tiene que cambiar para restituir el dinero de los pobres y restablecer la solidaridad entre clases sociales. Por otro lado, los ingresos fiscales no siempre se usan bien, a veces algunos funcionarios se apropian de parte de ellos o los emplean en gastos que benefician de manera exagerada a sus amigos y protegidos (o sus amos). Los excesos y la corrupción de las autoridades proporcionan una excusa a quienes no quieren pagar impuestos. La revolución fiscal tiene que comenzar simultáneamente por el lado de los contribuyentes y por el lado de quienes administran los recursos públicos (porque provienen del público). Hoy por hoy, en América Latina la fiscalidad está en ruinas, pero sobre esas ruinas hay que construir un edificio de solidaridad fiscal, con un sistema justo, equitativo y eficiente. Pero no es fácil, para eso las partes de la sociedad dual tiene que ceder algo. Los pobres poco pueden ceder, pero con todo deben ser capaces de ofrecer algo: trabajo, participación, adherencia a las leyes, paz social, etcétera, a cambio de lo mucho a que tienen derecho. Los ricos debieran ver que, con lo que ellos cedan por medio del pacto, comprarán seguridad, estabilidad, prestigio internacional, mayor productividad y mejor competitividad global. El pacto social no sólo debe tener contenidos económicos. También necesita contenidos políticos y culturales y, desde luego, el presupuesto básico de que todas las partes quieran cambiar la sociedad. Las medidas económicas de carácter redistributivo tienen que ir acompañadas por un mejor equilibrio regional, que incorpore a los centros principales de actividad económica, política y cultural a los habitantes, que por razón de etnia, de historia o de recursos económicos están apartados de estos centros, viven en lugares remotos mal comunicados y no pueden participar en su vida cotidiana. El pacto social debería contener un esfuerzo para integrar las lenguas y las culturas de los más marginados, en los medios de comunicación y por medio del sistema educativo eliminar. El equilibrio regional puede requerir el equilibrio cultural para integrar más y mejor a las diversas comunidades, y acabar con la superioridad racial, social y de orden político con que los ricos y poderosos se relacionan con las clases que consideran inferiores. El pacto tiene que reconocer su valía y lo que aportan al patrimonio nacional. En definitiva, el pacto social en América Latina tiene que ser un instrumento esencial para lograr los Objetivos del Milenio, a lo que se ha comprometido ante la comunidad internacional.
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LA DESIGUALDAD Y LOS OBJETIVOS DEL MILENIO



Pobreza y desigualdad no son la misma cosa. En Cuba, por ejemplo, hay mucha pobreza con muy poca desigualdad. En Estados Unidos, en cambio, hay mucha riqueza y mucha desigualdad. Pero se relacionan estrechamente. «Coeteribus paribus», cuanto mayor desigualdad hay, más tendencia existe a que haya mucha pobreza en términos absolutos. Eso es lo que he tratado de explicar al analizar los mecanismos de la sociedad dual. Por lo tanto, la reducción de la desigualdad es una actividad directamente relevante para reducir la pobreza y cumplir los Objetivos del Milenio. En una reciente reunión de expertos sobre América Latina se constataba la existencia de Una creciente conciencia de que la severa desigualdad [de la Región] tiene grandes costes y reduce el impacto de las medias para reducir la pobreza(11).



En esta misma línea, un estudio publicado por la CEPAL(12) ha mostrado por medio de simulaciones que en la mayoría de los países examinados, bastaría que el coeficiente de Gini bajara uno o dos puntos para que la incidencia de la pobreza se redujera en igual medida que en varios años de crecimiento económico positivo. Es decir, que el crecimiento por sí mismo no basta (que es el tema del rebalse), si no va acompañado de medidas expresas para reducir la desigualdad. Si los resultados de los esfuerzos para reducir la pobreza en América Latina en la última década han sido más bien escasos, se debe en gran medida —confiesa la CEPAL— a que no ha sido posible reducir los elevados niveles de desigualdad de la región. En general, entre intelectuales y políticos del mundo rico parece haber más tolerancia con la desigualdad que con la pobreza. Porque mientras se sienten ofendidos por la pobreza, creen que la desigualdad es inevitable y hasta conveniente para crear incentivos. Quizás esto sea así en su mundo, pero en los países pobres no es así. La desigualdad es tan intolerable como la pobreza, porque aquélla va indisolublemente unida a la marginación, que es madre de la pobreza.



9



CONCLUSIÓN: EL PAPEL DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL



La comunidad internacional puede jugar un papel importante en esta situación. Puede fijar su atención y orientar su influencia hacia los pobres, como hacen ahora, pero insistiendo en los mecanismos sociales, estructurales y cul(11) «Sharing a vision of social cohesion», Informe sobre el International Policy Dialog. Berlin /In Went, Washington, Interamerican Development Bank, 2005, www.iadb.org. (12) CEPAL; IPEA; PNUD. Hacia el objetivo del milenio de reducir la pobreza en América Latina y el Caribe. Santiago de Chile, 2003.



56



Documentación Social 136



Los pobres de América Latina, ¿olvidados por los Objetivos del Milenio?



3 Monografía



turales, que los mantiene en la pobreza, a pesar del progreso de algunos de sus ciudadanos y de las cantidades globales de la economía, sobre todo cuando son promedios que no dicen nada de la dispersión de la distribución de los valores registrados. Reducir la desigualdad no está directamente identificado como un objetivo del milenio, aunque la mayoría de quienes trabajan por ellos saben que debe ser así. Sólo habría que dar un paso adelante para explicitar que la desigualdad condena a los desiguales a la pobreza, y que no se puede reducir la pobreza en una medida suficiente, si no se eliminan previamente los grados de desigualdad que prevalecen en muchas sociedades duales. La lucha contra la desigualdad debe ser una preocupación y una meta de la comunidad internacional. La consecución de los Objetivos del Milenio implica acabar con las formas más extremas de sociedad dual, como se dan en algunos países de América Latina. La comunidad internacional, a través de sus múltiples brazos para actuar sobre el mundo pobre, puede poner presión a los gobiernos y a las sociedades afectadas, para que se reduzca en ellas la dualidad y aumente la integración, la participación, la democracia, la redistribución y la solidaridad. La reducción de la pobreza se les dará por añadidura.
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RESUMEN La Ayuda Oficial al Desarrollo es una de las fuentes prioritarias para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Hoy la Comunidad Internacional está lejos de alcanzar el 0,7 % del PIB propuesto hace más de dos décadas. Y debería producirse ese deseado incremento, bien por motivaciones altruistas o egoístas, que por desgracia suelen ser dominantes. Para una mejor ayuda es necesario profundizar en los procesos de armonización y asociación de los donantes, lo cual plantea también la exigencia de transparencia, compromiso y capacidad de los países receptores de AOD. El nuevo plan director de la cooperación española esboza una estrategia orientada a la asociación y volcada en el impulso a los Objetivos de Desarrollo del Milenio cargada de buenas intenciones que están todavía pendientes de concretarse.



ABSTRACT Official Development Aid (ODA) is one of the principal source of financing that can be directly oriented to achieving the Millennium Development Goals. The International Donor Commu-
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nity is still far from reaching the promised 0,7 % of GDP in ODA funding. Such an increase in ODA should come, either from generosity or from donor countries own interest, usually dominant. For a better quality of aid there is a need to continue advancing in association processes and harmonised action between different donor countries. A strategy that requires from recipient countries transparency, commitment and capacities. The new strategic document for the Spanish development co-operation exposes a clear focus in association as well as a deep commitment with the MDG. But is still a good will declaration that should be put into concrete action as soon as possible.



60



Documentación Social 136



La ayuda oficial al desarrollo y los ODM



4 Monografía



1



EL OBJETIVO 8 Y LA AYUDA AL DESARROLLO



La Declaración del Milenio de las Naciones Unidas y el llamado Consenso de Monterrey, resultado de la Conferencia Internacional sobre la Financiación para el Desarrollo 2002, dejaron claro que la principal responsabilidad por conseguir los primeros siete Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) recae sobre los países pobres, pero que los países ricos deben aumentar: • la ayuda al desarrollo, • el alivio de la deuda, • el acceso equilibrado al comercio internacional y • la transferencia de tecnología. Esta responsabilidad de los países del Norte respecto al objetivo 8 es especialmente decisiva porque es difícil que los países más pobres consigan los objetivos 1 a 7 antes descritos si no se cumple el objetivo 8. De acuerdo con el Consenso de Monterrey, el objetivo de ayuda al desarrollo tiene una concreción cuantitativa en dos metas: • el 0,7 % del PNB como AOD para los países en desarrollo y • de entre el 0,15 al 0,20 % para los países menos adelantados. De la misma forma que se aplican políticas redistributivas en el ámbito nacional, se defiende la necesidad de una actuación de los países ricos que canalice recursos desde las zonas de opulencia hacia las de mayor pobreza, de forma que se compensen las desigualdades de partida que hacen difícil la convergencia en los niveles de bienestar. Estas políticas suelen englobarse habitualmente bajo la denominación de cooperación internacional al desarrollo. Aunque ésta puede adoptar enfoques diversos, podemos aceptar la definición de la Ley Española de Cooperación como «el conjunto de recursos y capacidades que los países desarrollados ponen a disposición de los países en vías de desarrollo con el fin de facilitar e impulsar su progreso económico y social y para contribuir a la erradicación de la pobreza en el mundo en todas sus manifestaciones». Documentación Social 136
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La idea de que los países ricos deberían dedicar el 0,7 % de su PNB al desarrollo mundial fue propuesta por vez primera en 1969, en el Informe sobre Desarrollo Internacional dirigido por el ex primer ministro canadiense Lester Pearson. Esta cifra ha sido ampliamente aceptada como objetivo de referencia de la asistencia oficial para el desarrollo. Refrendada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1970, formó parte de la estrategia de desarrollo internacional para esa década. Dos párrafos del Consenso de Monterrey resumen muy bien el papel de la AOD: La asistencia oficial para el desarrollo (AOD) desempeña un papel esencial como complemento de otras fuentes de financiación para el desarrollo, en particular en los países cuya capacidad de atraer inversiones directas privadas es mínima. La AOD puede ayudar a los países a movilizar un volumen adecuado de recursos internos en un plazo apropiado y, a la vez, mejorar su capital humano y aumentar su capacidad productiva y de exportación. También puede contribuir de manera decisiva a mejorar el entorno para las actividades del sector privado y, de este modo, prepara el terreno para un crecimiento vigoroso. Asimismo, es un instrumento de apoyo de importancia crítica para la educación, la salud, el desarrollo de la infraestructura pública, la agricultura, el desarrollo rural y el aumento de la seguridad alimentaria. Para muchos países de África, países menos adelantados, pequeños Estados insulares en desarrollo y países en desarrollo sin litoral, la AOD continúa representando el grueso de la financiación externa y es indispensable para alcanzar las metas y Objetivos de Desarrollo enunciados en la Declaración del Milenio y otros Objetivos de Desarrollo convenidos internacionalmente.



La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible (2002 en Johannesburgo) también conminó a «los países desarrollados que todavía no lo hayan hecho a que hagan esfuerzos concretos hacia el objetivo del 0,7 % del PNB como AOD para los países en desarrollo, y a que implementen de forma efectiva sus compromisos con dicha asistencia para los países menos adelantados». Si los miembros del Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE (los 23 donantes más grandes del mundo) proporcionaran realmente una asistencia oficial para el desarrollo igual al 0,7 % de su PNB, la ayuda casi se triplicaría y estaría muy por encima de lo que se calcula necesario para alcanzar los ODM. En el Anuario 2003 de la Plataforma 2015 y más describíamos la evolución de los países de la OCDE en relación con las dos metas citadas, y señalábamos que mientras los objetivos anteriores tienen fechas concretas, el objetivo 8 no fija fecha alguna para el cumplimiento de las metas. En la medi-
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da en que estamos hablando de condiciones previas para el éxito en el resto de los objetivos, estos compromisos deberían ser objeto de cumplimiento inmediato. En el «plan práctico» dirigido por Jeffrey Sachs (2005) se opta por un planteamiento más conservador. La recomendación 7 marca el 0,44 % como objetivo para 2006 y el ¡0,54 % para 2015! Si el gradualismo puede aceptarse como un planteamiento práctico y realista, resulta sorprendente la limitación del objetivo, contradictoria con todas las recomendaciones previas y con el propio plan que dos líneas más abajo señala que «cada donante debe llegar al 0,7 por ciento a más tardar en 2015». La media de los países de la OCDE se encuentra muy por debajo del objetivo del 0,7 y con una tendencia decreciente. España se coloca claramente en el pelotón de los más alejados del objetivo, donde sólo Estados Unidos, Grecia y, en los últimos años, Italia, ofrecen panoramas más negativos en el conjunto de los años observados. Si en 1990 la media ponderada mostraba un grado de cumplimiento del 62 %, en 2002 había descendido hasta el 47 %. De seguir la misma evolución que desde 1990, en el año 2015 ese conjunto de países pasaría a dedicar menos de la cuarta parte del compromiso aprobado hace treinta y cinco años. En 2002 sólo 5 países superaron el 0,7: Dinamarca, Holanda, Luxemburgo, Noruega y Suecia, cuatro de ellos miembros de la Unión Europea. Bélgica, Finlandia, Francia, Irlanda, y Gran Bretaña, además de España, se han comprometido a cumplir el objetivo a medio plazo. Y ello es positivo. Pero todavía más de la mitad de los países que integran el Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE no han asumido en firme y con un calendario, su obligación de cumplir un compromiso contraído. La ayuda de los países de la UE, como porcentaje del PIB acumulado, ha venido decreciendo a lo largo de los 90. En los primeros años del siglo XXI la tendencia parece haber cambiado aunque muy levemente. Desde el valor medio de 0,32 % en 2000, en 2003 se ha alcanzado el 0,35 %. La apreciación del euro frente al dólar ha favorecido un crecimiento nominal espectacular de la ayuda oficial medida en la moneda americana del 24 %, entre 2002 y 2003, correspondiente a un 3 % en euros. En lo que se refiere al porcentaje dedicado a los países menos desarrollados, es triste comprobar cómo el objetivo, en tan modesta ratio como ha sido definido, se cumplía como media de los países en el comienzo de los años 90, decayó de forma clara en la primera mitad de esa década y se ha estancado, pero claramente lejos del objetivo. España presenta un balance aún más deso-
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lador que en la cifra absoluta, compitiendo a lo largo del periodo con Estados Unidos y Grecia por ocupar la última plaza. La tendencia venía siendo decreciente de forma que, de mantenerse, en 2015 el grado de cumplimiento habría caído hasta el 10 %. Ocho países cumplían en 1990, sólo cinco en 2002, pero seis en 2003: Bélgica, Dinamarca, Holanda, Irlanda, Luxemburgo y Suecia. Prácticamente todos los países de la Europa —15 se han comprometido a cumplir el criterio en breve plazo—.



2



ALTRUISMO Y EGOÍSMO



La justificación de las políticas de cooperación encontraría su fundamento en razones de justicia y equidad y en argumentos ligados a la propia responsabilidad de los países ricos respecto a la situación de pobreza de los países menos desarrollados. Tales argumentos debieran ser suficientes por sí mismos. Pero pueden aducirse otras razones egoístas desde la perspectiva de los intereses de los países ricos. • La inestabilidad política y social de amplias zonas del planeta propicia fenómenos como el terrorismo, el narcotráfico y las guerras. La estabilidad mundial exige como condición necesaria la reducción de las desigualdades existentes entre países y en el seno de cada país. La democracia y el desarrollo son, según empieza a ser ya consenso internacional, las mejores armas para combatir las desigualdades y, por ende, favorecer la paz mundial. • Las medidas restrictivas de carácter represivo difícilmente podrán contener las corrientes migratorias desde los países pobres hacia la opulencia de los más desarrollados mientras existan las enormes desigualdades entre el nivel de vida de los países ricos y la pobreza y ausencia de oportunidades de los PMD. Sólo ofreciendo posibilidades en los países de origen, propiciando un auténtico codesarrollo, podrá encontrarse un equilibrio entre los flujos de salida y los absorbibles por los países de destino. • Por último, la capacidad productiva de los países industrializados crece a ritmos superiores a los que lo hace la demanda de los consumidores del mundo desarrollado. Los productores del Norte necesitan ampliar los mercados y encontrar nuevos consumidores en otros países, lo que exige elevaciones importantes en su poder adquisitivo. El desarrollo de los PVD es así un camino para mantener las tasas de crecimiento de las economías avanzadas.
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Desgraciadamente, estas razones egoístas predominan frecuentemente sobre las iniciales de equidad y ello implica que la cooperación internacional, en la práctica, sea objeto de numerosas críticas en cuanto a la forma en que se ha materializado con frecuencia: • La ayuda de los países ricos a los PVD ha respondido las más de las veces al propio interés de los donantes y no al de los receptores. Se han enviado productos de nulo interés o incapacidad de utilización para los receptores, pero que permitían la salida de excedentes o existencias obsoletas en los países donantes. Se han otorgado créditos como vía de promover las exportaciones de los países ricos. La inversión internacional ha sido a veces una vía para el expolio y la salida de excedentes más que una ayuda para la capitalización interior. • Buena parte de esa cooperación internacional revierte directamente a favor de los países desarrollados. Algunos estudios señalan que más de una cuarta parte de la ayuda internacional se destina a la contratación de expertos internacionales (de los países ricos) como asesores de programas que frecuentemente resultan inaplicables y que más de la mitad de los fondos se destinan a contratos para empresas de los países industrializados. • En parte como consecuencia de lo anterior, la ayuda no ha propiciado un desarrollo autosostenido, sino que ha elevado la dependencia de los países industrializados. La cooperación internacional, lejos de promover los cambios institucionales y estructurales internos necesarios, ha podido resultar un obstáculo para los mismos. • La ayuda no sigue criterios de pobreza o necesidad, sino las expectativas de rentabilidad para los países ricos. Los países que acogen al 70 % de la población mundial más pobre reciben tan sólo un 10 % de la ayuda internacional, mientras el grueso de ésta se concentra en los países que ocupan la franja más alta de los PVD. • La cooperación internacional ha ignorado frecuentemente las consecuencias de las actuaciones emprendidas. En unos casos con plena consciencia, en la medida en que se han trasladado a los PVD las actividades insalubres y molestas que no tenían cabida en las legislaciones más restrictivas de los países industrializados. En otros menos conscientemente, como es el caso de proyectos sectoriales que posibilitan un abaratamiento de costes y precios... que repercuten en el empobrecimiento de gran parte de la población dependiente de la venta de unos productos repentinamente devaluados. En general, el daño al medio ambiente no ha sido realmente valorado en los programas de desarrollo.
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• La canalización de la cooperación internacional a través de los gobiernos ha propiciado, por una parte, la potenciación de unas burocracias centralizadas y, por otra, la presencia de elevados índices de corrupción y de desviación de fondos hacia los patrimonios de las familias gobernantes. En la medida en que la ayuda exterior es una fuente de riqueza personal, puede convertirse en un incentivo perverso para mantener la pobreza de los pueblos, de modo que se garantice la continuidad de la asistencia internacional. El espectacular aumento de la presencia de las ONG(1) se explica, en parte, como un intento de evitar este peligro. Por ello, será necesario hablar no sólo de la cantidad de la ayuda, sino también de su calidad.
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LOS FLUJOS DE LA AYUDA



Los flujos de ayuda hacia los países del Sur pueden revestir diversas formas: Flujos de ayuda al desarrollo desde los países donantes a los países receptores IIIII. FINANCIACIÓN OFICIAL AL DESARROLLO (FOD): Total de los flujos hacia los países receptores 1. Asistencia oficial al desarrollo (AOD): Préstamos y créditos a países en desarrollo concedidos por el sector público, para la promoción del desarrollo económico y en condiciones ventajosas. Incluye la cooperación técnica. Se excluyen fines militares. No se cuentan las transferencias a personas privadas. o AOD Bilateral: Flujos directos del donante al receptor. o AOD Multilateral: Ayudas canalizadas a través de organismos internacionales. 2. Otra Ayuda Oficial (AO) (bilateral o multilateral). 3. Otra Financiación Oficial al Desarrollo: Otras ayudas oficiales que no cumplen con los requisitos de la AOD (bilateral o Multilateral). III.



CRÉDITOS A LA EXPORTACIÓN: Créditos a la exportación con fines comerciales no representados por títulos negociables, emitidos por el sector público o privado, en este caso apoyados por garantías oficiales.



III.



FLUJOS PRIVADOS 1. Inversión directa (DAC) . 2. Préstamos bancarios internacionales (excluyendo Deuda y créditos a la exportación del grupo II). 3. Deuda. 4. Otros flujos privados. 5. Donaciones de ONG.



(1) Organizaciones No Gubernamentales. Resulta significativa en este sentido la denominación que subraya no aspectos como solidaridad, voluntariado o altruismo, sino especialmente el hecho de ser ajenas a las estructuras gubernamentales.
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El análisis de los flujos de ayuda, la relación de donantes y la importancia que cada uno de ellos otorga a las distintas regiones resulta muy revelador de los intereses geopolíticos que condicionan la ayuda al desarrollo de las grandes potencias. Seguida de Asia, África es el mayor receptor de ayuda de los países donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, pero tan sólo es prioritario para algunos donantes, especialmente Francia (el 56 % del total de sus flujos de ayuda neta). El mayor donante, Estados Unidos, aporta el 15 % de la ayuda total aunque no supone más del 30 % de sus flujos de ayuda global. Latinoamérica sí tiene un claro dominador en la ayuda al desarrollo, Estados Unidos, que aporta el 23 % del total de los flujos, aun no siendo prioritario para la superpotencia (10 % de su ayuda). Destina más del doble de fondos a África o a Asia. El segundo donante es Japón, con el 11 %, pero tampoco para este país es región prioritaria, ya que destina el 62 % de su ayuda a los países asiáticos. España aparece como tercer país donante, con el 8 % de la ayuda destinada al continente, pero este volumen supone el 41 % de nuestra ayuda total. Asia es objetivo prioritario de la ayuda al desarrollo de Japón, que aporta el 21 % de la ayuda al conjunto de esta región. Estados Unidos origina el 16 % de los flujos de ayuda, suponiendo el 25 % de su ayuda al desarrollo como donante. Reino Unido, Alemania y Holanda destinan entre el 22 % y el 25 % de su ayuda al desarrollo a Asia, una proporción importante en comparación con África o Latinoamérica. La Unión Europea tiene su prioridad en los países del Este de Europa que son destino del 34 % de la ayuda, más que la destinada a África, a pesar de la evidente diferencia de nivel de renta y necesidades. El 40 % de la ayuda a los antiguos países del bloque comunista procede de la Unión. Estados Unidos aporta el 26 % de la ayuda a los países de la Europa del Este. Oceanía recibe las mayores ayudas por habitante. De nuevo aparece el factor del interés regional, reflejado en el hecho de que Australia destina el 35 % de su ayuda a esta región, a la que aporta casi el 20 % de la ayuda recibida por los mismos, mientras que Nueva Zelanda orienta el 53 %, si bien sólo supone el 3 % de la ayuda recibida por estos países. Pero es Francia la potencia dominadora en la zona en lo que ayuda al desarrollo se refiere, pruebas nucleares aparte, con el 55 %. Como donante, ello supone un 17 % del total francés.
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Las cifras de la ayuda española, como se ha venido destacando, no son precisamente modélicas, situándose siempre muy por debajo de los objetivos comprometidos, así como de las medias europeas. La mayor porción de la ayuda oficial se destina a países de renta media-baja, correspondiéndose con la prioridad por América Latina y el Norte de África. China se convierte en el tercer país receptor. La ayuda a sectores e infraestructuras sociales, junto con la condonación de deuda, absorbe las mayores cuantías de la ayuda oficial. El flujo total de donantes a receptores de ayuda ha venido disminuyendo en términos absolutos desde los años noventa. Los flujos privados predominan constantemente sobre la ayuda oficial. Los créditos a la exportación han llegado a registrar valores favorables a los países desarrollados en 2002, en detrimento de los receptores. Se comprueba igualmente el predominio de la ayuda bilateral frente a los flujos a organismos internacionales. AOD neta española - 2002 y los diez países más favorecidos Nicaragua En millones de euros



1.817



% variación 2001



-6,3



En millones de dólares



1.712



% variación 2001



-1,4



En millones dólares constantes 2001



1.559



% variación 2001



-10,3



212



El Salvador



51



China



46



Marruecos



39



Ecuador



37



Bolivia



36



Perú



36



Honduras



35



Colombia



32



República Dominicana



26



Fuente: Elaboración propia a partir de OCDE. AOD total como porcentaje del PNB 1990



1995



2000



España 0,20 0,24 0,22 UE-15 0,44 0,37 0,32 AOD neta a los países menos desarrollados como porcentaje del PNB 1990



2000



2002



2003



0,04 0,13



1996-1997



1998-1999



2000-2001



2002-2003



13,9 11,7



13,3 14,6



12,9 15,4



12,4 16,6



Fuente: Elaboración propia a partir de Comisión Europea 2005.
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2003



0,23 0,35



España 0,04 0,04 0,03 0,04 UE-15 0,15 0,09 0,09 0,11 Porcentaje de la AOD bilateral para servicios sociales básicos (educación básica, atención sanitaria primaria, nutrición, agua y saneamiento) España UE-15



1995



2002



0,26 0,35



Documentación Social 136



La ayuda oficial al desarrollo y los ODM



Monografía



4



4



LA CALIDAD DE LA AYUDA



Para que la cooperación internacional resulte eficaz, es necesario, amén de elevar la cuantía de los fondos utilizados, poner el acento en el fortalecimiento de la autonomía de los países receptores, de forma que se propicie un auténtico proceso de desarrollo equilibrado y autosostenido. El objetivo de toda política de cooperación habría de ser convertirse en innecesaria. Los estudios disponibles parecen mostrar que la eficacia aislada de los proyectos suele ser aceptable en el mayor número de casos, pero que la incidencia macroeconómica es prácticamente nula en términos de elevación de las tasas de crecimiento o disminución de la pobreza. Ello puede acentuar los desequilibrios en los países receptores, especialmente en sus aspectos demográficos, dado que son los aspectos sanitarios los que muestran avances más significativos. Por otra parte, se observa también una creciente dedicación de los fondos de cooperación para ayudas en situaciones de emergencia por hambrunas excepcionales, conflictos armados o catástrofes naturales. Estas acciones, obligadas, no significan realmente una ayuda al desarrollo, pues carecen de efectos a medio o largo plazo. Incluso, en muchos casos, los daños que pretenden paliarse encuentran su causa precisamente en el subdesarrollo y habrían podido evitarse o reducirse sustancialmente con acciones preventivas y con la disminución de la pobreza. Uno de los principales obstáculos para la efectividad de la ayuda al desarrollo es que los países receptores no cuentan con capacidad y preparación técnica suficiente para gestionar, controlar y canalizar eficazmente los proyectos y misiones que reciben al año. La armonización de la ayuda, junto con el incremento hasta los niveles comprometidos, es el gran reto de las políticas de desarrollo del siglo XXI. Ello implica definir códigos de buenas prácticas de acuerdo con las necesidades de los receptores y aproximar las actuaciones lo más posible a los mismos. Ese esfuerzo por incrementar la eficiencia de la ayuda no justifica presiones para sustituir calidad por cantidad. Más bien al contrario, una mejor gestión de la ayuda permitirá incrementar los flujos de ayuda y la capacidad para utilizarlos adecuadamente. En el Foro de Roma para la Armonización (febrero de 2003) representantes de los bancos multilaterales de desarrollo, de agencias y de los países donantes y receptores adoptaron el compromiso de mejorar la gestión de la ayuda para incrementar su efectividad. Las actuaciones incluían un esfuerzo de adaptación al contexto y a las necesidades del país receptor y el compromiso de tender a uniformizar prácticas y procesos. La Declaración de Roma sobre la Documentación Social 136



69



4



Juan A. Gimeno y Juan Manuel Andrés



Monografía



armonización respalda el amplio acuerdo alcanzado por la comunidad internacional para aumentar la eficacia de la ayuda al desarrollo. La coordinación de esfuerzos se define como el compromiso de racionalizar los múltiples y a menudo descoordinados esfuerzos, actividades y proyectos para maximizar la eficacia global de la ayuda al receptor. La estrategia básica para conseguir este objetivo, recomendada en el Foro de Roma, consiste en la elaboración por parte de los donantes de un solo documento definiendo sus criterios para la ayuda y los requisitos exigidos a los países donantes, para aumentar la transparencia de la ayuda de los donantes, su predictibilidad y la posibilidad de planificación por los receptores. Una segunda recomendación del Foro se refiere a la delegación de la ayuda por parte de los donantes en uno de ellos, depositario de la confianza del resto para liderar la ayuda al receptor. La cooperación delegada reduciría considerablemente los costes de transacción, y puede implementarse a distintos niveles, desde el diseño del proyecto hasta la ejecución de programas sectoriales o incluso proyectos nacionales.
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EL PLAN DIRECTOR DE LA COOPERACIÓN ESPAÑOLA 2005 - 2008



El Plan Director aprobado el 28 de enero de 2005 por el Consejo de Ministros supone un giro muy positivo en la dirección adecuada. No sólo el proceso de elaboración se ha realizado de una manera participativa, sino, sobre todo, los principios que lo informan son perfectamente coherentes con la agenda internacional de desarrollo que se pone en marcha a partir de la Declaración del Milenio. El compromiso presupuestario del Gobierno es alcanzar una cuantía de AOD equivalente al 0,5 % del PIB al final de esta legislatura, pasando por el 0,33 % en 2006, y cumplir con los compromisos adquiridos en la Cumbre de Monterrey. Se promete un notable aumento del gasto para la cooperación multilateral y una posición muy activa en los procesos de renegociación y condonación de deuda. La orientación general es que alrededor del 20 % de la AOD española se destine a los PMA y el mismo porcentaje a los sectores sociales básicos. En dicho Plan se promete trabajar prioritariamente: • con los países que apuesten decididamente por luchar contra la pobreza con compromisos concretos y políticas claras y verificables de acuerdo a indicadores objetivos.
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• apoyando las políticas públicas que los propios países hayan identificado como prioritarias para poder reducir sus niveles de pobreza. • en la mejora de la eficacia en la gestión pública y en el fortalecimiento del marco institucional democrático. Entre otras promesas, pueden destacarse el apoyo a mecanismos que faciliten la complementariedad de las actuaciones, buscando la coordinación, incluso la división de tareas, tanto en España como sobre el terreno (la dispersión de la Ayuda entre Administraciones y organizaciones exige comenzar por la armonización dentro de casa), así como a los acuerdos que la comunidad internacional adopte sobre las propuestas de creación de mecanismos innovadores de financiación (tasas Tobin o sobre ventas de armas, codesarrollo basado en remesas de emigrantes...). Desgraciadamente, tan elogiables principios carecen de la deseable concreción. En parte es plausible que se diga que los objetivos se definirán caso por caso, en función de las prioridades que se hayan marcado los propios países y en aquellos temas donde pueda proporcionarse mayor valor añadido o experiencia y pueda alcanzarse un mayor impacto. Pero la ausencia de compromisos presupuestarios concretos impide conocer hasta qué punto las intenciones se plasmarán en prioridades sectoriales o geográficas. No podemos saber cuál será el peso efectivo de cada uno de los objetivos establecidos, cuáles van a ser los instrumentos y los actores llamados a asumir mayor protagonismo en la cooperación española. El marco presupuestario (capítulo IX del Plan Director) es sólo indicativo y se limita a fijar los compromisos generales ya citados. De nuevo, hay que insistir, en la línea positiva. Pero el juicio definitivo sólo será posible cuando observemos cómo se va concretando en los sucesivos presupuestos anuales y en las actuaciones concretas. Los créditos FAD (Fondo de Ayuda al Desarrollo) han sido objeto tradicional de crítica por cuanto se vinculan habitualmente a la adquisición de bienes y servicios producidos por empresas españolas, y se han guiado más por criterios comerciales que de cooperación al desarrollo. Los autores del Plan son, evidentemente, conscientes de esas críticas y, por ello, introducen buenos deseos, como la orientación prioritaria a proyectos de infraestructura y desarrollo de la base productiva y social básico o el prometido refuerzo del análisis de su impacto en el desarrollo. La cautela de que el seguimiento y evaluación se realizará de forma estrechamente coordinada entre la Secretaría de Estado de Turismo y Comercio y la Secretaría de Estado de Cooperación Internacional no hace sino reconocer el difícil equilibrio entre los dos intereses.
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Los indudables avances que esas intenciones suponen no podrán ser creíbles y efectivos, por ejemplo, y tal como ha señalado la Coordinadora de ONGD, sin una revisión en profundidad de la normativa vigente, tramitada por el anterior Gobierno, en la Ley de Acompañamiento de los Presupuestos Generales del Estado para 2004, sin ningún tipo de debate público. Uno de los principios más relacionados con la mejora de la calidad es la apuesta por la gestión basada en los resultados de forma que, en vez de limitarse a subrayar los recursos que se van a utilizar y los instrumentos que se van a emplear, se busca fijar primero los resultados e impactos deseados y, en función de ellos, planificar los recursos y las acciones que se necesitan para alcanzarlos. Efectivamente, el éxito o el fracaso de las políticas de cooperación debe ponerse en relación con los resultados obtenidos en los países destinatarios de la ayuda, actualmente, con el avance en la consecución de los ODM, mucho más que en el nivel de gasto o el número de proyectos. Pero podemos empezar por cumplir, al menos, los compromisos cuantitativos.
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RESUMEN El comercio internacional es, con frecuencia, concebido como una de las fuentes de financiación del desarrollo, y en el tiempo actual de los ODM. Para el caso de África Subsahariana y en contra de lo que suele ser entendido, la proporción de comercio exterior sobre su riqueza ya es elevada y, pese a ello, no se han producido los deseables efectos de mejoría económica. Quienes promueven una liberalización comercial como vía hacia el desarrollo en la región no tienen en cuenta esta realidad: África ya tiene una apertura económica externa muy importante sin resultados positivos. Más adecuado resultaría la dinamización e industrialización de la economía local, una integración regional más protegida y la promoción de procesos que incluyan la sustitución de importaciones que hoy llegan en abundancia al continente. (1) Las opiniones expresadas en este artículo son las del autor y no deben atribuirse a la Comisión Económica para África, CEPA. El autor quiere agradecer a Robert Ruz, también de la CEPA, sus comentarios y correcciones.
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ABSTRACT International trade is frequently considered a particularly adequate source of development financing, something that can be nowadays applied to the objective of achieving the MDGs. As for Subsaharan Africa, the ratio of external trade to GDP is already extremely high, and this has brought no better development opportunities to the region. Those who advocate for a more profound liberalisation for Africa’s trade seem to underestimate these facts. More adequate would be to promote internal promotion and industrialisation of the African economies, a more protected regional integration and strategies including import substitution.
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1



RAZONES POR LAS CUALES LA LIBERALIZACIÓN COMERCIAL NO ESTÁ FUNCIONANDO EN ÁFRICA SUBSAHARIANA



A pesar del gran énfasis que se ha puesto sobre las políticas de liberalización comercial por parte de las Instituciones Financieras Internacionales (IFI), la misma no es parte explícita de los objetivos de desarrollo del Milenio (ODM). Sin embargo, en una región tan dependiente del comercio exterior como es África subsahariana, no se puede subestimar la influencia del comercio sobre el grado de cumplimiento de los ODM. ¿Cuál ha sido y cuál puede ser el papel del comercio, tanto en sus aspectos negativos como positivos, en el desarrollo de la región? El primer punto a subrayar es que las políticas de liberalización comercial no han tenido el impacto positivo que se esperaba de ellas cuando inicialmente se implementaron durante la aplicación de las políticas de ajuste estructural en los decenios de los años ochenta y noventa. Desde 1980, la participación del continente en su conjunto en el comercio mundial se ha visto reducida de un 6 por ciento a tan sólo un 2 por ciento. Paradójicamente, y pese a su fuerte dependencia sobre la exportación de productos básicos, África incluso ha perdido su cuota del mercado en cuanto a las exportaciones mundiales de productos básicos distintos de los combustibles. Las razones de este rendimiento tan decepcionante son complejas, pero una de las principales ha de ser la implementación demasiado simplista de las políticas. KRUGER y RAJAPATIRANA (1999) describen la liberalización comercial como cualquier reforma de un país que «reduce el sesgo en su régimen comercial contra las exportaciones, sustituye las restricciones cuantitativas por medidas de precios (como, por ejemplo, las arancelarias), y en términos generales reduce el grado de intervención estatal sobre las transacciones entre los residentes nacionales y extranjeros». En estos términos, las políticas lograron sus propósitos —y más de lo que se ha reconocido—. Según la designación de la Organización Mundial de Comercio (OMC), los aranceles de las naciones más favorecidas («Most Favoured Nations») ahora rondan el 15 por ciento (frente a cifras extremadamente elevadas en los años previos a las reformas, típicamente por encima del 50 por ciento). Para estimar la medida en que la liberalización ha progresado, hace un par de años un estudio sugirió el establecimiento de todo el país de Ruanda como
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una amplia zona franca, siguiendo el ejemplo de Hong Kong y Singapur (de ROSA y RONINGEN (2002), citado en UNCTAD 2004:181). Este objetivo se consideró como una propuesta práctica, dado que el régimen comercial vigente ya «no era tan diferente a los de Hong Kong o Singapur». Sin embargo, tal como observó recientemente el catedrático nigeriano Oyejide en la reunión de Ministros de Finanzas africanos, organizada por la Comisión Económica para África y celebrada en Kampala (abril 2004), la integración comercial con la economía mundial exige dos componentes —no solamente la liberalización de las importaciones, sino también la promoción de las exportaciones—. Es una posición de sentido común que un país no debe liberalizar su régimen de importaciones sin simultáneamente promocionar sus exportaciones… de otra forma, ceteris paribus, el país acumularía un déficit por cuenta corriente. Por sí mismo esto no supone un problema, cuando el déficit se puede financiar por medio de afluencias de capital. Pero en una región como África, con una capacidad extremadamente limitada para la importación de capital extranjero, y en un contexto de lo que fue hasta recientemente una caída pronunciada en la ayuda internacional desde su hito de 1990, la capacidad para financiar los déficits por cuenta corriente debe ser cuestionada. Desgraciadamente, los países africanos no han hecho lo suficiente para promocionar las exportaciones, y el resultado ha sido un déficit creciente en la cuenta no-petrolera (figura 1). Además, se podría sostener que el apoyo externo, en la forma de ayuda internacional y préstamos de los donantes y las instituciones de Bretton Woods, ha contribuido a retrasar los cambios estructurales necesarios y los esfuerzos por promocionar sus exportaciones, puesto que les ha permitido rellenar cualquier hueco en la cuenta comercial. Figura 1: Balanza comercial del África Subsahariana, 1980-2002. 15.000 10.000 5.000
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Un motivo del decepcionante rendimiento del sector exportador en África es que mientras que es relativamente fácil implementar la liberalización de las importaciones (a través de la reducción y la eliminación de aranceles), la promoción de exportaciones es mucho más difícil, dado que requiere una capacidad institucional y humana mucho mayor. Las teorías tradicionales sostienen que los consumidores ganan a través de la liberalización, y las ganancias netas en su conjunto sobrepasan las pérdidas en determinados sectores. Sin embargo, esta conclusión se basa en varios supuestos simplificadores (el pleno empleo, la ausencia de información asimétrica, la competencia perfecta, etc.). En realidad, estos supuestos no son vinculantes en ningún lugar y es muy fácil poner en duda su pertinencia en el contexto africano. La liberalización comercial crea fuerzas competitivas que obliga al traslado de recursos de algunos sectores hacia otros en los que hay una ventaja comparativa. Pero en la práctica, debido a lo que Tony Killick llama la falta de «rigideces flexibles» (flexible rigidities), los costos de reasignación de recursos hacia nuevos sectores pueden ser extremadamente elevados. Zambia, por ejemplo, difícilmente puede convertir sus minas de cobre en campos de maíz. Y Costa de Marfil y Ghana no pueden fácilmente aumentar sus sectores de producción de aceite de palma, té y cacao o dedicarlos a otros cultivos, debido a los largos períodos de gestación que necesitan dichos cultivos (GRIFFIN, 1999:69)(2). MCMILLAN, RODRIK y HORN WELCH (2002) documentan un caso interesante de los costos de reasignación de recursos después de un proceso de liberalización. Bajo presión del Banco Mundial, Mozambique se vio obligado, en 1999, a eliminar las restricciones sobre la exportación de anacardos. Los supuestos beneficios de la liberalización del sector para los granjeros quedaron contrarrestados por el aumento de desempleo en el sector de procesamiento, 90 por ciento de los 11.000 trabajadores estaban en el paro dos años después del inicio del proceso de liberalización. Resumiendo, en términos generales las estrategias de liberalización se llevaron a cabo de una manera excesivamente simplista y consecuentemente han estado asociadas con un aumento de desempleo y un debilitamiento de la ya frágil base industrial. Algunos ejemplos procedentes de Buffie (2001) ilustran la naturaleza global del problema:



(2) La revista semanal londinense The Economist (27-5-05) publicó recientemente un artículo sugiriendo que no nos debería sorprender que el rendimiento comercial de los países más pobres hayan sido tan decepcionante, ya que producen poco o nada de los productos para los que hay una demanda en los mercados mundiales. Sin embargo, desde hace años la misma revista ha sido uno de los defensores más ardientes de la idea Ricardiana de la ventaja comparativa, que supone que todos los países ganan del comercio. La admisión repentina por parte de The Economist de que algunos países puede que no tengan ninguna ventaja comparativa porque «no producen algo que valga la pena comerciar» es tan sorprendente como profundamente incoherente con el mensaje que la misma revista ha estado propagando desde hace tanto tiempo.
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1. Senegal experimentó unas pérdidas significativas de empleo después de la liberalización. Según el Banco Africano de Desarrollo, Senegal perdió un tercio de todos sus puestos de trabajo en el sector manufacturero. 2. Las industrias químicas, textiles, del calzado y del ensamblaje de automóviles en Costa de Marfil prácticamente se colapsaron después de la reducción abrupta de aranceles en un 40 por ciento en 1986. La utilización de capacidad quedó por debajo de un 75 por ciento en 1987-1988 (MUKHOPADHYAY, 1998). 3. En Ghana, de nuevo según el BAFD, una gran parte del sector manufacturero había sido asolada por la competencia de las importaciones. En tales circunstancias, no es de extrañar que en la mayoría de los países de la región haya aumentado de forma espectacular la importancia relativa de la «Jua Kali» (en Swahili, el sector informal). Huelga decir que este aumento del desempleo y la precariedad del empleo han hecho muy difícil, si no imposible, cumplir con los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Algunos autores sostienen que el debilitamiento de la base industrial en África no se debe considerar como un problema sustancial: según este punto de vista, África no tiene una ventaja comparativa en los bienes industriales y, por tanto, debería enfocar sus esfuerzos a mantener o aumentar su participación en el comercio mundial de las materias primas y productos agrícolas, sectores en los cuales el continente tiene una supuesta ventaja comparativa natural(3). Esta es la posición del Banco Mundial. Desde luego, no se puede negar que los países africanos han sido cada vez más marginados del comercio mundial en los productos en los que tradicionalmente se ha considerado que tienen una ventaja comparativa (como, por ejemplo, el café). Algunos países, como Etiopía, han intentado caminar en la cuerda floja en este debate, en un intento de articular una estrategia de industrialización basada en la agricultura. Sin embargo, el hecho de que África en su conjunto también tenga un déficit masivo en los productos agrícolas (y mucho mayor en los productos alimenticios) da pie a cierto escepticismo a que el camino de la salvación resida en otro aumento en las exportaciones de cultivos comerciales. Además, como veremos en las siguientes secciones, hay restricciones considerables a la expansión en las exportaciones de los productos básicos.



(3) Véase, sobre todo, WOOD y MAYER (2001).
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¿ES CIERTO QUE ÁFRICA NO COMERCIA LO SUFICIENTE?



Es común pero inapropiado afirmar que África no comercia lo suficiente. Es cierto que las exportaciones africanas han caído como porcentaje de las exportaciones mundiales a lo largo de las últimas dos décadas. Sin embargo, no es tan evidente que esto represente un rendimiento bajo en términos relativos. Enfrentados a las presiones de los programas de Ajuste Estructural y a la necesidad de aumentar los ingresos de divisas, muchos países africanos lograron un aumento significativo en sus volúmenes de exportación. Conjuntamente con una liberalización rápida de las importaciones, en muchos casos se ha ocurrido un aumento destacable del grado de «apertura» de las economías africanas (es decir, la suma de las exportaciones más importaciones como porcentaje del PIB). Dicha suma típicamente registra un porcentaje del 50-60 por ciento, comparable con el promedio de los países de la Unión Europea, y aproximadamente tres veces superior al del más importante importador de la economía mundial, los Estados Unidos de América. Esto quiere decir que, con arreglo al punto de referencia del conocido índice de apertura Sachs-Warner, en la práctica, los países africanos ya deberían considerarse como abiertos.



Tabla 1: Grado de apertura de las economías africanas, en comparación con otras regiones, 2001 País



Comercio como % del PIB



Comercio como % del PIB



País



Angola



136,7



Marruecos



66,8



Botswana



85,5



Mozambique



72,5



Congo, Rep.



132,7



Nigeria



84,3



Costa de Marfil



69,5



Sudáfrica



52,7



Etiopía



46,6



Medio Oriente y África septentrional



60,3



Ghana



122,7



Asia Oriental y el Pacífico



77,2



Kenya



60,6



Africa Subsahariana



62,2



Madagascar



60,3



Mundo



57,0



Mauricio



125,8



America Latina y el Caribe



35,9



Fuente: World Development Indicators Online.
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Por tanto, se podría sostener que el problema no deriva de que África no comercie lo suficiente, sino que el problema reside en que los productos exportados son productos básicos de poco o ningún valor añadido, de bajos precios y con una elasticidad de demanda muy baja en los mercados mundiales(4). El asunto es, por consiguiente, cualitativo en lugar de cuantitativo. Desde nuestro punto de vista, éste es el punto fundamental, y refleja un malentendido bastante extendido sobre la naturaleza del problema para África: la baja participación de África en el comercio mundial es simplemente el resultado de un rendimiento económico generalizado relativamente decepcionante, algo reflejado en indicadores como el hecho de que su participación en el PIB mundial va disminuyendo(5). Esta conclusión se ve respaldada por evidencia econométrica de autores como COE y HOFFMAISTER (1998), quienes calculan un modelo de gravedad para analizar si el comercio bilateral de los países africanos con los países industriales resulta «fuera de lo normal» en comparación con otras regiones en vías de desarrollo. Su conclusión principal es que el bajo valor del comercio africano se puede explicar en términos del pequeño tamaño de sus economías, la distancia geográfica y la población. Incluso COE y HOEFFMAISTER afirman que el país africano típico tiende a comerciar demasiado frente a los países en vías de desarrollo en otras regiones. Asimismo, al evaluar el papel del comercio en el desarrollo del continente, se debería tener en cuenta que existe cada vez más evidencia de un cierto dualismo entre el rendimiento por parte del sector exportador y la reducción de la pobreza. Es decir, que el crecimiento de las exportaciones no resulta en caídas en la incidencia de pobreza. Por ejemplo, Madagascar recientemente ha experimentado un aumento importante en sus exportaciones de prendas. Pero según las estimaciones de la UNCTAD (2004: 208-9), a pesar de aumentar cada año un 13 por ciento durante el período de 2000-2009, dichas exportaciones no tendrán ningún impacto sobre la incidencia de pobreza en el país, e incluso el número de personas pobres aumentará en unos 3,8 millones. La mayor parte de los pobres se encuentran en el sector agrícola, donde el crecimiento ha sido bajo y volátil, y existe una preocupación que las importaciones de arroz acabarán perjudicando los incentivos a la producción local de alimentos. Finalmente, para África, la exportación de ciertos tipos de productos básicos claramente ha perjudicado las perspectivas de crecimiento a largo plazo. El (4) Esta conclusión es más contundente cuando se aprecia el hecho de que, en lo que se refiere al volumen y no al valor, las exportaciones africanas han crecido un 60 por ciento desde 1980 (véase UNCTAD 2004b, página 9). Es evidente que la respuesta Africana en cuanto a la oferta no es tan inadecuada como algunos detractores han dicho, el problema reside en los bajos precios recibidos por las exportaciones africanas. (5) Por ejemplo, en el África subsahariana vive más del 11 por ciento de la población mundial, pero su cuota del PIB mundial no llega a uno por ciento.
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petróleo, por ejemplo, ha minado el sistema político en países como Nigeria, con consecuencias desastrosas. Los diamantes suelen tener un impacto aún peor: dentro del grupo de los países menos adelantados que experimentaron nuevos conflictos civiles en el período 1990-2001, todos salvo uno fueron exportadores de diamantes. Un ejemplo es Guinea, que en 2000, poco tiempo después de descubrir diamantes aluviales, llegó a un conflicto civil (UNCTAD, 2004:166). Las observaciones anteriores tienen unas implicaciones importantes en cuanto al tipo de política a seguir en el África Subsahariana —aumentar el comercio por sí mismo no debe ser el objetivo principal, sino dinamizar la economía en su conjunto. En este contexto, la política comercial puede ser un instrumento útil en el camino hacia dicho objetivo, con tal de que se hayan puesto en su lugar los mecanismos para facilitar y promocionar los cambios necesarios en la estructura productiva de las economías africanas. Por motivos que veremos en la siguiente sección, los productos básicos de bajo valor no pueden seguir siendo una opción para África Subsahariana si se quiere que escape del lastre de una pobreza y un subdesarrollo endémicos.



3



LAS INCERTIDUMBRES Y LA VOLATILIDAD DE LOS PRECIOS DE EXPORTACIÓN



En un contexto internacional caracterizado por una creciente inestabilidad económica y política, la apertura al comercio puede tener un doble filo, facilitando la posibilidad de mayores ingresos y divisas a través de las exportaciones, pero al mismo tiempo con unos riesgos contingentes. RODRIK (1999) documenta algunos de estos costes en términos de un aumento en la variabilidad de las tasas de crecimientos, desde la década de los ochenta, las tasas de crecimiento no solamente han sido más bajas en comparación con las décadas de los sesenta y setenta, sino que también han experimentado una mayor variación. Ceteris paribus, un mayor grado de apertura comercial significa que durante un auge en la economía mundial las economías más abiertas se benefician proporcionalmente más que las economías relativamente cerradas. Sin embargo, durante una recesión de la economía mundial, los países con un mayor grado de apertura comercial también van a sufrir más agudamente las consecuencias, a través de una caída de sus ganancias en el sector exportador. En este contexto, uno de los problemas mayores para África Subsahariana durante los últimos veinte años no ha sido solamente la caída secular de precios para sus productos básicos, sino también su volatilidad. Así que, mientras
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los granjeros de los países de la OCDE se protegen de las fluctuaciones de los precios a través de subsidios amplios y masivos, tales subsidios no existen para los granjeros africanos. La caída en los precios de productos básicos como el cacao, el té y el algodón ha superado el 50 por ciento desde el principio de los ochenta, y para algunos productos básicos la caída de precios ha sido aún más pronunciada. Pero el problema no ha sido solamente el nivel de los precios, sino las fluctuaciones. Enfrentado a las presiones enormes para generar suficientes divisas para pagar los intereses sobre sus deudas, estas tendencias han tenido un impacto extremadamente negativo sobre la capacidad de los países subsaharianos de financiar y planificar sus gastos e inversiones en áreas esenciales como la salud y la educación. Así que parece razonable afirmar que si se pretende mejorar la situación de África subsahariana, es imprescindible encontrar alguna solución al problema de los precios bajos y volátiles. Con este fin, recientemente se ha vuelto a hablar de la posibilidad de establecer un fondo de estabilización para los productos básicos. Sin embargo, teniendo en cuenta el rendimiento en el pasado de este tipo de fondo, no es probable que esta propuesta tenga éxito, los problemas de coordinación en los mercados de productos básicos son demasiado complicados, y la voluntad para financiar dichos fondos no parece existir entre los países más industrializados. Desde luego, la historia de los intentos de controlar los precios de los productos básicos no es muy alentadora. Según BAIROCH (1997), el primero se firmó en el año 1902, después de cuatro décadas de negociación, para estabilizar los precios del azúcar. El grado en que alcanzó el objetivo fue relativo. En los años treinta, los brasileños intentaron controlar el precio del café, y entre 1931 y 1942, casi cinco millones de toneladas de café fueron destruidos (equivalente al consumo mundial de tres años). En 1964, la ONU empezó uno de los programas de control de precios más exhaustivos (UNCTAD) y en 1976 elaboró el «Programa integral para productos básicos» (cubriendo unos 18 productos básicos, incluyendo los plátanos, maderas tropicales, cacao, café, algodón, etc). Una vez más, sin embargo, el obstáculo principal al buen funcionamiento del programa fue la falta de financiación y un retraso en el establecimiento de un «fondo común», que no se puso en marcha hasta 1989, principalmente debido a la oposición de los Estados Unidos y la Unión Soviética. Como ha señalado ALFRED MAIZELS, Los principales países exportadores desarrollados han estado tradicionalmente fuertemente opuestos a todas las propuestas que pudieran implicar un aumento en los precios de los productos básicos por encima de las tendencias del mercado (citado en Bairoch, 1997: 941).



¿Entonces cómo se puede tratar este problema? Una solución basada en el mercado sería utilizar los instrumentos financieros para proteger a los produc-
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tores de las fluctuaciones en los precios. Algunos gobiernos africanos, como los de Costa de Marfil y Ghana, ya han utilizado dichos instrumentos para vender sus exportaciones de cacao y algodón, pero la utilización de dichos instrumentos no es una práctica muy extendida en el continente y, debido a unas limitaciones intrínsecas (como su elevado costo), no es probable que se extienda mucho en el futuro. Otra posibilidad es contemplar formas de intervenir en los mercados de productos básicos a nivel nacional. En las décadas de los ochenta y noventa, hubo mucha presión externa (especialmente por parte del Banco Mundial) sobre los países africanos para eliminar sus juntas de comercialización. En un ejemplo claro de la ideología anti-estadista, se argumentó (sin mucha evidencia empírica para apoyar dicha afirmación) que los gobiernos africanos habían utilizado las juntas de comercialización para distorsionar los incentivos en el sector agrícola y «saquear la agricultura». En 1992, 16 de las juntas de comercialización cubriendo cultivos comerciales en 23 países habían abandonado su posición de monopolio o habían sido eliminados. No obstante, como señala UNCTAD (1999:ix), «el desmantelamiento de las juntas de comercialización ha contribuido a extender el vacío institucional, ya que las instituciones privadas generalmente no han sido capaces de encargarse de muchas de las funciones previamente facilitadas por las juntas de comercialización». Por tanto, una respuesta a este grave problema sería contemplar el restablecimiento de unas instituciones que faciliten las mismas funciones que las juntas de comercialización —amortiguar la volatilidad de precios, apoyar a los granjeros con fertilizantes u otros insumos agrícolas, facilitar el márketing de su producción, etc.—. No cabe duda de que una propuesta como ésta recibiría mucha crítica de las instituciones como el Banco Mundial, que luchó tan encarecidamente para que los gobiernos africanos las desmantelaran. Pero cuando se considera la envergadura de la intervención de los países de la OCDE en sus propios mercados agrícolas, y los escasos resultados positivos de las reformas liberales agrícolas en África durante las últimas dos décadas, parece totalmente injusto insistir en que los granjeros africanos se las arreglen por su propia cuenta. Evidentemente, hace falta alguna respuesta institucional a los problemas estructurales del sector agrícola si se pretende algún éxito en la reducción de la pobreza. Un problema asociado que se debe discutir en los foros internacionales es el creciente poder de las empresas multinacionales en las cadenas de suministro. Un grupo reducido de empresas multinacionales son responsables en un 85 por ciento del comercio mundial de trigo, café, cacao, granos, jute, madera, tabaco y té. Los altos costes asociados con el procesamiento, embalaje, márketing y distribución significan que solamente un porcentaje muy reducido del precio final del producto llega a los productores. Por ejemplo, para el algodón sin refinar,
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el precio que recibe el granjero representa quizás un 4-8 por ciento del precio final, para el tabaco es tan sólo un 6 por ciento. Para plátanos, es aproximadamente un 14 por ciento, y para café varía entre un 12 y un 25 por ciento. Por ejemplo, en el norte de Uganda, los cultivadores de tabaco que trabajan sobre la base de un contrato anual se enfrentan a una situación en la que hay solamente un comprador principal, British American Tobacco (BAT), Uganda Ltd., así que los granjeros pueden ser explotados en lo que se refiere a la clasificación y la fijación de precios de su tabaco (MORRISSEY, RUDAHERANWA and MOLLER, 2003). Si el mercado ha de funcionar eficazmente y de forma justa, habrá que buscar de nuevo algún tipo de respuesta institucional a este problema. Hasta ahora, generalmente los gobiernos africanos se han mostrado con insuficiente capacidad institucional y poder político para actuar en estos casos (y no olvidemos que actuar contra los intereses de las empresas multinacionales requiere unas habilidades de estado especiales). Tal vez el establecimiento de una comisión de monopolios a nivel regional o internacional, como la contemplada inicialmente por John Maynard Keynes en los años 40, cuando elaboró sus planes para una organización mundial de comercio, sería un paso hacia adelante.



4



CONCLUSIONES



Después de este repaso a los problemas que enfrentan los países africanos con respeto a su integración comercial en la economía mundial, quisiera sacar algunas conclusiones y unas observaciones generales con respecto a las políticas a seguir. En la opinión del autor, el conjunto de circunstancias que hemos visto en este artículo conlleva a la inevitable conclusión de que África necesita volver a algún tipo de política de sustitución de importaciones, por muy modesta que sea. Tomemos el ejemplo de los alimentos. Actualmente, el saldo de importaciones para el continente llega a unos 22.000 millones de dólares. Evidentemente, en una región en la cual un promedio de un 70 y 80 por ciento de la población trabaja en el sector agrícola, debería ser factible satisfacer en mayor medida la demanda interna a través de la producción local o regional. Pero África ahora tiene que competir con las importaciones masivamente subvencionadas procedentes de los países de la OCDE(6). Como resultado, el consumo de alimentos tradicionalmente ajenos al continente, como el trigo, ha subido de forma vertiginosa a lo largo de las últimas dos décadas. (6) Ver ALDO GUADAGNI y KAUFMANN (2004).
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En tales circunstancias, parece lógico recomendar que África implemente una política de seguridad alimentaria, protegiéndose en cierta medida de las importaciones baratas del exterior, es decir, una política selectiva de sustitución de importaciones(7). El proteccionismo, bien implementado, es un instrumento de desarrollo potencialmente poderoso y, además, todos los países ahora industrializados, sin excepción alguna, han recurrido a ello en el pasado (THIRLWALL, 2002:77). No es ninguna casualidad que los países del África subsahariana que tienen los sectores manufactureros más consolidados son precisamente los países que copiaron este tipo de política. La promoción del sector industrial por parte del gobierno jugó un papel fundamental en los casos de Sudáfrica y Zimbabwe cuando estos países fueron sujetos a sanciones internacionales, incluyendo un bloqueo comercial, y los gobiernos, en aquellos tiempos, las contrarrestaron por medio de unos programas de sustitución de importaciones (UNIDO, 2004: 31). Para que África tenga la posibilidad de salir de la pobreza, como requieren los Objetivos de Desarrollo del Milenio, debería haber menos dogmatismo con este tema y una mayor vocación de investigar los problemas y las limitaciones en el lado de la oferta. Pero tampoco se deben olvidar los factores relacionados con la demanda agregada. Como observan SANTOS-PAULINO y THIRLWALL (citados en UNCTAD, 2004:201): «puede ser que la liberalización del mercado fomente un crecimiento en el lado de la oferta por medio de una distribución de recursos más eficaz, pero puede ser también que afecte al crecimiento de la demanda si no se puede mantener un equilibrio entre las importaciones y las exportaciones por medio de una devaluación de la moneda o si cualquier déficit no puede ser financiado por medio de ingresos de efectivo». En este contexto, mi opinión es que la mayoría de los países africanos sufren un problema muy grave de insuficiencia de demanda interna —los sueldos son muy bajos y hay tanto desempleo, que los mercados locales no están lo suficientemente desarrollados—. Esta situación es una gran tragedia para el continente. La economía política debería satisfacer las necesidades materiales de los seres humanos, pero está fracasando en el África Subsahariana. Durante la Gran Depresión, sólo un intelectual inconformista como Keynes pudo sacudir a los economistas, obligándoles a abandonar su autocomplacencia. África todavía espera su propio Keynes...



(7) En una conferencia convocada recientemente en Adis Abeba, el catedrático Robert Wade del London School of Economics bromeó que siempre hubo una reacción tan adversa por parte de los empleados del Banco Mundial cuando él usaba la frase «sustitución de importaciones», que ahora habla de «reemplazo de importaciones», sin provocar la misma reacción.
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RESUMEN La deuda externa ha venido suponiendo desde hace más de dos décadas un problema sustancial para el desarrollo económico y social de numerosos países en desarrollo. La necesidad de medidas de tratamiento de la deuda es algo universalmente asumido hace tiempo. Con la aprobación de los ODM, se propicia una medición de la sostenibilidad de la deuda a partir del grado de cumplimiento de dichos objetivos. Y ello obligará a la aprobación de nuevas medidas de reducción de la deuda, más allá de lo avanzado en la iniciativa HIPC, y a la orientación hacia dichos ODM de los recursos que se liberen. A ello se une la necesidad de reformar el sistema de negociación introduciendo mecanismos justos y transparentes de arbitraje. La próxima cumbre del G7/G8 de Escocia en verano de 2005 y la asamblea de Naciones Unidas de septiembre de 2005, centrada en la revisión de los ODM, 5 años después de su aprobación, prometen ser etapas cruciales en la resolución de este problema.



ABSTRACT External debt has been a profound economic and social development problem for a large number of developing countries for over two decades. The need for further concrete action in this
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field is now universally assumed. With the assumption of the MDGs, debt sustainability should now be measured in comparison with the capacity of the debtor country to achieve those goals. And this implies a further pressure on rich governments for new debt reduction measures, over HIPC, reassuring money freed is invested in achieving the MDGs. Fair and Transparent Arbitration mechanisms are also called to play a role in the reform of debt negotiation. The coming G7/G8 summit in Scotland next summer, as well as United Nations summit that will focus on MDG + 5 review are new important moments for a resolution of the debt problem.
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1



INTRODUCCIÓN



La demanda de una salida eficaz al endeudamiento de los países en desarrollo viene siendo uno de los temas dominantes de la agenda internacional del desarrollo desde que en el año 1996 se lanzase la iniciativa para la reducción de la deuda de los países más pobres y endeudados —HIPC—. Desde entonces la cuestión de la deuda, centrada únicamente en la situación de los países más pobres del planeta, ha formado parte de manera recurrente y con un notable grado de intensidad de las asambleas anuales del FMI y el Banco Mundial, y de las cumbres del G7-G8. Además, ha constituido el centro de una de las movilizaciones más amplias de la sociedad civil de los últimos años, concitando a un amplio espectro de organizaciones, tanto del Norte como del Sur, de manera especial coincidiendo con el año 2000, en torno al cual se generó la red de presión social más importante que hasta ahora se haya conocido en torno al lema Jubileo 2000. Una campaña con presencia en más de 60 países y que presentó a la cumbre del G8 en Colonia 1999 más de 23 millones de firmas recogidas en los cinco continentes. Sin embargo, hasta la fecha no puede hablarse de resultados esperanzadores o de suficiente alcance en la resolución del problema. En la iniciativa HIPC, que consideraba elegibles a 41 países muy pobres, tan sólo 15 han podido completar su recorrido de reducciones parciales de deuda. Y de ellos tan sólo siete han logrado reducir la deuda a un nivel considerado sostenible por las propias instituciones promotoras de la iniciativa, que establecieron medidas de sostenibilidad únicamente en comparación a magnitudes de los ingresos por exportaciones. Por otra parte, las deudas de los países de ingresos medios no han recibido tratamiento o atención alguna —el estallido y resolución del problema de Argentina puede ser la punta del iceberg— y aún no se han propiciado mecanismos para depurar cuestiones como la insolvencia o las deudas procedentes de operaciones de crédito manchadas por la corrupción. Se trata de algunos de los grandes temas pendientes en el escenario de la deuda. La realidad del complejo problema de la deuda cambia de panorama, sin embargo, con la aprobación de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Y con la afirmación de su centralidad en la agenda internacional del desarrollo. Desde esta nueva perspectiva, los problemas asociados al sobreendeudamiento Documentación Social 136
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externo deben necesariamente reconceptualizarse a partir de la necesidad de los países en desarrollo de financiar las mencionadas metas de desarrollo del milenio. Entonces, los ODM condicionan la visión que deba tenerse de la cuestión de la deuda externa en todo su alcance, desde las limitadas mediciones de sostenibilidad vigentes hasta la fecha, hasta la necesidad de impulsar medidas más efectivas de reducción de deuda y resolución de otros problemas asociados.



2



DEUDA EXTERNA: UNA CARACTERIZACIÓN INICIAL



De cualquier modo, para poder comprender la dimensión de la deuda en términos de desarrollo y en relación con los problemas de la pobreza y la desigualdad, es importante tener un primer diagnóstico. Veamos tres rasgos del fenómeno(2):



a) Responsabilidad compartida Un primer elemento a destacar es la compartida responsabilidad que deudores y acreedores tienen en la gestación del proceso de sobreendeudamiento que da origen a la crisis de la deuda. Señalar semejante aspecto debiera ser innecesario —toda deuda es un contrato entre partes—, pero, con demasiada frecuencia, el endeudamiento se juzga como exclusivo resultado de la incompetencia de los deudores —de su imprevisión y falta de control—, sin alusión alguna a la simultánea responsabilidad de los acreedores. Por ello, conviene subrayar la interesada participación de ambos —acreedores y deudores— en el proceso de endeudamiento. Los acreedores, porque ansiaban rentabilizar el exceso de depósitos en divisas, aun a costa de incurrir en mayores cuotas de riesgo; los países endeudados, porque trataban de compensar con recursos de capital de bajo coste el menor dinamismo de la demanda internacional, aun a pesar de apurar sus condiciones de solvencia. Bastó un cambio en las circunstancias internacionales para que el endeudamiento acumulado se convirtiese en un problema de notable magnitud, que puso en riesgo el conjunto del sistema financiero internacional. En suma, la responsabilidad en la gestación de la deuda les corresponde tanto a los acreedores como a los deudores. Pero si la responsabilidad es compartida, ¿qué sucede con respecto a los costes a que dio lugar la crisis? (1) Véase ALONSO Y ATIENZA. «Deuda externa: la condena de Sísifo». En Economistas, marzo de 2003, Madrid, 2000.
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b) Asimétrica distribución de costes Es difícil no coincidir en que el tratamiento que hasta ahora se ha dado al problema del endeudamiento ha comportado una muy desigual distribución de costes entre acreedores y deudores. En gran parte, debido a la estrategia de continua dilación a que se sometió el tratamiento efectivo del tema por parte de la comunidad internacional. De hecho, desde la eclosión del problema, en 1982, cuando México se declara en suspensión de pagos, hasta la puesta en marcha de la iniciativa HIPC, en 1996, el tratamiento de la deuda externa pasa por tres etapas claramente diferenciadas, sin que en ninguna de ellas se logre aportar medidas que comporten una sustancial reducción de los niveles de endeudamiento. La primera etapa, que dura hasta bien entrado el año 1985, es de tono claramente elusivo: la comunidad internacional renuncia a ofrecer un tratamiento específico a la crisis de la deuda. Considera que se trata de un problema de liquidez de los países deudores, que puede ser fácilmente superado a través de un reajuste en las condiciones y plazos de amortización del pasivo, sin afectar ni al monto del endeudamiento adquirido, ni a la regularidad en el pago de los intereses comprometidos. Dado el agravamiento del problema, la Administración norteamericana, a través del llamado plan Baker, introduce la necesidad de acompañar los programas de reestructuración de la deuda con acciones decididas de apoyo financiero a las economías deudoras, siempre que éstas acepten la puesta en marcha de un programa de ajuste y reforma diseñado por el FMI. En definitiva, se trataba de promover la reactivación de las economías deudoras, previo su saneamiento y reforma, como condición para que pudiesen afrontar, con mayores garantías, sus compromisos internacionales. Por último, a finales de los ochenta, una nueva propuesta de la Administración norteamericana, el plan Brady, abre una tercera etapa en el tratamiento de la deuda. Es en esta ocasión cuando, por primera vez, se reconoce que las dificultades en el mantenimiento de los compromisos internacionales por parte de los países endeudados podían no ser debidas en exclusiva a una temporal crisis de liquidez, sino también a un auténtico problema de solvencia, de desproporción entre los compromisos adquiridos, por una parte, y la capacidad de generación de renta de las economías deudoras, por otra. En consecuencia, el plan prevé una reducción de los pasivos —de su nominal o de su coste— en una acción coordinada entre el deudor y los acreedores, previa asunción por parte del país afectado de un programa de ajuste y reforma diseñado por el FMI. Además, ofrecía la cobertura del Tesoro norteamericano para la deuda privada titulada en bonos de un buen número de países latinoamericanos.
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De la secuencia seguida por esta sucesión de propuestas se extraen algunas conclusiones de interés. En primer lugar, el retraso con que la comunidad internacional asume un diagnóstico plausible de la crisis, aceptando la necesidad de proceder a una reducción del valor efectivo de los pasivos acumulados. Semejante proceso fue favorable para el acreedor, pero resultó enormemente gravoso para el deudor, que ante la ausencia de un tratamiento de alivio, hubo de recurrir a nuevos créditos con los que financiar los compromisos previamente adquiridos. De este modo, se vio sometido a una espiral de endeudamiento acumulativo, sin que el esfuerzo en pagos internacionales se tradujese en una aminoración efectiva de sus pasivos. Así, entre 1982 y 1990, Latinoamérica transfirió a los países desarrollados la cantidad neta de 223.600 millones de dólares —es decir, una corriente anual de en torno a 25 mil millones—, al tiempo que su endeudamiento se incrementó en el mismo período en 134 mil millones de dólares adicionales. A lo largo de la década de los noventa algunos países vieron menguar de forma perceptible el coste económico de su endeudamiento, más por el cambio en las condiciones económicas del entorno y en las propias del país —caída de los tipos de interés y el ajuste en el valor del dólar; revitalización de la dinámica económica interna de algunas economías en desarrollo— que por la acción de los programas de tratamiento de la deuda convenidos por la comunidad internacional. Esa mejoría relativa, que afectó solamente a contadas economías —los llamados mercados emergentes— se vino abajo en el último tercio de los noventa y el comienzo del siglo XXI, cuando de nuevo, como ocurriera en la década de los ochenta, las transferencias netas de la deuda se hicieron negativas, y en magnitudes hasta tres veces superiores a las de aquel periodo (40.976 millones de dólares de transferencia neta negativa en 1988, el peor año del período frente a 137.900 de 2001)(2).



c) Necesidad de una acción deliberada Hoy por hoy, el stock de deuda a largo plazo supone en torno a los 2,43 billones de dólares, cerca del 20 % del PNB del mundo en desarrollo(3). El servicio de la deuda absorbe, como promedio, en torno al 4,8 % del PNB del mundo en desarrollo: una cuota que es superior al gasto público en educación —3,6 %— o al gasto público en salud —2 %— que estos mismos países realizan como media. Al tiempo, esos mismos pagos suponen una reversión a los mercados internacionales de en torno al 20 % de las divisas obtenidas a través (2) WORLD BANK (varias ediciones): World debt tables y Global development finance. Washington D. C.: World Bank Publications. (3) WORLD BANK. Global Development Finance 2004. World bank publications, Washington D. C.: World bank publications, 2004.
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de las actividades de exportación de bienes y servicios. Sin duda, estos datos no agotan el diagnóstico, pero son suficientes para expresar la dimensión del problema. Ahora bien, los promedios mencionados ocultan situaciones nacionales mucho más agudas. En el caso de los países pobres de mayor endeudamiento relativo, el stock de deuda supone, en promedio, más del 70 % de su PNB, existiendo países —como Nicaragua, Mozambique, Congo, Guinea-Bisseau o Angola— en que esa ratio supera el 300 %. Para estos países, el mantenimiento de los niveles de deuda actualmente vigentes hace difícilmente viable cualquier estrategia de desarrollo que se pretenda. Y si cruzamos indicadores económicos y sociales nos encontramos con datos mucho más alarmantes: países como Angola, Costa de Marfil, Camerún, Honduras, Congo, Ghana, Nicaragua o Nigeria, entre otros países muy pobres y endeudados, siguen gastando anualmente mucho más en servicio de la deuda de lo que invierten conjuntamente en las dos metas prioritarias de los ODM: educación y salud(4). En suma, tras más de 20 años de convivencia con el problema debiera quedar claro que, en estos casos, el mercado por sí solo ni resuelve, ni disuelve el problema. Antes bien, la dilación de las soluciones no hace más que incrementar la magnitud del problema. Es necesaria, por tanto, una acción social deliberada, un acuerdo internacional que emprenda la acción correctora que se demanda. Algo que la suscripción por la Comunidad Internacional de los Objetivos de Desarrollo del Milenio hace más impostergable si cabe, por ser dichos objetivos el centro de toda acción internacional a favor del desarrollo.



3



EFECTOS ECONÓMICOS Y SOCIALES DEL SOBREENDEUDAMIENTO EXTERNO



La magnitud y la naturaleza del problema es diferente en cada país, pero buena parte de ellos sufren, en mayor o menor medida, ciertos efectos económicos y sociales que cabe plantear de modo introductorio(5). Comencemos citando algunos efectos económicos: 1. Falta de acceso a los mercados de crédito, quedando como opción principal la financiación pública condicionada (tan sólo una veintena de países en desarrollo, de los más de ciento cincuenta, reciben recursos privados en montos significativos), lo que supone una limitación severa para sus posibilidades de desarrollo económico y resta dinamismo a sus procesos económicos. (4) PNUD. Informe sobre desarrollo humano 2004. New York: PNUD – Mundi prensa, Madrid, 2003. (5) Para mayor detalle véase ATIENZA, La deuda externa del mundo en desarrollo. Teoría, realidad y alternativas. Madrid: AKAL, capítulo 2, 2003.



Documentación Social 136



95



6



Jaime Atienza Azcona



Monografía



2. Dependencia e inestabilidad financiera, pues se trata de países con la condición de demandantes permanentes de capital externo, y el comportamiento de los mercados de capitales es altamente volátil y tiene un marcado de carácter pro cíclico 3. Bajas tasas de inversión privada, debido al escaso ahorro interno y al desincentivo que supone la inestabilidad económica y social. En estas condiciones, los inversores extranjeros tan sólo participarán en caso de concurrir condiciones de inversión muy ventajosas. 4. Tasa de inversión pública baja y decreciente. Primero, por la restricción presupuestaria que impone el pago de la deuda, y segundo, por la baja tasa de crecimiento económico, que no permite aumentar el ingreso fiscal (en lo que influye también el predominio de una imposición regresiva). 5. Incremento de las exportaciones y caída de los precios de las materias primas. Para obtener recursos con los que pagar su deuda, se aumenta la producción para la exportación, y ello conduce a una autodegeneración involuntaria de los precios, al aumentar la oferta frente a una demanda estable, neutralizándose así el mayor ingreso esperado por el incremento de la producción(6). 6. Esa política de incremento de las exportaciones primarias ha derivado en una creciente sobreexplotación de los recursos naturales. Se han incrementado las tierras destinadas a cultivos para la exportación y se han aumentado las cosechas anuales. Ello está empobreciendo las tierras y consumiendo recursos naturales no renovables. Veamos también algunos efectos sociales que se derivan del sobreendeudamiento: (a) Ha habido un deterioro de los niveles de desarrollo humano de la población, fruto, entre otras cosas, de la caída de la inversión pública en los sectores sociales básicos (salud y educación). (b) Se está produciendo una creciente marginación de las áreas rurales en el acceso a los servicios sociales básicos debido a la contracción del gasto público y a su concentración en los principales núcleos de población. (c) La polarización social y las brechas de ingreso están aumentando debido a la falta de mecanismos efectivos de redistribución. Ese crecimiento económico sin equidad ha acelerado el aumento de la desigualdad social. (6) La relación real de intercambio se deterioró, solamente entre 1980 y 1992, un 40 % como promedio para los países africanos. HELLEINER (1993).
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(d) Se están produciendo efectos ambientales muy negativos. Para pagar la deuda se ha sobreexplotado la tierra y se han utilizado a gran escala recursos naturales cuya renovación tan sólo es posible a largo plazo, como la madera, y otros que no son renovables, como el petróleo o los minerales. Además, se ha reducido el volumen de tierras destinadas al mercado interno, desabasteciendo en ocasiones los mercados locales de alimentos. (e) Se dificultan los procesos democráticos y las posibilidades de elegir de los países endeudados. En primer lugar, hay un alto número de deudas que fueron contraídas por regímenes autoritarios, que son heredadas por los regímenes de transición a la democracia. Y en segundo lugar, dadas las estrictas condiciones de los procesos de renegociación, se restringe el margen de maniobra de las políticas públicas, especialmente de las económicas. En ese sentido, las IFI condicionan fuertemente las principales decisiones políticas y económicas. (f) Un último efecto es el deterioro de las instituciones públicas, de los servicios prestados por el Estado, y el desprestigio de la función pública. Una realidad que proviene de tres fuentes: primero la ideológica, que desde las IFI señaló al sector público como ineficaz, hipertrofiado y opuesto al progreso. La segunda es de carácter material, pues los recortes presupuestarios afectaron tanto al número de trabajadores dentro de la función pública como a sus niveles de remuneración. Y en tercer lugar, de pérdida de legitimidad y función social, al llegar las recetas y soluciones siempre desde el exterior, cuestionándose entonces el papel de las instituciones nacionales.



4



LA DEUDA EXTERNA EN LA AGENDA INTERNACIONAL



A pesar de que la deuda externa ha supuesto un constante factor de estrangulamiento económico durante dos décadas, puede afirmarse que el tema estuvo en agenda desde 1982 hasta 1989 —con presencia menguante—, y desapareció hasta el año 1996. Desde ese momento fue ganando peso entre agentes económicos y políticos de primer nivel la visión de la deuda como dificultad para el desarrollo. En el año 2000 el tema llegó a sus más altas cotas de interés social, político y mediático, pero ello no supuso que se establecieran medidas de suficiente alcance. En ese año 2000 alcanzaron su punto culminante numerosas campañas internacionales sobre la deuda, y fruto de ello se generó un clima de presión que contribuyó a propiciar una toma de posición del alcance de la declaración del milenio. De hecho algunos analistas interpretaron dicha declaración como un desagravio por la falta de compromisos suficientemente profundos del G7 y el
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FMI ante la presión ciudadana. Y fue una forma de reivindicar el liderazgo de las Naciones Unidas frente a los organismos financieros. De hecho, por primera vez en el presente siglo, en este año 2005 son más los focos situados sobre las iniciativas o pasos que pueda ofrecer la asamblea de las Naciones Unidas que sobre las asambleas del FMI y el Banco Mundial, instituciones de mucho más alto contenido ejecutivo habitualmente, frente al perfil más declarativo de la ONU. En el actual contexto de compromiso global por el desarrollo, plasmado en la búsqueda de conseguir completar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), el excesivo peso de la deuda supone un escollo significativo. En especial en aquellos países que se encuentran cada día más lejos de alcanzarlas, los Países Menos Adelantados. Pero no únicamente, pues la deuda externa afecta de manera significativa a los esfuerzos por alcanzar dichos objetivos en los países de renta media. En 1996 se inició la andadura de la iniciativa HIPC, promovida por el FMI y el Banco Mundial. Se estableció entonces una lista de 41 países elegibles para sus medidas de reducción de la deuda —de ellos 33 africanos— y se estableció un recorrido por la iniciativa desde el inicio hasta la obtención de todos sus beneficios potenciales de entre tres y seis años. En ese período los países habrían visto reducida su deuda hasta niveles que el FMI y el Banco Mundial determinaron como sostenibles, niveles que fueron flexibilizados a raíz de la cumbre del G7 de Colonia 1999 hasta los siguientes: un 150 % del stock total de deuda medido frente a los ingresos por exportaciones de un año, y un 15 % del servicio total —pagos anuales— de la deuda frente a los ingresos por exportaciones. A lo largo del avance del proceso, las IFI pasaron de condicionar cualquier alivio financiero a la puesta en práctica de planes de ajuste, a condicionarlos a un nuevo modelo de documento estratégico: las Estrategias de Reducción de la Pobreza o PRSP(7). La elaboración de esos PRSP ha pretendido ser un proceso participativo de elaboración estratégica liderada por los gobiernos nacionales, con el asesoramiento de las IFI y la participación de diferentes actores, desde el Parlamento hasta representantes de la sociedad civil. Hasta la fecha existen algunas buenas experiencias de PRSP, por la calidad de los procesos y la posibilidad de alcanzar metas e itinerarios con cierto grado de consenso. Pero, por otra parte, otros PRSP han resultado experiencias frustrantes en que el resultado ha sido, a fin de cuentas, muy parecido a los viejos programas de ajuste y la participación no ha tenido la calidad deseable. (7) PRSP: Poverty Reduction Strategy Papers.
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Nueve años después de su puesta en marcha, la iniciativa HIPC no ha alcanzado los resultados esperados, pese a poder constatarse avances significativos y a la novedad que supone esta nueva forma de diseñar las estrategias nacionales de desarrollo. Según el último informe(8) disponible a la fecha de edición de este artículo, tan sólo 14 países habían alcanzado todos los beneficios de la iniciativa —ya son 15, incluyendo a Madagascar, a día de hoy—. Y de esos 15 países únicamente 7 cuentan en estos momentos con niveles de deuda externa sostenible según los valores establecidos por el FMI y el Banco Mundial. Se está, pues, en la permanente necesidad de aumentar los niveles de reducción de la deuda para alcanzar siquiera esos niveles, de por sí entendidos como inadecuados desde diferentes perspectivas de análisis. En marzo de 2005 el centro de la discusión se encuentra en la necesidad de avanzar hacia una condonación total de la deuda para los países HIPC y otros PMA. Una idea que ha sido planteada ya por el Gobierno británico en los meses previos a la próxima cumbre del G7 en Glasgow, Escocia. Hay también una discusión abierta sobre la forma de financiar la reducción de las deudas con las Instituciones Financieras Internacionales, pues buena parte de los acreedores comparten la idea de que las deudas, con esas instituciones, no pueden ser canceladas, sino que han de ser cubiertas con fondos adicionales, lo que agrega una dificultad añadida a todo el proceso. Pero dos cuestiones reciben una llamativa falta de atención entre las propuestas políticas de mayor alcance: en primer lugar, la desatención a la situación de endeudamiento de los países de ingresos medios, y en segundo lugar, la necesidad de establecer mecanismos y reglas que, por un lado, eviten en el futuro situaciones de sobreendeudamiento como las que se han vivido ya, y por otro sirvan para resolver situaciones de insolvencia o ilegalidad en el manejo de los créditos internacionales.



5



CINCO PROPUESTAS PARA UN TRATAMIENTO DE LA DEUDA QUE PERMITA ALCANZAR LOS ODM



1. Una sostenibilidad de la deuda medida en función del grado de cumplimiento nacional de los ODM(9). Ya se ha señalado a lo largo del artículo que la medida de sostenibilidad de la deuda establecida por el FMI y el Banco Mundial, siempre con medidas comparadas a los ingresos por exportaciones, es limitada y poco realista para medir el nivel de mejora económica y social. Es por ello que (8) IDA/IMF (2004): HIPC status of implementation report, august 2004. (9) Véase NORTHOVER, LADD, LEMOINE y GREENHILL, Debt and the Millenium Development Goals. London: CAFOD, Eurodad, Christian Aid, Eurodad, 2003.
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sería recomendable que dichas mediciones de sostenibilidad se establecieran en adelante frente a la capacidad de los países de cumplir con las metas del milenio. Así, la deuda habrá alcanzado un nivel sostenible si se han podido disponer de suficientes recursos públicos para cumplir con los mencionados ODM. Y, análogamente, el país deberá afrontar el pago de aquellas deudas que no necesite para cumplir con dichos compromisos. Esta formulación deberá ser cuantificada para cada país, estableciéndose estimaciones del coste medio per cápita de alcanzar los ODM, para determinar, de ese modo, cuál es el nivel de deuda sostenible al que debe llegar como meta cada país. Sobre este particular, el informe dirigido por Jeffrey Sacks sobre los ODM señala: «la sostenibilidad de la deuda debería volver a definirse como “el nivel de deuda coherente con la consecución de los ODM”, llegándose así al año 2015 sin que la deuda sobresalga de nuevo. Para muchos países pobres muy endeudados eso significará una cancelación del 100 % de la deuda. Para muchos países de ingresos medianos y muy endeudados eso requerirá un mayor volumen de alivio de la deuda del que se ha ofrecido hasta ahora (...) un corolario para los países de bajos ingresos es que la AOD actual y futura debe consistir en donaciones más que en préstamos»(10). 2. Dicha propuesta implica la necesidad de llegar a una condonación total de la deuda de los países HIPC, y también de otros PMA, que necesitan de los recursos que destinan al pago de la deuda para poder cumplir con las metas de desarrollo del milenio, que de otro modo se volverán inalcanzables. En todos los casos, se debería establecer como criterio para avanzar en dichas medidas el compromiso de los países con políticas efectivas de lucha contra la pobreza y estrategias para alcanzar los ODM, y no únicamente con los objetivos macroeconómicos. Las medidas de reducción de la deuda para alcanzar los ODM no deberían limitarse únicamente a los PMA, aunque para ellos son definitivamente más urgentes, sino que deberían abarcar igualmente a otros países de ingresos medios severamente endeudados, siempre bajo las condiciones señaladas. 3. La financiación de la reducción multilateral de la deuda tiene varias fuentes posibles. La primera son las aportaciones de los países ricos a los diferentes fondos constituidos a tal efecto en las propias IFI. La segunda es la actualización del precio de las reservas de oro del FMI, que ascienden a 100 millones de libras, valoradas en los registros contables de la entidad en 8.100 millones de dólares, mientras su valor actual de mercado asciende a alrededor de 45.000 millones de dólares. Una venta escalonada y actualización parcial del precio (10) JEFFREY SACKS (dir.): Invirtiendo en el desarrollo. Un plan práctico para conseguir los Objetivos de Desarrollo del Milenio. New York: Millenium Project, 2005.
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de dichas reservas en oro supondría contar con más de 30.000 millones de dólares adicionales utilizables para la cancelación de la deuda de los países más pobres(11). Cualquiera de las opciones, con ser positivas, exigen un alto grado de voluntarismo y coordinación entre los países ricos, pues requieren o bien una decisión colegiada —para la actualización del precio del oro— o una acción concertada deliberada y efectiva, que se ha mostrado complicada de conseguir en el pasado —para la aportación equiproporcional a los fondos HIPC—. Se debería tomar en consideración la posibilidad de una condonación directa de las deudas por las propias IFI, cargando de manera escalonada el coste de las mismas en sus balances, y recurriendo a aportaciones adicionales solamente en caso de que pudiera demostrarse que se pone en riesgo la calificación crediticia de las entidades. En primer lugar, se debería utilizar, en ese caso, la actualización del precio del oro. 4. Canjes de deuda y enfoques sectoriales de apoyo a los ODM. En cuanto a la utilización de los recursos liberados de las reducciones de la deuda, bien bajo la modalidad de condonación o bien mediante canjes de deuda, que por su naturaleza son operaciones de carácter bilateral, los mismos deberían dirigirse en primera instancia al apoyo a los sectores sociales básicos, en particular sanidad básica y educación primaria. Para ello se debería optar, siempre que sea posible y las condiciones de asociación para el desarrollo en el país lo permitan, por el apoyo mediante enfoques sectoriales o SWAP (Sector Wide Approach), mecanismos que permiten una aportación concertada de los recursos liberados del pago de la deuda, así como de fondos de cooperación de diferentes donantes. Cuando las condiciones del país receptor o de sus estrategias de asociación no estén lo suficientemente maduras y, por tanto, no ameriten una confianza plena en dichos apoyos sectoriales, se puede recurrir a fondos bilaterales tradicionales orientados a los mencionados sectores sociales básicos. 5. Nuevas reglas del juego. Se ha señalado de manera reiterada a lo largo del texto la necesidad de avanzar hacia normas que permitan un correcto funcionamiento del sistema internacional de crédito, de negociación y permita depurar aquellas operaciones oscuras que, por desgracia, han ocurrido con impunidad en el pasado. Un escenario más equilibrado, por una parte, y transparente, por otra, exige una reforma de calado. Es necesario que se establezcan mecanismos de insolvencia que permitan a los países deudores y acreedores resolver, de acuerdo a derecho, sus problemas de endeudamiento que condicionan la posibilidad de sus poblaciones de conseguir completar las metas de desarrollo. Y que permitan también una revisión de aquellas operaciones corruptas y poco claras que hayan podido encontrarse en el origen de ciertas (11) SONY KAPOOR. The IMF, gold sales and multilateral debt cancellation. Jubilee research, 2004.
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deudas pendientes —las llamadas deudas odiosas—. Para ello, sería deseable que se profundizase en la discusión de propuestas de mecanismos de arbitraje como los propuestos por Ugarteche y Acosta(12), que serán discutidos en el Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas de junio de 2005. Mecanismos que implican la constitución de un tribunal independiente de arbitraje que pueda dictaminar las obligaciones de pago entre partes revisando la licitud de las mismas, y la solvencia del deudor.



6



EN CONCLUSIÓN



El endeudamiento externo es una fuente de financiación importante para un amplio número de países en desarrollo y no debe ser entendida como un problema per se. Sin embargo, la entrada en un círculo vicioso de sobreendeudamiento, deterioro social y estancamiento económico sí es un ciclo del que es difícil salir. Especialmente para los Países Menos Adelantados, que sin reducciones sustanciales de la deuda no podrán, en modo alguno, alcanzar los ODM. La resolución de los diversos problemas de endeudamiento externo exige importantes dosis de imaginación y apertura. Por ello han de darse pasos en materia de condonación de la deuda, pero también buscar otras fuentes de financiación —que no vayan en detrimento de los necesarios recursos adicionales de AOD, igualmente decisivos para alcanzar las metas del milenio—, utilizando activos como las reservas de oro del FMI. El próximo mes de julio, la cumbre del G7 en Escocia será un momento especialmente propicio para nuevos avances en materia de tratamiento de la deuda, en especial focalizada en los países más pobres de África Subsahariana, tal y como está tratando de impulsar el Primer Ministro Británico Tony Blair. Y en septiembre, el quinto aniversario de la declaración del milenio en la Asamblea General de naciones de septiembre, también es una buena ocasión para establecer estrategias globales y para que cada país acreedor, incluida España, exponga qué va a hacer en la práctica para atacar este grave problema que tanto limita el posible éxito de los países más pobres en la senda del desarrollo y la lucha contra la pobreza.



(12) ACOSTA Y UGARTECHE. «Una propuesta global para un problema global. Hacia un tribunal internacional de arbitraje de deuda soberana». En Nueva Sociedad, n.º 183, ene-feb 2003, Caracas.
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Sumario 1. Introducción. 2. Limitaciones y oportunidad de los ODM. 3. Importancia y ambigüedad de los ODM. 4. El papel de las organizaciones y movimientos sociales. 5. La Banda Blanca, una acción global contra la pobreza. 5. Las ONGD en España: trabajo en red e incidencia política. 6. La Campaña Pobreza Cero.



RESUMEN Los Objetivos de Desarrollo del Milenio presentan luces y sombras según la visión de las ONGD. No obstante, pueden proporcionar una oportunidad histórica para avanzar en los retos pendientes de la cooperación española. Por otro lado, las ONGD españolas están evolucionando desde hace años hacia el trabajo en redes y mejorando su capacidad de incidencia y sensibilización. En el año 2005 confluyen estos dos procesos en una movilización internacional sin precedentes con la participación activa de la CONGDE, en representación del conjunto de ONGD en España. La Campaña «Pobreza Cero» y su referente internacional «Llamada mundial para actuar contra la pobreza», resumen proactivamente cuál es la aportación de las organizaciones y movimientos de la sociedad civil para alcanzar los ODM.



ABSTRACT Although some aspects of the Millennium Development Goals —according to the Development NGOs’ view— could be improved. On the whole, they can provide an historical opportunity to make progress in the pending challenges of the Spanish Cooperation. Therefore, most Spanish
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NGOs are developing into the work in networks and improving their policy and awareness capacity. In 2005 both processes are joined in an international mobilization without precedent, on which the CONGDE participates actively. The so-called «Poverty Zero» campaign, and its international referent the «Global call to act against poverty», summarize the contribution of the NGOs together with others movements from the civil society in order to achieve the MDGs.
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1



INTRODUCCIÓN



El conjunto de las ONGD españolas celebraron en septiembre de 2000 la resolución de la Asamblea General de las Naciones Unidas en la que se aprueba la Declaración del Milenio(1). En el texto aprobado se reúnen los principales retos que la comunidad internacional debe enfrentar y se recogen algunas de las propuestas y principios aceptados y promovidos por las ONGD. Así, la promoción de la corresponsabilidad mutua en la solución de los problemas internacionales, del multilateralismo, y del imperio de la Ley en los asuntos nacionales e internacionales, perfilan el marco de acción propuesto para abordar la lista de problemas que acucian al mundo a punto de iniciarse el tercer milenio: la paz, la seguridad y desarme; el derecho al desarrollo humano sostenible y la erradicación de la pobreza; la protección del entorno común; la defensa y extensión de los Derechos Humanos Civiles, Políticos, Económicos, Sociales y Culturales, así como el fortalecimiento de la democracia; la protección de las personas más vulnerables y la atención especial a las necesidades del continente africano. Sin lugar a dudas, la Declaración constituye un completo resumen de los retos sociales que están por abordar, y en este sentido para numerosas ONGD se puede entrever en ella una especie de agenda social de la globalización. Lo que hoy conocemos como los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) se encuentran formulados en distintos párrafos de la Declaración, pero especialmente en los epígrafes 19 y 20, en los que se exponen las metas más concretas. A pesar de que, posteriormente, los ocho objetivos han adquirido cierta «autonomía», es importante para las ONGD interpretarlos siempre en el marco de la Declaración en la que se establecen y en relación a las diferentes cumbres internacionales temáticas de las que proceden. De esa forma pueden matizarse, en cierto modo, algunas limitaciones importantes que los ODM presentan en su formulación final. Pero para el conjunto de las ONGD el proceso presuntamente abierto con la resolución de la Asamblea del Milenio no tardó en resultar frustrante. Los atentados del 11-S un año después y la posterior reacción unilateral del go(1) Puede encontrarse en http://www.un.org/spanish/millenniumgoals/ares552.html (A/55/L.2).
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bierno de EE. UU., y el fracaso a la hora de adquirir compromisos concretos de la Cumbre Internacional sobre la Financiación para el Desarrollo(2) celebrada en Monterrey (México) en marzo de 2002, estrecharon el espacio que pudiera existir para la esperanza de ver los principios aprobados convertidos en realidad política de la comunidad internacional. Para entonces, algunas ONGD españolas ya han comenzado a realizar actividades orientadas a la reflexión y al debate sobre la oportunidad que el proceso puesto en marcha puede suponer para participar activamente en la construcción de una globalización alternativa y esperanzadora, capaz de devolver su dignidad humana a cientos de millones de personas hoy excluidas(3). La Plataforma 2015 y más, la constituyen 12 ONGD con la intención de llevar a cabo actuaciones conjuntas encaminadas a que se cumplan los objetivos del 2015 aprobados en la Cumbre del Milenio de Naciones Unidas(4). A partir de ahí se suceden los talleres y conferencias, se elaboran estudios y materiales de sensibilización que realizan u organizan diversas ONGD(5). Paulatinamente va aumentando el convencimiento de que sólo desde los espacios de ciudadanía se logrará exigir a los gobernantes de la comunidad internacional que retomen en serio, y con urgencia, los objetivos comprometidos, de forma que la lucha contra la pobreza y la inequidad llegue realmente a ser prioritaria en la agenda internacional.



2



LIMITACIONES Y OPORTUNIDAD DE LOS ODM



Es comprensible que los ODM puedan entenderse como una especie de resumen de las necesidades del gran desafío de nuestra época, pero al tiempo exponen una versión muy limitada. Las ONGD han realizado propuestas de revisión de los ODM orientadas a superar algunas limitaciones que encuentran en su actual formulación. La gran mayoría de los ODM proceden conceptualmente de conclusiones y resoluciones emanadas de las cumbres internacionales temáticas de los últimos quince años, pero que han sido rebajadas. En algunos casos, las rebajas afectan al alcance y contenido que la meta formulada presenta respecto de la que fue originalmente propuesta; en otros casos se han incluido en forma de un solo (2) Información sobre la Cumbre en http://www.un.org/spanish/conferences/ffd. (3) PLATAFORMA 2015 Y MÁS, Ya es hora de cumplir. Propuestas para erradicar la pobreza en el mundo antes del 2015. Madrid: 2003. (4) Ídem. (5) A este respecto destacamos y pueden ser descargados por Internet los Cuadernillos de la FUNDACIÓN IPADE (http://www.fundacion-ipade.org/unete.htm) y el Cuaderno Didáctico de JÓVENES DEL TERCER MUNDO (http://www.jovenestercermundo.org).
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objetivo y una o dos metas, lo que originalmente suponía todo un plan de acción plagado de objetivos, metas y propuestas políticas para su consecución(6). Son especialmente relevantes para las ONGD la reducción del concepto de educación básica a educación primaria con todas las consecuencias que ello tiene; la simplificación del concepto de salud sexual y reproductiva a salud materna, tan fundamentales para garantizar la mejora de las condiciones de vida de las mujeres; o la reducción de las cuestiones relativas a las necesidades nutricionales al fomento del acceso a los mercados, sin considerar las particularidades y necesidades que los productores locales han de enfrentar para viabilizar de forma sostenible sus medios de sustento. Esto sin contar con que algunas de las metas que estaban en las versiones anteriores fueron suprimidas en la redacción final(7). En síntesis, los ODM suponen una agenda a la baja de las necesidades, reclamaciones y luchas de los movimientos y organizaciones sociales locales e internacionales. Además, tal vez las limitaciones más urgentes de solventar son las relativas al ODM 8, que presenta metas e indicadores mucho menos precisos que el resto de los ODM, lo que deja sin efecto cuáles son los compromisos concretos de los países enriquecidos. El Pacto Mundial contra la Pobreza(8) trata de establecer la corresponsabilidad de países enriquecidos y empobrecidos en la consecución de los ODM. Mientras que a los países empobrecidos se les exige que, además de movilizar sus recursos nacionales para el cumplimiento de los ODM, refuercen sus políticas e instituciones para mejorar la gobernabilidad, al tiempo que luchan contra la corrupción; a los países enriquecidos se les pide que aumenten sus contribuciones en forma de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y de reducción de deuda externa, además de facilitar la modificación de las normas del sistema internacional de comercio, actualmente amañado y en el cual rige una doble moral(9) para según qué países. En definitiva, no se están planteando nuevas metas para los países enriquecidos, sino que se está solicitando a los países ricos que cumplan de una vez por todas con compromisos adquiridos hace muchos años. Hace más de tres décadas que el 0,7 % del PIB destinado a AOD fue solicitado por NN. UU.



(6) Por ejemplo, el ODM 3, Promover la igualdad entre los sexos y la autonomía de la mujer queda reducido a una sola meta referida a la equidad de acceso a la educación primaria, cuando la Plataforma de Acción de Beijing estableció desde 1995 12 esferas de preocupación sobre las que actuar específicamente. Véase Declaración de Beijing+5, párrafo 2, en http://www.onu.org/temas/mujer/Beijing5/beijing5.htm (A/S-23/10/Rev.1). (7) Sobre el proceso político del que surgen los ODM, véase SANAHUJA, José Antonio (2003), «De Doha a Bagdad. La fuerza contra la cooperación internacional», en MARIANO AGUIRRE y MABEL GONZÁLEZ BUSTELO (coords.), Tiempos difíciles. Guerra y poder en el sistema internacional. Anuario CIP 2003, Madrid, Centro de Investigación para la Paz (CIP), 2003, pp. 237-260. (8) PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano 2003, Madrid. (9) HELD, David. Viejo Consenso de Washington y nueva Doctrina de Seguridad de EE. UU.: perspectivas futuras. Papeles de Cuestiones Internacionales, n.º 87, CIP-Icaria, Madrid: Otoño 2004.
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para invertir en desarrollo, y hace más de dos décadas que se acordó reducir las barreras arancelarias al comercio impuestas por las economías más poderosas para protegerse. Bien conocen las ONGD cuál es el rosario de incumplimientos que en materia de financiación internacional para el desarrollo han acumulado los gobiernos de países enriquecidos, entre los que España no ha sido una excepción. El informe elaborado por el Proyecto del Milenio, dirigido por Jeffrey Sachs y publicado en enero de 2005(10), insiste en la necesidad de pasar a la acción inmediatamente para enfrentar la década que resta hasta el 2015 con garantías de alcanzar los ODM. El informe es bastante explícito respecto de las obligaciones y responsabilidades de los países ricos en materia de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y Deuda Externa, pero algo más limitado respecto de las implicaciones que el actual modelo de comercio internacional tiene en la generación de pobreza. Mientras que se reitera la necesidad de que los países ricos aporten el 0,7 % de su PNB para inversiones sociales en los países empobrecidos y cancelen la totalidad de la Deuda Externa para muchos de los Países Empobrecidos Altamente Endeudados (PEAE), en relación al comercio se limita a retomar la fallida Declaración de Doha, insistiendo en facilitar el acceso a los mercados a las economías empobrecidas mediante la reducción de barreras y en eliminar las subvenciones dirigidas a la exportación de los mercados desarrollados. Ambas medidas parecieran obvias y necesarias si no discutimos, efectivamente, cuáles son los beneficiarios de proporcionar un mayor acceso a los mercados del Norte. Para garantizar el acceso al Derecho Humano a la Alimentación y para proporcionar oportunidades a pequeños y medianos productores de los países empobrecidos, es preciso establecer mecanismos diferentes a las liberalizaciones comerciales que hagan viables y sostenibles las explotaciones familiares y campesinas. Parece pertinente recordar que 7 de cada 10 personas que viven en extrema pobreza son campesinos y campesinas. Pocas oportunidades tendrán en el marco de un plan donde no se consideren de forma específica sus necesidades e intereses y donde los estados no puedan asumir su responsabilidad en la protección y promoción de estas políticas específicas. Lamentablemente, aún siguen de la mano liberalización comercial y liberalización de capitales, junto con un vasto programa privatizador, que impide a las políticas profundizar en su corte social cuanto debieran en función de las necesidades. La coherencia entre las distintas políticas implementadas por los estados ricos es una cuestión que aún precisa de mayores y mejores compromisos para superar las contradicciones con que son tratados políticamente los países empobrecidos. (10) PROYECTO DEL MILENIO DE LAS NACIONES UNIDAS, Invirtiendo en el desarrollo. Un plan práctico para conseguir los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Panorama. Nueva York: 2005. Puede encontrarse en www.unmillenniumproject.org.
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Otra de las limitaciones importantes de la propuesta y que igualmente puede ser echada en falta en el informe de Sachs, es la reducida visión de la participación ciudadana y popular en los planes y estrategias políticas en los países. Hemos comentado las críticas que a este respecto han recibido los procesos de elaboración de los Documentos Estratégicos para la Reducción de la Pobreza (DERP) que algunos países han emprendido, en muchos casos más para cumplir las condiciones impuestas por las instituciones internacionales que como resultado de una necesidad de carácter interno. Gobernabilidad y Democracia son asuntos que siguen siendo defendidos desde una óptica casi exclusivamente institucional y formal, cuando aún es un reto en todos los países del mundo, pero especialmente en aquéllos con menos nivel de desarrollo, profundizar en los mecanismos de participación popular para la planificación y la gestión de los asuntos públicos. Asuntos como la gobernabilidad, la lucha contra la corrupción, o la capacidad de diseñar políticas económicas y sociales apropiadas para cada situación serían mucho más eficaces pudiendo ser establecidos con el concurso y la participación de las poblaciones interesadas. Y a todas luces, los sistemas políticos como las democracias formales sin cauces de participación establecidos tan sólo son capaces de garantizar cuotas mínimas de libertad y de derecho. Lo cual, echando la vista atrás, no es despreciable, pero se muestran del todo insuficientes para hacer frente al desafío futuro que supone la erradicación de la pobreza, la eliminación de las inequidades y la extensión universal de todos los Derechos Humanos.



3



IMPORTANCIA Y AMBIGÜEDAD DE LOS ODM



La importancia de los ODM estriba en el consenso que logran entre algunos de los actores de la Comunidad Internacional. Suponen el punto de llegada de un nuevo consenso sobre el desarrollo. Por primera vez las dinámicas económicas, representadas por las instituciones financieras internacionales, y las demandas sociales que encontraron eco en el proceso aglutinado en torno a las cumbres temáticas de Naciones Unidas, acuerdan una especie de agenda de asuntos sociales globales. Además, el hecho de que los Objetivos propuestos se hayan concretado en metas concretas a lograr en un tiempo determinado —la mayoría de ellas para el año 2015— ayuda cuando menos a evaluar los avances o la ausencia de los mismos. Pero del otro lado, podemos afirmar que los ODM, en tanto en cuanto incorporan todos los elementos esenciales del proceso de liberalización económica, tal vez tan sólo sea una agenda de «compensación» social que se propone mitigar las importantes consecuencias sociales negativas que tiene el siste-
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ma. En cierto modo, pueden considerarse la respuesta a la demanda de los nuevos movimientos sociales contrarios a la globalización, con el fin de atenuar la resistencia social y política a la misma(11). Desde luego, nada más lejos de la realidad que interpretar los Objetivos del Milenio como una propuesta para cambiar con radicalidad las dinámicas liberales que siguen gobernando el proceso de globalización, pero es igualmente innegable que suponen un compromiso para todos los gobiernos y para la comunidad internacional cuyo cumplimiento o incumplimiento puede ser vigilado y seguido desde los movimientos sociales. La ambigüedad que desprende la propuesta está sobre la mesa. Sin embargo, cuando en el año 2015 sean evaluados sus resultados y las tendencias que presentan los indicadores del desarrollo mundial, estaremos en disposición de conocer si, además de ambigüedad, había contradicciones irresolubles en la propuesta. Dicho de otra forma, la respuesta a la pregunta de si el proyecto neoliberal puede revertir las tendencias actuales y, en lugar de generar más pobreza y más desigualdad, puede lograr reducir la extensión de la miseria y al tiempo extender los beneficios y los derechos sociales al conjunto de la humanidad, no es tan sólo una respuesta teórica. De hecho, la aparición de los Objetivos del Milenio ya supone en cierto modo una objeción a las premisas en las que se basa el proyecto neoliberal, en particular la que defiende que la liberalización económica proporcionaría más crecimiento y la convergencia de rentas entre ricos y pobres(12). Si en el año 2015 se hubieran logrado cumplir el conjunto de las metas planteadas en los ODM, el panorama mundial será cualitativamente distinto y, sin lugar a dudas, mucho mejor. Por lo tanto, lo importante sería alcanzar las metas. Si para hacerlo es suficiente que el proyecto neoliberal se imponga unos límites o si necesita ser superado por otro tipo de consenso que garantice mecanismos de cohesión social global, no es ni mucho menos una cuestión irrelevante. Los ODM pueden suponer una oportunidad histórica para avanzar hacia un nuevo consenso sobre desarrollo internacional que permita superar los postulados del Consenso de Washington, aunque ciertamente nada esté más lejos de su intención(13). Las ONGD, junto a otras organizaciones y movimientos sociales, interpretan con inteligencia la ambivalencia que arrojan los ODM, comprendiendo que, a pesar de ser propuestas limitadas, pueden suponer una oportunidad para la acción global contra la pobreza. (11) SANAHUJA, José Antonio, «Comercio, ayuda y desarrollo en tiempos de guerra: se estanca la agenda social de la globalización», en Mabel GONZÁLEZ BUSTELO y Manuela MESA (coords.), Escenarios de conflicto. Irak y el desorden mundial. Anuario CIP 2004, Madrid: CIP/Icaria, 2004, pp. 217-241. (12) Ídem. (13) MARTÍNEZ OSÉS, Pablo José, «La importancia de los Objetivos de Desarrollo del Milenio», en INETemas, octubre, 2004, n.º 29, pp. 12-14.
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EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES Y MOVIMIENTOS SOCIALES



La aparición de un nuevo sujeto transnacional de ciudadanía global ha sido posible gracias, entre otras cosas, a la revolución tecnológica de las comunicaciones y de la información. De hecho, las sucesivas cumbres mundiales temáticas de Naciones Unidas y los procesos preparatorios de las mismas permitieron poner en contacto a movimientos y organizaciones sociales aumentando su capacidad propositiva y movilizadora. Especialmente a partir de 1995, con la creación de la Organización Mundial de Comercio, que numerosos sectores sociales percibieron como un gran paso adelante de los lobbies económicos en su carrera por imponer liberalizaciones sin límite que sólo beneficiarían a las economías desarrolladas. Para entonces, no sólo no se habían cumplido los acuerdos de la Ronda de Uruguay, aunque habían pasado más de diez años, que establecían la eliminación de las barreras y otros sistemas de protección comercial habituales en los mercados del Norte —demanda durante mucho tiempo expresada por un conjunto importante de economías en vías de desarrollo—, sino que, además, se abría una nueva ronda de negociaciones que pretendían imponer medidas liberalizadoras en otros sectores de la economía. Los denominados asuntos de Singapur sitúan sobre la agenda comercial temas tan espinosos como los servicios y las patentes. Las manifestaciones antiglobalización de Seattle en 1999, y en los años sucesivos en Génova o en Barcelona, consiguen denunciar algunos aspectos del proyecto de dominación neoliberal. En el año 2001 tiene lugar el I Foro Social Mundial en Portoalegre, que nace como contestación de los movimientos sociales a la celebración del Foro Económico en la ciudad suiza de Davos. En cuestión de semanas, quedan cuestionadas la representatividad de las reuniones de los mandatarios de un grupo privilegiado de economías, en las que deciden sobre asuntos globales y las premisas básicas del proyecto neoliberal de globalización económica que propugnan. La participación de las ONGD españolas ha sido constante y significativa durante todo ese período. La ciudadanía global ha encontrado nuevas referencias políticas y nuevas formas de expresión de sus propuestas. La defensa de la democracia como espacio de participación más allá de los canales tradicionales y formales, la promoción de la justicia social y de la extensión de los Derechos Humanos a todas las personas, también los Económicos, Sociales y Culturales, encuentra nuevos espacios de apoyo y surge como una propuesta netamente ciudadana. La democracia, como respeto a la diversidad cultural, frente a las dinámicas totalitarias y del pensamiento único empiezan a formar parte de nuevos espacios de compromiso político y ciudadano.
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Además, los límites que la institucionalidad y el actual sistema internacional presentan son cada vez más evidentes. Poco se puede esperar de los actuales liderazgos mundiales en procesos de transformación tan ambiciosos. La oposición horizontal y global a recientes cuestiones como la guerra ilegal y unilateral contra Irak, demuestra cuál es la capacidad de la ciudadanía para expresar de forma concertada consensos sobre mínimos claros, a pesar del poderoso aparato desplegado de contaminación informativa a través de los grandes conglomerados de la comunicación. La construcción sobre un consenso internacional de ciudadanía contra la miseria, la exclusión y la inequidad está en marcha, y ha de continuar saliendo a las calles en todas las latitudes para presionar a los políticos y a los centros de poder financiero de forma que puedan revertirse algunas de las causas de la situación actual. En cierto modo, de la capacidad de organización y movilización de las organizaciones y movimientos sociales depende que los ODM se doten de contenido real y efectivo constituyendo un verdadero proyecto de justicia social internacional. Indudablemente, los centros de poder han tenido y tienen en cuenta la aparición de este nuevo sujeto transnacional y de sus nuevas formas de trabajo. De hecho, no falta quien defiende que los supuestos giros que las instituciones financieras internacionales y algunos gobiernos de entre los más poderosos hacia discursos aparentemente más preocupados por la pobreza, la desigualdad y la injusticia, no son sino intentos de reducir la resistencia política y social a la globalización. Ya comentábamos al inicio que los ODM son a menudo así interpretados por algunos sectores, sin falta de razón, por cierto. Durante el año 2005, será fundamental la capacidad que las organizaciones y movimientos sociales demuestren para hacer llegar un doble mensaje a los líderes mundiales: de un lado, la insatisfacción e insuficiencia de las metas que acordaron hace cinco años, y de otro, la presión y exigencia de que al menos sean cumplidos dichos compromisos. La paradoja sólo es aparente, puesto que la exigencia y la vigilancia que la ciudadanía debe ejercer sobre sus gobiernos para que cumplan los compromisos adquiridos no implica la aceptación acrítica de los mismos.



5



LA BANDA BLANCA, UNA ACCIÓN GLOBAL CONTRA LA POBREZA



A mediados de 2004 un centenar de organizaciones de más de 60 países utiliza sus contactos para acordar convocar la mayor movilización de la historia contra la pobreza mundial. La Llamada Mundial para actuar contra la Pobreza(14) parte de un análisis claro sobre las principales causas de la actual si(14) Traducimos así la iniciativa internacional denominada en inglés Global Call to action Against Poverty (GCAP). Toda la información relativa puede encontrarse en www.whiteband.org.
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tuación de pobreza y desigualdad: «Al iniciar el siglo XXI más de 1.000 millones de personas están atrapadas en la pobreza más extrema. Nos encontramos frente a una emergencia por causa del SIDA que ya infecta a 40 millones de personas. 104 millones de niños y niñas no van a la escuela primaria, y 847 millones de personas (la mayoría mujeres) no pueden leer o escribir. El hambre es una realidad cotidiana para muchos. En algunas partes del mundo, la muerte de las madres durante el parto y de los menores de cinco años es aún una rutina —muertes que podrían ser prevenidas disponiendo de atenciones sanitarias básicas—. Un millón cuatrocientas mil personas no tienen acceso al agua potable. Esta pobreza es una violación de los Derechos Humanos a escala masiva; agravada por la injusticia comercial que mantiene a la gente en la pobreza. La Declaración Universal de los Derechos Humanos protege los derechos de todas las personas para disfrutar de una adecuada calidad de vida y bienestar, incluyendo comida, vestido, vivienda y atención médica: derechos cuya extensión está siendo socavada por las injustas prácticas comerciales»(15). Mediante esta convocatoria se está promoviendo que la mayoría de los sectores sociales se unan a la movilización contra la pobreza, exigiendo de sus respectivos gobiernos el mayor compromiso con las metas acordadas en la Asamblea del Milenio. Generar un consenso entre tan amplio número de organizaciones y movimientos no está exento de dificultades, especialmente cuando entre ellos existen diferentes opiniones sobre cómo debería erradicarse la pobreza. A este respecto, el llamamiento propone concentrar los esfuerzos en lo que une a las diferentes organizaciones y no en lo que las divide. Se considera como enseñanza por parte de los movimientos sociales globales, la experiencia con la campaña del Jubileo 2000, en la que se movieron en torno al llamamiento para «cancelar la deuda», a pesar de que lo hacían grupos con distintas políticas y posicionamientos(16). De la misma manera, las movilizaciones contra la guerra de Irak en el 2003 suponen un nuevo concepto de movilización ciudadana global, establecida sobre un consenso de mínimos sencillos, pero claros, que consigue aglutinar a cientos de organizaciones con diferencias importantes entre sí. Convencidos de que los ODM proporcionan, por primera vez en la historia, la oportunidad para conseguir que los gobiernos pasen a la acción y se logre revertir la creciente inequidad y pobreza, un grupo de ONG, redes internacionales, sindicatos, grupos religiosos y otros actores de la sociedad civil se reunieron en Johannesburgo (Sudáfrica) y lanzaron la Llamada Mundial para Actuar contra la Pobreza. No se trata de una organización con miembros, es (15) GCAP, Notes from Johannesburgo Meeting, Septiembre 2004. En www.whiteband.org. (16) GCAP, Action Guide, diciembre 2004. www.whiteband.org.
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una alianza del Sur y del Norte a la que cualquier organización o movimiento social de todo el mundo puede unirse. Se ha propuesto unir todas las acciones simbólicamente, a lo largo y ancho del mundo, llevando una sencilla Banda Blanca. Las organizaciones presentes están de acuerdo en convocar actos y movilizaciones en momentos claves durante el año 2005, en cuyo septiembre se celebrará la Asamblea de Naciones Unidas del Milenio + 5. En ella, todos los países deberán presentar cuáles son sus contribuciones a los ODM, y se analizarán los avances y retrocesos que se han producido en estos cinco años. Antes de esa fecha, ya se han realizado algunas acciones importantes de movilización, como la del 3 de febrero, en la que se reunieron en Londres más de 22.000 activistas en una convocatoria realizada por la Campaña inglesa Make poverty history(17), para presionar a los Ministros de Finanzas del G-7, que se reunían en esa ciudad al día siguiente. Para muchos, el anuncio de cancelación de deuda externa a los Países Menos Avanzados (PMA), realizado por el Ministro Británico de Economía Gordon Brown al finalizar la reunión, tuvo mucha relación con la impresionante manifestación. Otras fechas se consideran importantes, la semana del 10 al 16 de abril está en marcha en muchos países la Semana de lucha por la justicia comercial; la última semana de abril se celebrará la Campaña Mundial por la Educación Básica en la que numerosas ONGD realizarán actos de sensibilización y denuncia por la falta de recursos para lograr, cuando menos, las metas propuestas en el segundo ODM(18). Pero los tres momentos claves convocados globalmente serán el 1 de julio, ante la reunión de Presidentes de los países del G-7; el 10 de septiembre, a las puertas de la cumbre del Milenio + 5; y el 10 de diciembre, al iniciar la Reunión Ministerial de la Organización Mundial de Comercio (OMC) en Hong Kong. Se está trabajando para que esas fechas puedan ser recordadas como las de la más impresionante movilización ciudadana para exigir de sus gobiernos que erradiquen urgentemente la pobreza y la inequidad del mundo. El núcleo de las exigencias se centra en: a) conseguir justicia en las normas y las prácticas comerciales internacionales, b) lograr la cancelación de la totalidad de la deuda externa para que los PMA puedan alcanzar las Metas del Milenio, y c) incrementar la cantidad y la calidad de la Ayuda Oficial al Desarrollo orientándola a Servicios Sociales Básicos en los PMA, mediante la coordinación y (17) La traducimos: Hagamos historia de la pobreza, y es la referente de la GCAP en Inglaterra. www.makepovertyhistory.org. En ella se puede encontrar entre otras cosas, la nota de prensa de la movilización, así como el discurso completo de Nelson Mandela que participó apoyando la alianza mundial contra la pobreza y comparándola con las luchas internacionales contra el apartheid en su país que tan buenos resultados contribuyeron a lograr. (18) ODM 2: Lograr la educación primaria universal. Meta: Que en el año 2015 todos los niños y las niñas del mundo puedan terminar un ciclo completo de educación primaria.
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focalización de los esfuerzos de los donantes que deben alcanzar urgentemente el 0,7 % del PNB. Para los países empobrecidos, se exigen todos los esfuerzos nacionales necesarios para eliminar la pobreza y alcanzar los ODM, siempre que sean sostenibles e implementados de forma democrática, transparente y faciliten la participación y el monitoreo de la ciudadanía(19). El nivel principal de coordinación de las propuestas políticas y de las acciones serán las alianzas nacionales, que diseñarán las prioridades específicas, las demandas a sus gobiernos y las acciones a llevar a cabo. Se establece un sencillo marco de coordinación e información por regiones o continentes, de forma que puedan establecerse las sinergias y colaboraciones precisas. En el caso europeo, las alianzas nacionales ya están trabajando en la elaboración de un posicionamiento político común y un conjunto de reivindicaciones sobre el papel de la UE y los 25 países miembros en el cumplimiento de los ODM.



6



LAS ONGD EN ESPAÑA: TRABAJO EN RED E INCIDENCIA POLÍTICA



Durante la última década, las ONGD en España han ido adaptándose progresivamente a las nuevas formas de movilización e incidencia política, que han modificado las características de los movimientos ciudadanos globales. La particularidad de su trabajo en el ámbito internacional ha facilitado la participación en redes internacionales que hoy día se ha convertido en una prioridad para cualquiera de ellas. El proceso de «cumbres paralelas» celebradas en los últimos años ha contado cada vez con mayor presencia y participación de las ONGD españolas. Algunas lo hacen principalmente a través de la pertenencia de carácter transnacional, como Intermón en Oxfam, Ayuda en Acción en Action Aid, o Manos Unidas en CIDSE, entre otras muchas. Pero la gran mayoría de las ONGD coordinan esfuerzos y ponen recursos en común para realizar acciones conjuntas sobre muy diversos temas. Así, en los últimos años proliferan las «alianzas estratégicas» en el convencimiento de lograr así mayores impactos, especialmente en las tareas de sensibilización e incidencia. Plataforma por la Infancia, Plataforma de lucha contra el SIDA, Plataforma 2015, Más en Red, son algunas de las alianzas más activas. Las ONGD en España han contado, desde hace años, con un espacio de intercambio de información y experiencias privilegiado en la Coordinadora de ONGD de España (CONGDE). Mediante grupos de trabajo organizados sectorialmente, las ONGD han podido compartir inquietudes y experiencias con otras, en función de sus propias prioridades. En cada uno de los grupos de tra(19) GCAP, Action Guide, diciembre 2004. www.whiteband.org.
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bajo se establecen procesos de diálogo y reflexión conjunta que han desembocado en posicionamientos conjuntos de la CONGDE sobre prácticamente todos los asuntos propios de la Cooperación para el Desarrollo española. Esta agenda política común de las ONGD españolas ha contribuido a consolidar su espacio como actor relevante en la sociedad civil española, que igualmente ha seguido el impulso de tejer redes ciudadanas por la justicia y la solidaridad, estableciendo relaciones cada vez más cercanas y fuertes con otros sectores sociales. Además, en los últimos años también se ha ido consolidando la participación de las ONGD españolas en el contexto europeo. Primero en el CLONG(20) que luego deriva en CONCORD(21),a la que pertenece la CONGDE, supone un refuerzo muy importante para los referentes y las posibilidades de trabajo en red. En 2003 las ONGD federadas en la CONGDE decidieron realizar una campaña unitaria de sensibilización e incidencia política para influir, con una sola voz, en la mejora de la cantidad y la calidad de la AOD española. La campaña 0,7 Reclámalo desplegó sus acciones de incidencia política hacia los responsables de la cooperación española, descentralizada y de la Administración central, en los respectivos espacios preelectorales del 2003 y el 2004. Esta campaña supone una nueva experiencia de alto valor para las ONGD, que aprecian con claridad las ventajas de trabajar la incidencia política y la sensibilización también desde propuestas conjuntas. En este sentido, la CONGDE adquiere un papel relevante, puesto que está contribuyendo a la construcción de un sujeto social en representación del sector, cada día con más importancia.



7



LA CAMPAÑA POBREZA CERO(22)



Después de la exitosa experiencia en la campaña unitaria, las ONGD deciden continuar con las actividades de incidencia conjunta mediante la realización de una nueva campaña de sensibilización. Ya para entonces, a mediados de 2004, la CONGDE ha establecido contacto con el grupo promotor de la GCAP, asistiendo en Londres a una reunión preparatoria del lanzamiento mundial de la Llamada. De igual manera, se establecen los primeros contactos con responsables de la Campaña del Milenio de Naciones Unidas(23), constituida con el mandato específico de motivar a la sociedad civil para exigir de sus respectivos gobiernos que cumplan los ODM. (20) (21) (22) (23)
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Comitte de liasion de ONG. European NGO Confederation for Relief and Development, www.concordeurope.org. Toda la información relativa a la campaña Pobreza Cero en www.pobrezacero.org. www.millenniumcampaign.org.
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La oportunidad de reunir ambas circunstancias, intención de realizar una campaña unitaria de sensibilización y movilizaciones internacionales por los ODM, parece clara. La CONGDE pone en marcha en otoño de 2004 un nuevo grupo de trabajo para elaborar los contenidos, objetivos y diseño general de la campaña sobre ODM. Son evidentes algunas particularidades y oportunidades que esta nueva campaña unitaria ofrece a las ONGD. Los ODM permiten incorporar prácticamente todos los contenidos que las ONGD vienen tratando de forma sectorial: género, salud, educación, lucha contra la pobreza, agua y saneamiento, políticas de cooperación, deuda y comercio son algunas de las cuestiones sobre las que las ONGD españolas tienen propuestas y acciones de sensibilización en marcha desde hace tiempo. Aunque la campaña se centrará necesariamente en la incidencia sobre la contribución española al objetivo 8 (AOD, Deuda y Comercio), constituirá al tiempo un marco general que pueda fortalecer las diferentes iniciativas que las ONGD tienen previsto realizar durante el 2005. La Campaña unitaria de la CONGDE, además de seguir el curso propio de cualquier campaña, establecerá colaboraciones muy abiertas y flexibles para conseguir la mayor cantidad posible de sinergias entre las acciones de sensibilización previstas por las ONGD. Prácticamente todas las ONGD trabajan en alguno de los temas contenidos en los ODM para aumentar la sensibilización ciudadana: así, durante este año se multiplicarán las actividades dirigidas a aumentar la aportación española al Fondo Global del SIDA o al Fondo de la Iniciativa por Vía Rápida (FTI, por sus siglas en inglés) para lograr la educación básica universal; también respecto a la necesaria revisión del tercer ODM(24) adoptando las conclusiones de la Plataforma de Acción de Beijing + 10, o acerca de las necesidades de financiación para extender el abastecimiento de agua potable y saneamiento. Son sólo algunos ejemplos que ilustran la importante actividad desplegada por las ONGD españolas en torno a los ODM. En cuanto al carácter de la campaña unitaria, la CONGDE considera que está ante una oportunidad importante para lograr un mayor alcance en la difusión de sus propuestas, muchas de las cuales están orientadas a reivindicar una reforma importante del sistema de cooperación español que permita enfrentar los retos pendientes y pueden considerarse históricas para el sector(25). Para ello centra el mensaje en la llamada a la movilización ciudadana contra la pobreza para presionar a los políticos, proponiendo un mensaje que pueda reunir a la mayoría de las sensibilidades en torno a él: «contra la pobreza ¡PRESIONA! Pobreza Cero». (24) ODM 3: Alcanzar la equidad de género y la autonomía de la mujer. (25) He abordado este tema en MARTÍNEZ OSÉS, Pablo José, «0,7 %: historia y oportunidad de una reivindicación», en Documentación Social, enero-marzo 2004, n.º 132, pp. 261-290.
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Los objetivos generales que la campaña Pobreza Cero se plantea son: • Difundir en la opinión pública el contenido y la oportunidad de los Objetivos del Milenio. • Movilizar corrientes de opinión a favor de que el Gobierno emprenda medidas políticas encaminadas a contribuir al cumplimiento de los ODM. • Influir en las políticas de cooperación, y en la coherencia del resto de políticas, para que se orienten a objetivos de desarrollo sostenible en el marco de los ODM. • Sensibilizar a la sociedad sobre la necesidad de emprender cambios concretos que modifiquen el panorama de desigualdad e injusticia. • Otorgar un carácter marcadamente estatal a la Campaña, especialmente fortaleciendo la participación y coordinación con las Coordinadoras Autonómicas. • Establecer alianzas y relaciones significativas con otros sectores y movimientos sociales. La campaña estatal fue presentada el 23 de febrero simultáneamente en Madrid y en otras 14 ciudades del territorio español por parte de las Coordinadoras Autonómicas de ONGD. Durante todo el año 2005 promoverá acciones y movilizaciones en distintas ciudades del territorio español. Con la campaña Pobreza Cero la CONGDE quiere transmitir la idea de que es URGENTE emprender la lucha contra la pobreza, y que los ODM comiencen a ser cumplidos. Hasta ahora los avances son escasos y se refieren tan sólo a zonas o regiones muy concretas, pero aún no funciona un plan internacional de lucha contra la pobreza con la seriedad que requiere. La CONGDE considera que «aún estamos a tiempo si nos movemos, aunque ya vamos tarde». Si no cambian las cosas, morirán 45 millones de niños y niñas entre hoy y el 2015, 247 millones de personas en África Subsahariana tendrán que sobrevivir con menos de 1$ al día y 97 millones de menores seguirán sin escolarizar en el 2015, de los que 57 millones serán niñas, por poner sólo algunos ejemplos. Para lograr esta nueva realidad en España la CONGDE llama a la ciudadanía española a que se movilice, a que presione a nuestros representantes po-
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líticos para que formalicen un Pacto de Estado para erradicar la pobreza mundial, que comprometa de forma muy concreta cuáles serán las medidas con las que España contribuirá al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. En concreto, las reivindicaciones de la campaña Pobreza Cero son(26): • Que se establezca un calendario concreto y vinculante para alcanzar el 0’7 % de manera urgente. • Que se cumplan los compromisos asumidos por el gobierno español en las conferencias internacionales sobre armonización y alineamiento de la ayuda. • Que los fondos se canalicen hacia quienes más lo necesitan: las poblaciones empobrecidas, dando prioridad a la educación básica, la salud básica, salud sexual y reproductiva, el desarrollo rural y aquellos programas cuyo único interés y objetivo directo sea erradicar la pobreza. • Que la ayuda oficial apoye proyectos que incluyan la perspectiva de género como aspecto capital en el desarrollo de las comunidades. • Que además de América Latina y el Magreb, los países de África Subsahariana se incluyan entre las prioridades de la cooperación española, destinando a esta región al menos el 0,15 % del PNB español. • Que se contemple como eje de la cooperación española la lucha contra el SIDA, una de las principales amenazas para el desarrollo de los países del Sur, incrementando significativamente nuestra aportación al Fondo Global de lucha contra el SIDA. • Que se concrete el compromiso financiero de España con aportaciones a la Iniciativa por Vía Rápida «Educación para todos y todas». • Que se condone el 100 % de la deuda externa de los Países Menos Adelantados (PMA) y se alivie la del resto de países para que la deuda no ahogue su desarrollo, garantizando en todo caso que los recursos liberados se destinen a la erradicación de la pobreza. • Que los fondos de la ayuda al desarrollo no se vinculen a la exportación de productos nacionales ni a ningún otro interés que no sea la satisfacción de las necesidades de las poblaciones empobrecidas. • Que se cambien las reglas del comercio internacional para que, en lugar de imponerse un modelo único que impulsa la privatización, liberaliza(26) Resolución presentada a la Asamblea de la CONGDE el 16 de abril de 2005.
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ción y mercantilización de todos los bienes y recursos de la vida, se garantice el derecho de los pueblos a definir su propio modelo de desarrollo y a aplicar aquellas políticas más acordes con su realidad y sus objetivos de desarrollo humano. • Que la ayuda sea transparente en su adjudicación, gestión e información y se aumente la coordinación entre organismos donantes como método lógico para conseguir una cooperación eficaz. Entre otras, la campaña ha convocado, conjuntamente con Comisiones Obreras, la Unión General de Trabajadores y la Campaña del Milenio de Naciones Unidas en España a una treintena de plataformas, redes y federaciones para formar la alianza española contra la pobreza. Esta alianza promoverá en España las acciones convocadas por la Llamada Mundial para actuar contra la pobreza, de la que la Campaña Pobreza Cero es parte. Se pretende que el año 2005 sea recordado como el de las más importantes movilizaciones de la sociedad española contra la pobreza.
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La polipatología social y su investigación empírica Franciso Javier Alonso Torréns Sociólogo



Sumario Introducción. 1. Consideraciones teóricas relacionadas con la pobreza sociológica y la exclusión social. 1.1. Principales hipótesis. 1.2. Metodología. 2. Acumulación del malestar. 3. La influencia de diferentes factores en los diversos grados de pobreza sociológica o malestar social. 3.1. El factor económico. 3.2. Los factores o condicionantes personales: género, rol familiar, edad y estado civil. 3.3. Los niveles de estudio. 3.4. Situaciones ocupacionales. 3.5. El factor salud. 3.6. Las diferentes dimensiones de las familias (n.º de miembros). 3.7. El grado de satisfacción con el estado de conservación de su vivienda. 3.8. La consideración que les merece su propio barrio a los consultados. 3.9. Las características del sustentador principal. 4. La relación o interconexión de los problemas y el peso de cada área de problemas como componente del malestar del conjunto. 5. Colectivos de mayor riesgo o peor situación de malestar. 6. Índices de malestar por barrios. 7. Características más salientes de la exclusión más patente en la ciudad. 8. Los que no tienen ningún problema



RESUMEN Este artículo trata de explicar el proceso metodológico complejo que hemos recorrido en el equipo EDIS para profundizar en el análisis de los fenómenos de la pobreza, exclusión y marginación superando la focalización en los aspectos de las carencias económicas de modo exclusivo, y pretendiendo contrastar, probar empíricamente, que la pobreza consiste en la acumulación de males y problemas. Para ello, propone inicialmente las principales hipótesis de fondo y consideraciones teóricas relacionadas con la pobreza sociológica y la exclusión social y el método empleado para la construcción de los indicadores y los niveles de malestar. A partir de ahí analiza la influencia de diferen-
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tes factores en los diversos grados de exclusión o de malestar social, y la relación o interconexión de los problemas y el peso de cada área de problemas como componente del malestar de conjunto. Para terminar con una aproximación a los colectivos en mayor riesgo o peor situación de malestar, la influencia de las zonas urbanas o de los barrios, y las características más salientes de la exclusión.



ABSTRACT This article aims to explain the complex methodological process which we at the EDIS team have implemented to delve further into the analysis of the phenomena of poverty, exclusion and marginalisation, beyond the focus on the exclusive aspect of economic penury, and attempting to prove empirically that poverty consists in the accumulation of hardship and problems. For this purpose, we initially outline the main background hypotheses and theoretical considerations relating to sociological poverty and social exclusion and the method used to construct the indicators and gauges of levels of hardship. The work then goes on to analyse the influence of the various factors on the different degrees of exclusion or social hardship, and the relationship or interconnection between the problems and the weighting of each problem area as a component of hardship. The work ends with a look at the groups most at risk or in the worst situations of hardship, the influence of urban areas or neighbourhoods, and the most outstanding characteristics of exclusion.
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INTRODUCCIÓN No conozco otro modo de explicar un proceso complejo, dilatado y laborioso por el cual he pretendido profundizar en el análisis de los fenómenos de la pobreza, exclusión y marginación superando la focalización en los aspectos de las carencias económicas de modo exclusivo, y pretendiendo probar empíricamente que la pobreza consiste en la acumulación de males y problemas, que el de recurrir a un ejemplo o supuesto concreto de investigación. Este artículo pretende trasladar al lector el camino metodológico que he seguido y los resultados obtenidos en una investigación sobre una ciudad española de entre las más pobladas, con un nivel medio de renta y calidad de vida incluso superior a los niveles medios del Estado y que, sin ninguna duda, puede servir de modelo de lo que sucede en toda España. Omito el nombre de la ciudad concreta por juzgarlo innecesario para los fines de este artículo, pues el fin del mismo no es otro que explicar con detalle el método y los resultados. La mayoría de los residentes en una ciudad son personas normalizadas y no tienen especiales problemas de tipo social, pero un sector importante, en mayor o menor grado, está en desventaja o incluso en marginación o exclusión y sufre malestar personal, familiar o social. La característica más acusada de la desventaja, el desfavor, la marginación y la exclusión social es la polipatología social de quienes las padecen, y eso hace más difícil su tratamiento y más complicado su análisis. No sufren un sólo mal, sino varios a la vez, y a ese plurisufrimiento lo llamo polipatología social(1). El «efecto mateo», universal aserto conocido por todos y que la sabiduría popular ha plasmado en refranes como «el del perro y las pulgas», por el que se afirma que «al que tiene se le dará y al que no tiene irá perdiendo lo poco que tenía» estaba vigente en los tiempos de Cristo y, si cabe, está ahora más vigente. Para poder avanzar en el análisis y valoración de las situaciones de desfavor, pobreza, marginación y exclusión como fenómenos sociales, en general, (1) Es hoy un lugar común tratar la exclusión social como un fenómeno «multidimensional». Utilizo la expresión «polipatología» en su sentido etimológico de «polis», muchos, y «pathos», paciente; o sea, como un sujeto que está afecto y afectado por una diversidad de condiciones.
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entre los residentes en una ciudad, hay que estudiarlos desde muy diferentes perspectivas, y eso hemos hecho en EDIS en muchas investigaciones en las que se han abordado, entre otras, las siguientes cuestiones: • Las características sociográficas de la población pobre incluidas sus tasas de riesgo social de todo tipo: mayor edad, menor cultura, paro, enfermedad, incultura, etc. • Los niveles económicos y las tasas de precariedad y pobreza. • La localización a nivel de zonas o barrios, de los problemas más graves. • La intensidad de la desigualdad económica existente en esa ciudad y en sus diferentes zonas. • Las características de las viviendas y barrios, con especial atención a los problemas más graves. • La problemática familiar más grave de un sector de las familias. • El equipamiento de los barrios. • Los servicios sociales y su utilización. • La atención sanitaria. Tal diversidad de cuestiones podría propiciar una cierta dispersión del discurso, y por ello voy a intentar recapitular los diferentes problemas que afectan a los ciudadanos desde la perspectiva del análisis de la multipatología social que les afecta, en mayor o menor grado.



1



CONSIDERACIONES TEÓRICAS RELACIONADAS CON LA POBREZA SOCIOLÓGICA Y LA EXCLUSIÓN SOCIAL



1.1. Principales hipótesis Superar el planteamiento meramente monetario de considerar la pobreza y la exclusión desde sólo la perspectiva económica, es la intención fundamental de este artículo. Pretendo aproximarme a la medición de la diferente intensidad o gravedad de la marginación o la exclusión existente entre la población de una ciudad, desde una perspectiva más omnicomprensiva, que tenga en cuenta todos o casi todos los factores sociológicos (casi siempre negativos) que configuran la exclusión o la marginación. Utilizo para la elaboración de mi discurso todos los indicadores que me son útiles de los contenidos en un cuestionario de consulta de un sondeo de situación y valoraciones y, por lo tanto, de algún modo, se recapitulan y se recopi-
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lan aquí algunos aspectos que pueden ser tratados de modo descriptivo y analítico por separado. Como punto de arranque de todo cuanto pretendo decir recapitulo ahora, a modo de ideas básicas, lo que entiendo son las principales hipótesis de partida y algunas consideraciones teóricas relacionadas con lo que llamo pobreza sociológica grave, o exclusión social, que sólo afecta a un sector minoritario, pero de gran interés para el investigador social. 1. En esencia, la pobreza consiste en la carencia o la escasez, más o menos pronunciada, de los bienes esenciales y básicos que configuran el bienestar familiar o personal en una sociedad determinada y concreta. Estos bienes esenciales en nuestra sociedad son, principalmente, estos: la vivienda digna, la cultura necesaria, el trabajo o la ocupación, la salud o la asistencia sanitaria; la convivencia, el ocio, la autoestima, el dinero, en fin, como reflejo de todo lo anterior, etc. Cuando esto falta en niveles muy graves lo llamamos exclusión social. 2. La carencia o escasez de bienes que sufren o padecen los pobres es consecuencia directa de la desigualdad social y del mal reparto de los bienes que se da hoy en nuestra sociedad, en la que los niveles globales y medios de recursos económicos y de todo tipo se pueden clasificar de prósperos y de alto nivel, en una ciudad española, por ejemplo, el aspecto de la vivienda y el barrio en el que se vive suele ser un fiel reflejo de esta desigualdad, pero siempre hay excepciones: en un buen barrio viven algunos pobres y en malos barrios también residen algunos más acomodados. 3. Esta desigualdad social y estos desequilibrios internos de reparto de recursos y bienes tienen su asiento y su «justificación», hoy más que nunca, en el indiscutido sistema económico global, en base a la filosofía neoliberal como «pensamiento único», en el que juega el principal papel la competitividad, que produce triunfadores y fracasados, y no hace disminuir mecánicamente, vía crecimiento, las desigualdades, sino que incluso las potencia y agranda. 4. La causa de la existencia de la pobreza y la exclusión es la misma existencia de la riqueza en las sociedades desarrolladas como la nuestra en la que la pobreza económica mayoritaria o más frecuente es la pobreza relativa, aunque un sector minoritario de la población sufra pobreza severa, absoluta o cuasi absoluta. Hay pobres porque hay ricos, y viceversa. 5. En cierto sentido el deterioro, el desfavor o la pobreza siempre son términos relativos (que dicen relación a...) con relación a un contexto con-
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creto y determinado. Los pobres de aquí, o al menos algunos pobres de aquí, son ricos o menos pobres con relación a los países del Tercer Mundo. Los excluidos sociales de hoy, o al menos ciertos excluidos de hoy, disfrutan de muchos bienes y servicios de los que carecieron los ricos, y aún los potentados y reyes del siglo XVI español: pueden ver la TV, viajar en tren o en coche, palian sus enfermedades con fármacos y medios inexistentes en aquella época, etc. Son excepciones las familias que hoy, en nuestras ciudades, no disfrutan de los equipamientos básicos en sus viviendas (agua, luz, W.C., etc.) hechos éstos normales y mayoritarios, hace dos siglos. 6. Aunque, como ya he dicho, no hablo aquí de pobreza y exclusión estrictamente económica, el criterio de los niveles económicos es mi punto de partida necesario para definir y determinar los diferentes niveles de riesgo de pobreza, deterioro o desfavor social, por ser éste un indicador de síntesis muy válido. 7. La acumulación de problemas y/o carencias en las mismas familias y las mismas personas es diferente y variada, y este hecho constituye el fenómeno de la diferente (en número y grado) polipatología social, elemento central del análisis que aquí abordo, porque a partir de él construiré los diferentes grados o niveles de desfavor existentes entre la población de la ciudad en cuestión. 8.



Los niveles de pobreza sociológica, marginación, exclusión o malestar personal o familiar se producen en algunas familias, porque también entre ellas funcionan los mecanismos de la desigualdad congénita al sistema y, como consecuencia, no solamente los bienes están mal repartidos, sino también los males y carencias, y como consecuencia de ello los pobres y excluidos están en las «antípodas» del hipotético Estado de Bienestar universalizado. Ellos están en el estado de malestar, y un sector aparece en este tipo de estudios en esta situación.



9. Como podrá comprobarse enseguida hay muchos y muy diversos factores que influyen, en mayor o menor medida unos u otros, en los diferentes grados de malestar. El medio sociocultural, la diferente carestía de la vida en los barrios, la ubicación de las zonas, la edad, el estado civil, el nivel cultural, la situación ocupacional, el estado de salud, etc., modifican y cualifican las diferentes situaciones, para bien o para mal de los ciudadanos. Hasta aquí las principales hipótesis de fondo o ideas básicas que rigen y dirigen la tarea que nos hemos propuesto en muchas investigaciones en EDIS
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para intentar demostrar que entre los residentes en una ciudad o zona, la mayor o menor carencia de dinero, o el estar connotados y afectados por diferentes factores, comúnmente va acompañado por otras faltas, otros problemas, otras carencias o, lo que es lo mismo, por la existencia de muchos males (polipatología social) que suelen darse en paralelo a la colocación que cada uno tenga en las líneas-ejes que forman la edad, el grado de pobreza, el nivel cultural, la situación ocupacional, la situación geográfico-zonal y otras que estudiaré enseguida con detenimiento. En todo caso, la patología múltiple en la pobreza es más grave en las escalas de pobreza más baja y entre los marginados y excluidos sociales. Teniendo en cuenta las formulaciones de las hipótesis e ideas bases que anteceden, cabe formular en forma de preguntas algunas cuestiones a las que intentaré dar respuesta(2): ¿Cuál es el nivel medio de malestar de las familias de una ciudad y de las personas que las forman y de qué elementos se compone? ¿Cuántos son, y de qué tipo, las familias y personas que se sitúan en mejores posiciones o con menor índice de malestar? ¿Cuántos y de qué tipo son los que superan y, sobre todo, los que superan con creces el nivel medio de malestar? ¿Qué índices de malestar (y cuáles son sus componentes básicos) se dan en los diferentes niveles de pobreza económica? ¿Existe paralelismo entre pobreza económica, pobreza sociológica, exclusión social y carencias en el entorno urbano-zonal? ¿Cómo influye, además de los económicos, otros factores personales, culturales y sociales en las diferentes situaciones de malestar vividos por las familias de la ciudad? ¿Hay, desde esta perspectiva, «estratificación social» en la ciudad, y no sólo económica, y cómo puede demostrarse esto empíricamente? ¿Existen personas y familias, subgrupos o colectivos en situaciones más graves, o extremadamente graves, y cuáles son éstas, a partir de los datos que se pueden manejar de una investigación empírica por sondeo?



1.2.



Metodología



En muchas investigaciones de estos años en EDIS basamos nuestro análisis en la base de datos de los sondeos referidos a la totalidad de la población residente en una ciudad. En concreto, todas las personas, pertenecientes a todas las familias de una muestra estadística válida. De estas personas teníamos informaciones directas. (2) Para mayor comprensión de las hipótesis y de la metodología puede consultarse: ALONSO TORRÉNS, Francisco Javier. «Multipatología de la pobreza en España». En Condiciones de vida de la población pobre en España. EDIS-Foessa. 1998.
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Utilizando los indicadores que proporcionan los cuestionarios de consulta, establecimos unas valoraciones de gravedad de las diferentes situaciones, problemas, males o carencias de 1 a 5, donde: 1



=



En situación de poco grave.



2



=



De grave.



3



=



De bastante grave.



4



=



De muy grave.



5



=



De gravísima.



La valoración de cada situación, siguiendo la escala anterior, la asignábamos a partir del conocimiento y de los análisis realizados en todas las investigaciones, realizadas en estos años, sobre pobreza y exclusión social. En el supuesto que, como ejemplo, utilizo aquí, éstas son las situaciones contempladas, y su valoración singular: Situaciones contempladas y valoraciones de gravedad
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Valoración (Puntos)



Está muy malo, muy enfermo



5



Es analfabeto absoluto



4



Está enfermo



4



Sólo sabe leer y escribir



3



Es niño en edad escolar no escolarizado



4



Tienen estudios primarios incompletos



2



Está regular de salud (achaques)



1



Está en paro



3



Es temporero



3



Es discapacitado o enfermo crónico



5



Tienen dificultades a menudo o casi siempre para llegar a fin de mes



2



Está en extrema pobreza (-96 € persona/mes)



5



Vive en pobreza grave (96 € - 160 € persona/mes)



4



Están en pobreza moderada (160 € - 225 € persona/mes)



3



Está en precariedad económica (225 € - 321.5 € persona/mes)



2



En su familia hay algún alcohólico



3



Tienen algún drogadicto en la familia



3
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Continuación Situaciones contempladas y valoraciones de gravedad



Valoración (Puntos)



Viven hacinados (-10 m x persona)



3



En su familia hay alguna persona con problemas con la justicia



3



Hay promiscuidad en su vivienda (-1 dormitorio x 2 personas)



3



En la familia hay algún anciano o discapacitado en «lista espera» de residencia



2



En su familia ha habido malos tratos



2



Sin agua corriente en su vivienda



4



Su vivienda no tiene agua caliente



3



No tienen agua caliente



2



Su vivienda no tiene WC propio



3



No tienen ascensor necesario



2



No tienen teléfono fijo



1



Tienen grietas en la vivienda



2



Tienen humedades, goteras



2



Vive en un barrio peligroso



3



Vive en un barrio al que es muy difícil llegar



2



Vive en un barrio conflictivo



2



Su barrio va «a menos»



2



En su barrio se dan malos tratos a mujeres o niños



2



En su barrio se dan broncas, robos o atracos



2



Hay violencia física en su barrio



2



Extranjeros no integrados



1



Son extranjeros «en trámite» de residencia



2



Hay drogas en su barrio



2



Es extranjero sin permiso de residencia



3



Hay prostitución en su barrio



2



No tienen asistencia sanitaria



3



En su casa no hay condiciones para gozar de buena salud



3



2



En total son 44 situaciones de diferente malestar que se podrían agrupar del siguiente modo:
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Tabla 1.



Situaciones de malestar por áreas o campos temáticos contemplados en el supuesto



Carencias o problemas



Nº indicadores



%



11



25,0



Problemas de barrio o entorno



9



20,4



De salud



7



15,9



Familiares graves



6



13,6



Económicos



5



11,3



De educación



4



9,1



Laborales



2



4,7



44



100,0



De vivienda



Total indicadores



2



ACUMULACIÓN DEL MALESTAR



Parece de interés presentar aquí la distribución de los puntos de malestar de la aplicación de nuestro método a toda la población de la ciudad. Tabla 2.



Distribución de la población de la ciudad según sus grados de malestar acumulado (puntuación media de malestar = 4,92) Puntos



% de población



0 (ninguna carencia)



14,3



1-2



23,3



3-4



19,0



56,6 5 (punto próximo a la X)



6,9



6-10



24,0



11-20



11,7 12,5



21 y más Total



0,8 100,0



Un 14,3 % no padecen ninguno de los problemas contemplados, otra (casi) cuarta parte tienen un índice de malestar bajo o muy bajo, y otra cuarta parte se aproxima, aunque no llega, al índice de malestar medio. A partir de ahí las
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situaciones más graves las sufren el 12,5 %. Más de un tercio de los ciudadanos supera el nivel medio de malestar. Por tanto, la mayoría de la población estudiada (63,5 %) no llega a tener el índice medio de malestar, pero un sector importante los supera, y otro, minoritario, lo supera con creces. El 36,5 % de la población supera el índice medio de malestar y el 10 % supera el doble del índice medio. Hay que tener en cuenta que entre los 44 indicadores hay muchos que son excluyentes, de modo que una persona concreta, por ejemplo, si es parado, no es «temporero»; si es analfabeto absoluto, no es persona que sepa «sólo leer y escribir»; si es pobre en pobreza extrema (15 % rdn), no es pobre en pobreza moderada (25-35 % rdn); y así sucesivamente. Con el programa informático de rotación multivariable, aplicado persona a persona entre toda la población estudiada (en nuestro supuesto un total de 8.500 personas y, por tanto, no sólo a la población pobre), el número medio de puntos acumulados en el conjunto es de 4,92 puntos. Éste sería el malestar medio de todas las personas residentes en esa ciudad. Nivel de malestar medio naturalmente bajo por el relativo nivel de prosperidad, nivel de renta y calidad de vida medias-altas de esa ciudad. Un ejemplo posible del malestar medio sería éste: está regular de salud (1 punto); piensa que su barrio va a menos (2 puntos); no tienen el ascensor necesario en su vivienda (2 puntos); en total 5 puntos. No tiene otros problemas de los contemplados. Cabría realizar otros supuestos medios por la agregación de los puntos de las diversas situaciones como por ejemplo: la persona tiene sólo estudios primarios incompletos (2 pt.), vive en precariedad económica (2 pt.) y no tiene teléfono fijo (1 pt.); total 5 puntos. Éstos serían dos ejemplos concretos de situación de malestar medio de la ciudad como conjunto de población. Pero me interesa fijarme en el sector de la población que con toda certeza tiene signos de estar muy cerca o inmerso en la «exclusión social», por la gran cantidad de problemas graves que acumula. De hecho, en nuestro caso, el colectivo minoritario que mayor grado de malestar padece corresponde a las personas que viven en pobreza extrema y tienen un índice de malestar medio de 462,9; lo que significa que su índice de malestar es 94 veces mayor que el índice medio del conjunto de la población. Sólo el 0,1 % de la población tiene valores superiores a 600. En contraste con ello, ya hemos indicado que un 14,3 % de los ciudadanos tienen 0 puntos; o lo que es lo mismo, ninguno de los males contemplados.
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Este contraste entre los extremos de algún modo revalida el método, pues, ciertamente, quienes más dinero tienen suelen estar más libres de problemas y los que se ven forzados a vivir en la pobreza extrema les suelen aquejar muchos problemas a la vez. Por último, para mejor entender lo que quiero expresar, de aquí en adelante, esos 4,92 puntos de malestar medio del conjunto voy a convertirlos en 100 (4,92 = 100 de malestar medio) y así las situaciones de mayor malestar superarán el valor 100, y las inferiores a la media serán inferiores al valor 100. La totalidad de los puntos posibles (supuesto supremo malestar) sumaría 89 puntos = 1.808,2 de índice de malestar. Pero esta situación es tan mala y tan grave que en la realidad nunca se da, pues sería el equivalente a padecer juntos todos los males posibles.



3



LA INFLUENCIA DE DIFERENTES FACTORES EN LOS DIVERSOS GRADOS DE POBREZA SOCIOLÓGICA O MALESTAR SOCIAL



Las muy diferentes situaciones personales, sociales, familiares, económicas, culturales, ocupacionales, etc., que sufren las diferentes familias y personas estudiadas condicionan, de modo más o menos determinante, el grado de malestar o acumulación de males que padecen. La polipatología social que sufren depende en gran parte de estos condicionantes. Los datos que proporciona el método empleado sobre los valores de malestar de diversos conjuntos de personas de la ciudad del supuesto diversificados por el nivel de pobreza económica, factores personales como el sexo, la edad o el estado civil, factores culturales como el nivel de estudio, factores ocupacionales, factores geográficos y de zona urbana y los relativos a la influencia del sustentador principal o cabeza de familia en el conjunto de los miembros de su propia familia y factores de salud, son éstos: Nota: Para mayor claridad (como venimos repitiendo) emplearemos las desviaciones que se produzcan por encima o por debajo de la media 100 = 4,92 puntos.



3.1. El factor económico Comienzo por él porque todo está a indicar que es el más determinante, aunque la raíz de la estratificación económica esté en otros factores. Sobre una media de malestar social igual a 100, éstas son las posiciones:
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Gráfico 1.



1



Índices de malestar social de las personas residentes en la ciudad de nuestro supuesto, según niveles de ingreso/persona/mes X. global 100 = 4,92



462,9 Media: 100



258,1 195,6 159,9 91,5



92,9 53,2



Pobres extremos



Pobres Pobres En Clases Clases graves moderados precariedad populares medias social
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Por encima de la media de malestar acumulado se sitúa con claridad el 36,5 % de la población estudiada, que coincide con los niveles más bajos de pobreza, y entre éstos están en muy mala situación los de los tres niveles más bajos. Pero entiéndase lo que el dato dice: que la pobreza económica lleva aparejada la acumulación más grave de problemas, de tal modo que el sector más pobre tiene un 362,9 % más problemas que la media de la población estudiada y 7,8 veces más carencias y males que el sector más privilegiado económicamente de la ciudad.



3.2.



Los factores o condicionantes personales: género, rol familiar, edad y estado civil



GÉNERO En nuestra ciudad el conjunto de los hombres (ind = 98,08) tiene una situación global algo mejor que el conjunto de las mujeres (ind = 101,97). Desde esta perspectiva parece que, en general, puede afirmarse que es algo peor la situación de las mujeres. El discurso de la feminización de la pobreza y la exclusión debe ser siempre matizado en el sentido de que sí parece ser verdad que las mujeres solas y
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Es decir, los mayores de 55 años, que suponen el 25,8 % del total de la población de la ciudad, acumulan mayor número de males y carencias. Estos datos parecen revelar que las peores situaciones de malestar las sufren las personas mayores, o al menos que la edad propicia a acumular y sufrir peores males, que no son sólo los problemas de salud (vivienda, economía, bajo nivel cultural, etc.).



LOS ESTADOS CIVILES La situación es la siguiente: Gráfico 2.



Índices de malestar de los diversos estados civiles (X. = 100)



147,5



142,5 128,5



Viudos/as



Parejas de hecho



Separ./divorc.



95,6



93,8



Casados/as
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Es más grave la situación de malestar social que padecen las personas que viven en parejas de hecho, la de los separados y divorciados, y viudos/as, en mayoría mujeres.



3.3.



Los niveles de estudio



La escala de índices según los niveles de estudio es casi perfecta. A mayor ignorancia mayor acumulación de males en las personas. El gráfico es elocuente.
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Gráfico 3.



Índices de malestar según niveles de estudio (X. = 100)
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Secundar./FP Estudios medios Estudios superiores
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Estudiantes Niños sin edad escolar



81,5 96,3



Los índices de malestar más altos aparecen de modo claro entre los analfabetos absolutos o funcionales, entre los que predominan las personas mayores.



3.4.



Situaciones ocupacionales



Gráfico 4. Índices de malestar de las diferentes situaciones ocupacionales (X . = 100) Pensionista invalidez



280,9 230,9



Temporero Parado



213,2 176,5



Parado busca 1er. empleo Estudia y trabaja
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Pensionista viudedad



156,9



Jubilado
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Estudiante Trabajador fijo cta. ajena Trabajador por cta. propia
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Casi todos los pensionistas y jubilados, (inválidos, viudos/as) y, sobre todo, los trabajadores temporeros y los parados tienen un índice de malestar social y personal alto. Entre los activos ocupados, los índices de malestar medio configuran este ranking. Índice



Empresarios y autónomos



46,9



De la industria



47,8



De la construcción



62,5



De los servicios



73,6



Agrarios Asalariados De la industria



80,2



De la construcción



93,4



De los servicios



78,9



Agrarios



131,1



En general, y como no podía ser de otra manera, están peor los asalariados que los empresarios autónomos. También, en general, están peor los no ocupados e inactivos (117,9) que los ocupados, entre los que sólo se supera el índice de malestar medio en el caso de los asalariados de la agricultura, que sólo suponen el 1,1 % del total de los ocupados. La situación mejor es la de activo y propietario. Le sigue la de activo asalariado, y es peor la de inactivo y desocupado.



3.5.



El factor salud



No tener buena salud, estar enfermo o ser minusválido configura una situación de pobreza sociológica de mayor gravedad que tener buena salud.
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Gráfico 5. Índices medios de malestar según estado de salud (X. = 100) 341,4 300,3



170,8



86,4



Están sanos



Tienen achaques



Están enfermos



Están muy enfermos



La falta de salud incide de modo determinante en el índice de malestar. Los que están muy enfermos o enfermos, que no son muchos, tienen una acumulación de problemas adheridos excesiva, que casi triplica el índice medio de malestar. En cuanto a los índices de malestar, según se sea o no discapacitado o enfermo crónico, éstos son los datos:



Índice



No es discapacitado, ni enfermo crónico



162



92,1



Discapacitado inválido total



279,4



Discapacitado inválido para el trabajo



256,2



Discapacitado no inválido



281,0



Enfermo crónico inválido total



294,3



Enfermo crónico inválido para el trabajo



259,1



Enfermo crónico no inválido



289,2
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Quiero llamar la atención sobre estos datos que no dicen sólo que la situación de enfermo o discapacitado sea mala «per se», que lo es, sino que lo que indican es que cuando están enfermos o discapacitados, otros males sociales, económicos o convivenciales les aquejan en grado muy alto, y eso ya no se explica sólo por la mala salud. En general, hay que decir que la enfermedad o la discapacidad se asocian naturalmente más con la vejez que con la juventud y que los dos factores (falta de salud y muchos años) producen acumulación de otros problemas: mala vivienda, mal barrio, poco dinero, debilidad, vulnerabilidad, y en fin, personal, familiar y social.



3.6.



Las diferentes dimensiones de las familias (n.º de miembros)



En el supuesto que analizamos sólo los miembros de las familias de tres o cuatro personas (que son el 59,3 % del total de la población de la ciudad) se sitúan en índices de malestar conjuntos inferiores a la media, el resto, por ser pocos (una o dos personas = 28,1 % del total) o por ser muchos (cinco o más personas = al 12,6 % del total) tienen índices de malestar superiores a la media. Gráfico 6. Índices de malestar de los ciudadanos según el número de miembros de su familia (X . = 100) 224,7
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Los que son 5 o más de familia tienen unos índices de malestar altos, hecho éste que apunta a otro grupo de riesgo de fuerte malestar social: las familias muy numerosas.



3.7.



El grado de satisfacción con el estado de conservación de su vivienda



Este indicador es subjetivo, pero también influye. Así, entre los que están muy satisfechos con su vivienda, el índice de malestar es 88,3. Entre los que están simplemente satisfechos, 98,9. Entre los que están poco satisfechos, su índice de malestar es 158,4 y los que no están nada (en absoluto) contentos o satisfechos, sino todo lo contrario, el índice es 219,5.



3.8.



La consideración que les merece su propio barrio a los consultados



Es otro dato subjetivo. Con todo, la relación que existe entre la consideración o calificación que les merece a los consultados el estado y la situación de su barrio de residencia y los índices de malestar del conjunto de las personas de su propia familia es de gran interés. Aunque el dato sea subjetivo, lo que ya no lo es tanto es la acumulación (mayor o menor) de problemas y carencias que soportan los que viven en un tipo u otro de barrio, según la opinión de los consultados. Gráfico 7. Índices de malestar de las personas, según la consideración que les merece a la persona entrevistada en la familia (X. = 100) El barrio en que vivimos es
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Los que opinan que su barrio es peligroso, problemático o conflictivo, conviven en familias que suponen el 14,6 % del total de la población, de nuestro supuesto.



3.9.



Las características del sustentador principal



La situación personal, cultural, social y sanitaria del sustentador principal condiciona de modo determinante los niveles o índices de malestar del conjunto de los miembros que de ellos dependen. Aporto algunos datos significativos en el siguiente cuadro en el que puede comprobarse en qué medida se superan los índices medios (100) de malestar global, cuando las familias están regidas por personas en situaciones de mayor conflicto o problema.



Tabla 3.



Índices de malestar que superan ampliamente el índice medio entre las personas que tienen un sustentador principal



Índice



Que es mujer



118,0



Edad El S.P. tiene entre 15-24 años



145,6



El S.P. tiene entre 65-74 años



134,2



El S.P. tiene entre 75-84 años



155,3



El S.P. tiene más de 85 años



158,9



Estado civil El S.P. es viudo/a



136,5



El S.P. es separado, divorciado/a



113,7



El S.P. es pareja de hecho



137,4



El S.P. es soltero/a



118,7



Nivel de estudios El S.P. es analfabeto absoluto



215,8



El S.P. sólo sabe leer y escribir



192,2



El S.P. tiene estudios primarios incompletos



144,0
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Índice



Ocupaciones El S.P. es estudiante



105,6



El S.P. es temporero



297,8



El S.P. es trabajador eventual



133,5



El S.P. está parado



205,2



El S.P. es jubilado



134,8



El S.P. es trabajador asalariado agrícola



153,9



El S.P. es pensionista de viudedad



158,3



Salud El S.P. es pensionista de invalidez



213,8



El S.P. está muy enfermo



220,0



El S.P. está enfermo



233,6



El S.P. tiene achaques



162,6



El S.P. es inválido total



199,4



El S.P. es enfermo crónico inválido



206,0



El S.P. es enfermo crónico inválido para el trabajo



226,7



S.P. = Sustentador principal



Todas estas situaciones, cada una por sí sola, producen estos elevados índices de malestar. Cuando se asocian, la situación de «malestar» de los restantes miembros de la familia es aún peor, sobre todo cuando el sustentador principal está afectado por problemas graves de salud. Son situaciones de mayor riesgo la baja edad (juventud) del sustentador principal, o su mayor edad, la falta de salud, el analfabetismo, el paro, las discapacidades y las rupturas familiares (viudedad, separaciones, etc.). Insisto: lo que aquí se muestra no es la gravedad de la salud, sino la gravedad proveniente de la acumulación de otros males en los restantes miembros de la familia cuando falta la salud del sustentador principal que hacen que ya no sea persona productiva, entre otras cosas. Hasta aquí el análisis de la incidencia de diferentes factores de tipo personal, social, económico y cultural en las situaciones peores o mejores de bienestar-malestar de las personas residentes en la ciudad del supuesto, en la que se
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puede comprobar cómo influye para peor la menor y la mayor edad, el bajo nivel de estudios, el paro, la falta de salud, el mal barrio, la pobreza y la mayor dimensión de las familias.
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LA RELACIÓN O INTERCONEXIÓN DE LOS PROBLEMAS Y EL PESO DE CADA ÁREA DE PROBLEMAS COMO COMPONENTE DEL MALESTAR DEL CONJUNTO



El hilo conductor de nuestras hipótesis de trabajo al hablar de los diferentes niveles de malestar sociológico es que los problemas, las carencias y los males se acumulan en las familias y las personas más débiles porque se concatenan y entrelazan unos con otros. Con toda seguridad, en cada caso, en cada persona o en cada familia el proceso será diferente. Lo que más comúnmente sucede, de cómo se interrelacionan los problemas de las diferentes áreas contempladas y estudiadas, es posible con el método y los instrumentos empleados. El aspecto que me parece de mayor interés en este sentido es el peso de cada área temática en el índice de malestar. Para el conjunto del índice de malestar de todas las personas estudiadas en el supuesto de referencia, el mayor peso lo tienen estas áreas: Las carencias en la vivienda: 37,2 % del peso total del índice La pobreza económica: 20,7 % Los problemas de los barrios o los entornos urbanos: 19,9 %



Nota: Conviene consultar la tabla 1 para contrastar «el peso» que tienen en el planteamiento teórico cada área de carencias o problemas. En total estos tres aspectos suman la gran mayoría (77,8 %) del peso total del índice de malestar medio de los ciudadanos estudiados. Casi el 40 % del peso total del índice de malestar medio está determinado por los problemas de las viviendas. Su peso «teórico medio real» no pasaría del 25,0 %, como consecuencia del peso que tiene en el conjunto de indicadores computados en el índice. El peso proporcional de cada área en cada uno de los barrios de la ciudad es éste:
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3,8



1,0



3,2



Los problemas de salud



Los problemas graves en familia



Los problemas laborales (paro, temporeros, etc.)



52,46



9,9



Las carencias educativas (analfabetismo)



Índice medio (100)



16,2



Los problemas de los barrios



100,0



48,8



Los problemas de vivienda



Total



17,1



Las Campanas



Los problemas económicos



Áreas temáticas



89,94



100,0



0,7



2,0



10,2



10,1



23,5



38,6



15,0



Ciudad Jardín



93,06



100,0



3,1



0,6



9,3



14,7



18,1



27,7



26,5



La Estación



89,71



100,0



3,2



1,3



6,7



6,7



12,7



43,2



26,1



Casco Antiguo



127,42



100,0



2,9



2,6



6,1



4,7



31,9



39,2



12,6



España



118,82



100,0



4,3



3,0



12,7



7,3



15,0



37,8



20,0



La Fuente



121,58



100,0



2,6



2,7



16,2



4,5



16,7



34,3



23,0



Las Canteras



104,82



100,0



1,7



0,6



3,5



13,1



21,7



40,0



19,4



Las Flores



96,14



100,0



1,6



2,5



5,4



6,5



32,8



34,6



16,6



Niño Jesús



113,37



100,0



3,6



2,1



11,3



7,7



19,2



29,1



27,0



Cuatro Caminos



96,71



100,0



2,4



3,1



6,4



10,0



18,6



40,1



19,4



100 viviendas



100,0



2,8



2,0



9,0



8,4



19,9



37,2



20,7



Total



Peso proporcional de cada área temática en los índices de malestar de las personas residentes en cada barrio de la ciudad
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Todos los datos de esta tabla son relativos porque, en primer lugar, los índices medios de la población de cada barrio son muy diferentes y van desde el 127,4 de Casco Antiguo, al 52,4 de Las Campanas. Interesa comprobar cuál es la composición de cada índice del malestar de las personas en cada barrio. Se señalan en negrita, en la tabla, los pesos que superan los pesos medios de cada barrio en el conjunto de toda su población y puede comprobarse, por ejemplo, cómo en el elevado índice de malestar del sector de población que reside en el Casco Antiguo tienen más peso los problemas graves de los barrios donde estas personas viven (droga, violencia, alcoholismo, malos tratos, prostitución, etc.) y sobre todo los de la vivienda. En cada barrio hay que contemplar primero el índice relativo de malestar conjunto y después comprobar de qué se compone ese índice y en qué proporción. Está claro que bajo los datos se esconden poblaciones sociológicamente algo diferentes, y esto puede ayudar a instrumentar políticas y programas de acción social específicas para cada barrio, caso de quererse acometer. Llegados a este punto bueno será detenernos con más detalle en los sectores poblacionales de la ciudad que se detectan, por esta vía, con índices más altos de malestar y, por lo tanto, con características más claras de «exclusión social» o «marginación».
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COLECTIVOS DE MAYOR RIESGO O PEOR SITUACIÓN DE MALESTAR



Los datos que nos aporta la metodología empleada nos posibilita concretar de algún modo cuáles son los colectivos de personas que se encuentran en peor situación de malestar, exclusión o pobreza sociológica y, por lo tanto, los sectores de prioritaria atención en los programas o actuaciones sociales a emprender. Son éstos los que superan el índice 150 sobre 100:
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Tabla 5.



Colectivos de personas que en la ciudad superan el nivel Situaciones



170



Niveles de malestar



Son pobres extremos (-15% rdn)



462,9



Son 8 o más personas en el hogar



442,6



Están muy enfermos



341,4



Analfabetos



302,0



Están enfermos



300,3



Pensión de invalidez



280,9



Son enfermos crónicos



280,6



Son discapacitados



272,0



Son pobres en pobreza grave



258,1



Viven en barrios peligrosos



233,0



Temporeros



230,9



Parados



213,2



Son pobres en pobreza moderada



195,1



Sólo saben leer y escribir



193,6



Persona de más de 85 años



182,6



Buscan 1er. empleo



176,5



Están poco o nada satisfechos con su vivienda



175,1



Tienen achaques



170,0



Estudia y trabaja



162,9



Viven en barrios problemáticos



160,6



Son precarios sociales



159,9



Estudios primarios incompletos



159,4



Rol de nieto



156,9



Cobran pensiones de viudedad



156,8



Persona de 75-84 años



156,2



Rol de abuelo



155,3
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Todos estos sectores o grupos de personas soportan una situación de exclusión o pobreza sociológica grave o muy grave. Naturalmente, algunas personas, entre las citadas, repiten en varios epígrafes, p. ej., las que viven en viviendas que no les satisfacen, muchas probablemente califiquen su barrio de peligroso o conflictivo. Buscar primer empleo y ser analfabeto no son situaciones excluyentes. Con toda seguridad, puede afirmarse que estos colectivos padecen situaciones muy graves de malestar personal, familiar y social. Estas familias y personas se concentran en los núcleos urbanos más desfavorecidos, pero también las hay dispersas en otros barrios que no lo son. Son situaciones gravísimas las de los analfabetos y los enfermos, sobre todo las de los enfermos crónicos totalmente inválidos, las de los pobres extremos (-15 % rdn), y todos los que tienen los índices de malestar más altos.
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ÍNDICES DE MALESTAR POR BARRIOS



La cuestión, ya apuntada más arriba, tiene también importancia. Se trata de comparar los índices de malestar de los colectivos humanos residenciados en cada área de la ciudad. Los vamos a presentar por orden de más a menos y adjuntamos además las tasas de pobreza (bajo el umbral del 50 % rdn) de cada una de las áreas. Gráfico 8. Índices de malestar y tasa de pobreza económica en cada barrio Nota: Los nombres de los barrios son también supuestos 10,3
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Si se observa con detenimiento el gráfico, puede comprobarse que: Hay dos órdenes o rankings diferentes. Uno es el de la pobreza sociológica y otro el de la pobreza económica. Parece que las peores situaciones se ubican en el Casco Antiguo aunque los niveles de pobreza económica más alta están en el Bº de la Estación. Sí hay una cierta coincidencia de tendencias entre los dos indicadores en Las Campanas y Ciudad Jardín. Parece que, a la hora de elegir criterios prioritarios de actuación, deben pesar más los índices de malestar que las tasas de pobreza.
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CARACTERÍSTICAS MÁS SALIENTES DE LA EXCLUSIÓN MÁS PATENTE EN LA CIUDAD



Las personas y familias residentes en la ciudad que, a partir de los datos, tienen todos los indicadores para catalogarlos como excluidos sociales suponen cerca del 10 % del total de la población estudiada y se caracteriza por: a) Pobreza económica grave, causada por la falta de trabajo digno y suficientemente remunerado, y por la carencia en su ausencia, de subsidios de protección suficiente. b) Está más asociada la exclusión a la enfermedad, la discapacidad y la mayor edad y tienen mayor riesgo las familias con menores, y las familias numerosas. c) La enfermedad y la discapacidad, sobre todo si es del sustentador principal, se correlacionan estrechamente con los más altos índices de malestar de todos los miembros de la familia. Con todo, la exclusión social más grave se limita aproximadamente al 10 % de la población total de la ciudad. En el sector poblacional contemplado hay otros grupos que están más o menos cercanos a la exclusión según el grado de malestar por problemas acumulados que les afectan. Por fin hay que decir, que un sector de estos ciudadanos acapara la mayoría de los males sociales existentes en la ciudad: paro, analfabetismo, drogadicción, violencia, delincuencia y marginalidad en general. Si la riqueza está mal repartida, que lo está, también están mal repartidos los males, los problemas y las carencias que se concentran en un sector de la población. En este sentido, me atrevo a pedir al lector la mayor atención a los datos que a continuación presento. Se refieren a la «desigualdad existente» en el reparto
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de los bienes (expresada en renta-ingresos) y en el «reparto de los males y problemas» que hay en el conjunto de nuestro supuesto.



Tabla 6.



Estratificación económica de la población de la ciudad. Porcentajes de población, renta percibida y carencias o problemas padecidos por cada estrato poblacional



Estratos económicos



% de población



% de renta percibida



% de males padecidos



Pobres *Extremos



0,55



0,07



2,55



*Graves



1,46



0,31



3,77



*Moderados



3,96



1,25



7,76



11,93



5,38



19,07



Clases populares



52,25



41,38



47,83



Clase media



13,78



18,70



9,12



Acomodados



9,94



15,70



6,29



Ricos



6,13



17,21



3,57



Total



100



100



100



*Precarios



Leída la tabla con detenimiento, se hace patente que, por ejemplo, los pobres extremos, que son muy pocos (0,55 % de la población), perciben el 0,07 % del total de los ingresos netos de la ciudad. Es decir, 7.8 veces menos de lo que les correspondería percibir en un (utópico) reparto igualitario. Además, a estos «pobres extremos» «les toca» el 2,55 % de todos los males existentes. Es decir, 4.6 veces más problemas que los que le tocarían en un, también utópico e igualitario, reparto de los males. Con todo, parece que está peor distribuida la renta que los males. En el otro extremo, los ricos, que son el 6,13 % de la población de la ciudad, perciben el 17,21 % de todos los ingresos netos (2.8 veces más de lo que les correspondería) y el 3,57 % de los problemas y males (1.7 veces menos que el valor de su peso poblacional). Aunque la relación entre poca renta y muchos males no es lineal ni exactamente gradual, sí pueden observarse en el siguiente cuadro las tendencias existentes.
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Gráfico 9. Diferencias en rentas y problemas en relación a una supuesta distribución equitativa según el peso demográfico de cada estrato económico Renta



Problemas



6 4,60 4 2,50 2



2,80 1,90



1,50



1,35



1,57



0 -1,20 -1,10



-1,51



-1,58



-1,71



Pobres Pobres Precarios Clases graves moderados sociales populares



Clases medias



Acomodadas



Ricos



-2 -2,20 -3,20



-4 -4,70



-6 -8



-7,80



-10 Pobres extremos



En el cuadro se reflejan, en cada tramo, las diferencias entre población y porcentaje de renta y entre población y porcentaje de problemas, en número (multiplicadores o divisores) de veces que supera cada indicador al de población. Hay mayores diferencias en la distribución de las rentas (máxima distancia = 10,60 puntos) que entre población y problemas padecidos (máxima diferencia = 6,31 puntos), por el peso que tienen, por ejemplo, los problemas de salud que afectan también, aunque en menor grado, a los más ricos, pero, como puede observarse, hay cierta correspondencia entre los valores positivos en renta y negativos en problemas, y viceversa. En el estrato mayoritario (clases populares) se observa que en los dos aspectos (renta/problemas) los indicadores son negativos: tienen algo menos de renta de lo que les correspondería, pero también menos número de problemas de los que se les pudieran asignar por su peso, y a partir de ahí en los estratos económicamente más favorecidos siempre es mayor el peso de su renta y menor el peso de sus carencias, males y problemas, hecho que demuestra la incidencia de la renta mayor en los menores problemas.
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Hay, pues, en nuestra ciudad tres segmentos de población: • Pobres: 17,9% con muchos más problemas que renta. • Clases populares: 52,25%, con similar porcentaje de rentas y problemas. • Clases medias, acomodados y ricos: 29,85%, con más rentas que problemas.



8



LOS QUE NO TIENEN NINGÚN PROBLEMA



Aplicando nuestro método de análisis, se ha detectado que un 14,3 % no tienen ningún punto de malestar, es decir, están bien, gozan de bienestar al menos en los temas y aspectos analizados. ¿Quiénes son estas personas? Un estudio de estas características pretende conocer, en primer lugar, a los que «están mal», e incluso a los que «están muy mal», pero también interesa saber quiénes son los que mejor están, y a ellos voy a aproximarme con los datos que me ha proporcionado el análisis llevado a cabo. El colectivo de personas sin indicadores de malestar (14,3 % del total de la población) no son en ningún caso... • Personas enfermas o con algún achaque. Todos están sanos. • Parados en edad laboral. Todos están ocupados y activos. • Personas que tengan menos del 50 % de rdn (pobres en sus diferentes grados). Ninguna es pobre. • Personas que no tengan al menos (siendo mayores de 14 años) estudios primarios. • Personas que habitan en viviendas con carencias básicas o en barrios con graves problemas de convivencia. • Extranjeros sin papeles. No hay, entre los que no tienen ningún punto de malestar (medido con nuestro método), ninguna de estas personas. Éste es el «negativo» de la fotografía. Desde el punto de vista «positivo», el colectivo, de ambos géneros y de todas las edades, se dibuja así: • El 53,1 % son hombres y el 46,9 % mujeres. • Los hay de todas las edades, pero entre ellos predominan los menores de 40 años (54,8 %) y tienen menos de 50 años el 75,3 %.
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No favorece el «no tener problemas», sino todo lo contrario, el ser viudo, o ser pareja de hecho. Sí lo favorece las siguientes situaciones: • Ser licenciado o doctor de grado superior. • Ser diplomado o tener estudios de grado medio, o tener bachiller o estudios de secundaria. • Tener trabajo fijo o trabajar por cuenta propia. • Ser empresario y, sobre todo, tener rentas sensiblemente superiores a las rentas medias. Más del 75 % de las personas que no están afectadas por ningún problema (entre los estudiados) pertenecen a estos colectivos de mejor nivel social, y esta constatación refuerza la hipótesis de partida: la plasmación y la comprobación empírica del llamado «efecto Mateo», «al que tiene se le dará, y al que no tiene aún lo poco que tiene se le quitará». Acumulación de males en el extremo más bajo de la escala social y de bienes en las clases más favorecidas.
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RESUMEN Los diferentes agentes que de una manera u otra intervenimos en la cooperación al desarrollo estamos viviendo un momento en que la agenda internacional está marcada por el Pacto del Milenio. Aquellos que específicamente trabajamos en el campo de la educación, sentimos que los ODM dedicados a ella se han quedado cortos. En este artículo se hace una breve aproximación al estado de la educación en el mundo y se presentan las diferentes iniciativas internacionales en el campo de la educación haciendo un especial hincapié en la Iniciativa de Educación para Todos, un marco de actuación más amplio, que trabaja por hacer realidad el derecho a una educación básica universal para todos y todas a lo largo de toda la vida.



ABSTRACT The various agents who, one way or another, intervene in co-operation development, are finding that the international agenda is currently shaped by the Millennium Plan. Those of us
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who specifically work in the field of education feel that the MDGs related thereto fall short. This article offers a brief overview of the state of education in the world and presents various international initiatives in the field of education, with a special emphasis on the Education for All project, a wider framework of action aimed at realising the lifelong right to universal basic education for all.
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«He visto cómo un año de asistir a la escuela cambia a un niño y cómo varios años de escuela cambian el futuro de ese niño. He presenciado cómo el poder de la educación salva a familias de la pobreza, a recién nacidos de la muerte y salva a niñas de corta edad de vidas enteras de servidumbre. He vivido lo suficiente para ver cómo una generación provista de educación puede levantar un país». GRAÇA MACHEL (Mozambique)



1



¿POR QUÉ LA EDUCACIÓN PARA TODOS Y TODAS DEBE SER UN OBJETIVO PRIORITARIO EN LA AGENDA MUNDIAL DEL DESARROLLO?



La respuesta a esta pregunta no es inmediata e intuitiva, sino que tiene muchos matices que es necesario poner de relieve. Intentemos en este primer apartado hacer un recorrido por aquellos elementos que hay que tener en cuenta. En primer lugar, el acceso a servicios y recursos. Millones de personas son incapaces de beneficiarse de servicios públicos disponibles simplemente porque no pueden comprender la información escrita sobre cómo solicitar y acceder a servicios tales como salud, vivienda, crédito, asesoría legal o servicios agrícolas. La educación sitúa a los hombres y a las mujeres pobres en mejor posición para reclamar el acceso a servicios y recursos. Es necesaria, por ejemplo, para que la gente pueda utilizar con eficacia las instancias administrativas y los tribunales para defender sus derechos legales. En segundo lugar, el empoderamiento, participación y democracia. La democracia depende de la existencia de una población con educación capaz de expresar sus necesidades y deseos y de participar en los procesos de toma de decisiones. Las personas que han podido acceder a una educación, aunque sea básica, son más capaces de defender y proteger sus intereses. Tienen más capacidad para acceder a información, asociarse y formular propuestas en defensa de intereses colectivos. Una escolarización pública y universal que ofrezca una educación de calidad para todos, independientemente de la clase, casta, etnia o género, contri-
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buye a la equidad social. La educación es así un factor de reducción de desigualdades. La educación es capaz de producir mejoras en la salud y nutrición. Hay una fuerte relación entre alfabetización y esperanza de vida. La reducción proporcional en la mortalidad infantil asociada con cada año adicional de educación de la madre es entre un 5 % y un 10 % tanto en las zonas urbanas como en las rurales de los países de bajos ingresos. La educación mejora también la dieta y permite una más pronta y eficaz detección de las enfermedades. Las mujeres que tienen acceso a una educación primaria están en situación de poder tomar decisiones sobre su salud reproductiva y suelen tener menos hijos que mujeres del mismo país sin acceso a la educación. La educación es clave para promover un desarrollo sostenible porque puede influir notablemente en la consecución de un consumo y una producción sostenibles. Contribuye, por tanto, al sostenimiento del medioambiente. El cambio de los patrones de consumo y producción de los individuos precisa una mayor conciencia medioambiental y cambios tecnológicos. Los jóvenes son agentes de cambio y los que marcarán las actitudes medioambientales de las generaciones futuras. La educación les confiere mayor capacidad para comprender los problemas medioambientales y participar en su solución. Por último, ayuda a la mejora de los ingresos. A nivel micro, la educación permite a las poblaciones pobres romper la secuencia de baja capacitación —bajos salarios— alta vulnerabilidad, que se reproduce generación tras generación. Numerosos estudios han mostrado que la educación básica aumenta la productividad del autoempleo en zonas rurales y urbanas a través de las innovaciones locales. La educación permite a las personas aprender las habilidades necesarias para desarrollar nuevas técnicas tanto en la agricultura como en los negocios.



2



EL ESTADO DE LA EDUCACIÓN



Hace ya 25 años que se celebró la Conferencia Mundial sobre Educación para Todos en Jomtien, Tailandia. En esa ocasión 155 gobiernos convocados por UNICEF, PNUD, FNUAP, Banco Mundial y UNESCO se comprometieron ante el mundo principalmente a lograr: • educación básica para todos en el año 2000, • reducción del analfabetismo adulto a la mitad del índice de 1990 en el 2000, centrándose en la eliminación de las diferencias de sexos.
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Diez años después se realizó la Evaluación de la década de la Educación para Todos (EPT) y la valoración no fue muy alentadora: aunque se habían producido adelantos y algunos países habían mejorado significativamente sus políticas educativas, en otros apenas se había avanzado e, incluso, como es el caso de algunos países de África Subsahariana, se había retrocedido. Fue en el Foro Mundial de Dakar, en 2000, donde se reafirmó la necesidad de mantener los compromisos de Jomtien con la EPT y los asistentes al Foro establecieron un Marco de Acción y Doce Estrategias para alcanzar el objetivo de EPT en 2015.



2.1. ¿Cuánto ha progresado el mundo hacia la consecución de la Educación para Todos? Hoy, en 2005, estos objetivos aún están lejos de verse cumplidos, aunque es necesario resaltar que en estos años la situación de la educación ha mejorado de manera considerable en algunos aspectos y algunas regiones del mundo. Cabría destacar, por ejemplo, el sensible incremento en las tasas de alfabetización y en acceso a la educación básica: • Durante los años 90, la tasa de matriculación en la educación primaria creció en todas las regiones y en muchas de ellas la proporción de niños matriculados es muy elevada(1). En Asia Oriental y en el Pacífico, en Europa Central y Oriental y en la CEI y en América Latina y el Caribe, más del 90 % de los niños están matriculados en la escuela primaria. En Asia meridional el 79 % están matriculados, mientras que en los Estados Árabes, el porcentaje es del 77 %. En África Subsahariana, en la década de los 90, la tasa de matriculación aumentó en 3 puntos porcentuales, sin embargo, el porcentaje de niños matriculados en primaria es inferior al 60 %. • En los últimos diez años la tasa de alfabetización de adultos ha pasado del 64 al 76 % de la población mundial. Hoy sólo 23 países tienen tasas de analfabetismo en torno al 50 %. Un número creciente de adultos ha recibido algún tipo de educación escolar y ha adquirido unos sencillos rudimentos de alfabetización. Por ejemplo, la campaña nacional de alfabetización de larga duración llevada a cabo en China que consiguió superar la cifra de 50 millones de hombres y mujeres adultos alfabetizados o el esfuerzo llevado a cabo en Centroamérica durante los últimos veinte años (especialmente en los 80) han sido decisivos para reducir esta tasa. (1) El porcentaje de matriculación es un indicador parcial del sistema, ya que no recoge los problemas de repetición del curso, ni del abandono de los estudios, problemas graves en los países del Sur.
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Por el contrario, un somero análisis de los retos no conseguidos arroja algunos datos lamentables: • El número de niños y niñas sin escolarizar disminuye a un ritmo demasiado lento. Todavía hoy, 105 millones de niños en edad escolar, no asisten a la escuela, de los cuales el 60 % son niñas. En la India 40 millones de niños y niñas, más de un tercio del total mundial, no reciben enseñanza primaria. Hay países como Níger, donde sólo el 26 % de los niños van a la escuela. • Por otra parte, matriculación y finalización del ciclo no son sinónimos: poco más de la mitad de los niños que comienzan el ciclo de enseñanza primaria lo concluyen y en el África Subsahariana la proporción es de uno de cada tres. • La cuarta parte de los adultos de los países pobres no saben leer ni escribir y dos terceras partes de los 800 millones de adultos analfabetos que hay en el mundo son mujeres. Un 70 % de ellos vive en nueve países pertenecientes en su mayoría a la región de África Subsahariana y a la de Asia meridional y Occidental. Entre estos países figuran India, China, Bangladesh y Pakistán. • En América Latina, alrededor de 40 millones de personas (11 % de la población) son analfabetos absolutos y unos 110 millones de jóvenes y adultos cuentan con una educación primaria incompleta y se pueden considerar como analfabetos funcionales. • Ni tan siquiera la tercera parte de los más de 800 millones de niños menores de seis años reciben algún tipo de educación. Por término medio, un niño nacido en África sólo puede esperar 0.3 año de escolaridad en preprimaria, en comparación con 1.6 año en América Latina y el Caribe y 2,3 años en Ámerica del Norte y Europa Occidental. • Entre el 10 % y el 20 % de la población de los países más ricos del mundo son analfabetos funcionales (los que no tienen la capacidad de comprender y utilizar los medios normales de comunicación e información, en un contexto cotidiano, desde periódicos y libros, hasta instrucciones en envases de medicamentos). • En Sierra Leona, el país más pobre del mundo, el sueldo medio mensual de un maestro a finales de 2003 ascendía a 38 euros. La mayoría de los maestros deben mantener a una familia de cinco personas con menos de 1,5 euros diarios. Fuente: Informe de seguimiento de la EPT en el Mundo. UNESCO 2005.



Si nos detenemos a mirar con algo más de detalle los datos, aparecen con claridad dos conclusiones: • Existen todavía enormes disparidades regionales tanto en el acceso a la educación como en la calidad y pertinencia de la misma. África Subsahariana y el sur de Asia aparecen como las zonas del mundo con peores índices educativos, mientras que América Latina y Asia Oriental, a pesar de haber experimentado una considerable mejoría en la cobertura educativa, enfrentan enormes problemas de calidad. • Existe una evidente discriminación por razón de género en el acceso y continuación en la enseñanza. A pesar de que existen evidencias empíri-
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cas suficientes que ponen de manifiesto que la inversión en educación de las mujeres tiene mayores efectos sobre el desarrollo.



2.2 ¿Cuáles son los principales obstáculos para alcanzar la Educación para Todos? Los países del Sur enfrentan severas dificultades para la mejora real de sus sistemas educativos debido a los siguientes factores: A. INSUFICIENTE COBERTURA



En muchos países simplemente faltan los recursos materiales y humanos necesarios: escuelas, maestras y maestros o materiales mínimos para todos los niños y niñas. Las zonas rurales y los barrios pobres de las ciudades es donde más se sufren estas carencias. Así, por ejemplo, sólo un 35 % de las mujeres estudia educación secundaria en El Salvador; un 22 % en Kenia y un 5 % en Mozambique. B.



REPETICIÓN Y ABANDONO DE LOS ESTUDIOS



En América Latina únicamente lograrán finalizar el nivel primario el 40 % de los niños que iniciaron el primer grado y solo el 8 % de los alumnos el nivel secundario. En los países pobres el sistema de enseñanza primaria casi parece concebido para producir fracasos y mantener a los niños y niñas lejos de la escuela. Las bajas tasas de retención indican dificultades de acceso, escuelas deficientes y elevado coste para los padres y madres de mantener a sus hijos en la escuela. Ante la imposibilidad de ofrecer estudios a todos sus hijos, siempre serán las niñas las que lleven la peor parte. C.



BAJA CALIDAD Y CARENCIA DE MEDIOS ADECUADOS



A los esfuerzos por ampliar la matrícula deben sumarse actividades para mejorar la calidad de la educación, si se quiere atraer a los niños a la escuela, retenerlos en ella y lograr que obtengan resultados satisfactorios. Tradicionalmente no se ha prestado la debida atención a mejorar la calidad de aspectos como la formación de los docentes y sus pésimas condiciones de trabajo, la preparación de planes de estudios y material didáctico adecuado a los contextos o buena administración de la educación, entre otros. D.



LOS COSTES INDIRECTOS DE ACUDIR A LA ESCUELA



Aunque la mayoría de los países en el mundo tienen una legislación en la que definen la educación como obligatoria y de carácter gratuito, en la práctica
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no deja de ser irreal. Los padres deben cargar con el pago de determinados costes: material didáctico, uniformes, comedor escolar, transporte, mantenimiento de los edificios, construcción de aulas, etc. Esto supone una importante barrera de acceso para las familias más pobres. E.



DISCRIMINACIÓN POR RAZÓN DE GÉNERO



La discriminación basada en el género sigue siendo uno de los obstáculos más pertinaces que se oponen al derecho a la educación. Si no se supera, no se podrá lograr la Educación para Todos. Las niñas constituyen la mayoría de la población infantil y juvenil que no asiste a la escuela. La oferta del sistema educativo suele reflejar los valores de la sociedad siendo educadas para la subordinación a través de libros de texto llenos de estereotipos. Se dan otras razones, además, que responden a presiones domésticas y culturales, p. e., ante los costes indirectos de la educación (transporte, ropa, libros) o el coste de oportunidad de perder el trabajo doméstico de la hija. La educación de las niñas siempre sale perdiendo. A todo lo anterior deben sumarse obstáculos de carácter económico y político, entre los que podríamos destacar dos: 1.



Programas de Ajuste Estructural y Deuda Externa



Los 80 y 90 han sido años de crisis y programas de ajuste estructural, que afectaron la capacidad de gobiernos y de los padres para mejorar las oportunidades educativas de los niños. Los programas de ajuste impuestos por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial obligan a los países deudores a adoptar reformas económicas estrictas que llegan acompañadas de una reducción del gasto público, que suele restringir el acceso a los servicios públicos, entre ellos la educación. Estos programas han sido criticados ampliamente, sobre todo por el impacto negativo sobre los grupos más vulnerables (los pobres, mujeres, pequeños productores) y el medioambiente. Durante la década de los 80, las tasas de matriculación en enseñanza primaria retrocedieron en los Países Menos Avanzados (PMA), situados en su mayoría en África Subsahariana. La mayoría de los gobiernos africanos que adoptaron programas de ajuste estructural redujeron la proporción de PNB destinada a la educación. En muchos países de desarrollo humano bajo, el servicio de la deuda es un importante componente no discrecional del gasto público. En el África Subsahariana, por ejemplo, se gasta cada año cuatro veces más en pago de la deuda que en educación. También en América Latina se destinan más recursos al pago del servicio de la deuda que al gasto en educación.
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2.



2



Escasa financiación de la educación



Los países ricos rara vez destinan menos del 4 % del PIB a la enseñanza pública. En los países en desarrollo, la mediana del gasto público en educación representa el 4,8 % del PIB, frente al 4,2 % en los países de desarrollo humano medio y al 2,8 % en los países de desarrollo humano bajo. Además, la existencia de ingresos bajos implica que el gasto per cápita en los países pobres es muy inferior al de los ricos. Por otro lado, no se están cumpliendo los compromisos internacionales y la ayuda dista mucha de ser suficiente. Sirva como ejemplo un dato: según datos de la UNESCO(2), «los organismos multilaterales —exceptuado el Banco Mundial— asignaron 600 millones de dólares a la educación en 2001-2002. Esta cifra representaba entonces un 17 % aproximadamente del total de la ayuda bilateral a la educación y suponía una disminución con respecto a los 800 millones de dólares asignados en 1999-2000. Aunque la Comisión Europea siga siendo el donante predominante en la ayuda multilateral, su ayuda a la educación disminuyó en un punto porcentual y pasó a representar un 4 % de la ayuda total que proporcionó en 2001-2002». Existe un contraste muy fuerte, entre el discurso oficial de apoyo a la educación por parte de los gobiernos donantes y las instituciones multilaterales de desarrollo y el apoyo en la práctica para conseguir la implementación de los compromisos internacionales. Según el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, lograr la matriculación universal en primaria para 2015 (que no es lo mismo que completar el ciclo, meta del 2º ODM) en los PED y en transición costaría alrededor de 9.000 millones de dólares más anuales, de los cuales 5.000 millones de dólares serían recursos adicionales de los donantes. Esta estimación es cuatro veces mayor que la cantidad que ahora aportan los donantes y también mucho mayor que el gasto actual de los gobiernos. • Proporcionar educación primaria universal significa aumentar entre 6 y 7 mil millones de dólares la inversión educativa mundial durante diez años. Esta cantidad es el equivalente al gasto militar mundial de 4 días. • Los países desarrollados invierten anualmente unos 750 millones de euros en educación básica en los países pobres, lo que representa el 2 % de su ayuda bilateral y el 0,035 % de su PNB. No se trata, por tanto, de insuficiencia de recursos, o al menos no sólo, sino de prioridades políticas. (2) UNESCO. El imperativo de la calidad. Informe de seguimiento de la EPT en el Mundo 2005. Francia: UNESCO 2004.
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3



INICIATIVAS Y PLANES INTERNACIONALES PARA LA EDUCACIÓN



La década de los 90 se caracterizó por la celebración de numerosas conferencias y foros mundiales en los que la comunidad internacional asumió múltiples compromisos que perseguían y persiguen el desarrollo y la erradicación de la pobreza. Ahora bien, Si nos hiciéramos la pregunta de cuántos de esos objetivos se han cumplido o están en camino de conseguirlo, la respuesta no podría ser muy satisfactoria. Se ha repetido una y otra vez que el nuevo siglo comenzó con una oportunidad sin precedentes para acabar con la pobreza en el mundo: la Declaración del Milenio de las Naciones Unidas. La educación es uno de los grandes temas de dicha Declaración. Todo hacía pensar que se habían puesto los mimbres necesarios para que, unidos a compromisos anteriores, los Objetivos del Milenio (ODM) llegaran a cumplirse. El horizonte es el año 2015, quedan 10 años por delante, ahora bien, en este año ya estamos comprobando cómo no será posible lograr la primera meta del Obj. 3. —eliminar las diferencias de género en educación primaria y secundaria en 2005— y el horizonte del 2015 se ve seriamente amenazado. El cuadro siguiente recoge las principales conferencias, cumbres y foros internacionales sobre educación. Permite visualizar la evolución de los objetivos a conseguir en la próxima década. La Conferencia de Jomtien, en 1990, definió el término «educación básica» de una manera amplia abarcando mucho más que el acceso a la educación primaria y la alfabetización de adultos. Esta nueva conceptualización es la concreción del compromiso de la Década de Educación para Todos (1990-2000) con la educación básica: EDUCACIÓN BÁSICA es aquella que satisface las necesidades básicas de aprendizaje de las personas. La educación básica les capacita a adquirir un nivel básico del conocimiento, valores y capacidades necesarios para favorecer su desarrollo personal y social y tener un papel pleno en la sociedad.



Las cumbres y foros posteriores, Población y Desarrollo, Desarrollo Social, Mujer… no incorporan nada nuevo a la agenda internacional sino que se limitan fundamentalmente a hacer hincapié en la universalización de la educación para el 2015. No será hasta 2000, en Dakar, cuando la comunidad internacional recupera la visión ampliada de la Educación Básica, reafirma está visión adoptada diez años antes en Jomtien y establecen el Marco de Acción de Dakar. Se crea, además, la Iniciativa Educación para Todos (EFA en sus siglas inglesas), iniciativa
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Iniciativas y planes internacionales para la educación CONFERENCIA



ASISTENTES



PRINCIPALES OBJETIVOS



1990 Conferencia Mundial sobre Educación para Todos. Jomtien, Tailandia.



Organizada conjuntamente por UNICEF, ONUD, FNUAP, Banco Mundial y UNESCO. Asistieron 155 Gobiernos.



Educación básica para todos en el 2000. Reducción del analfabetismo adulto a la mitad del índice de 1990 en el 2000, centrándose en la eliminación de las diferencias entre sexos.



1994 Conferencia Internacional sobre Población y Desarrollo. El Cairo , Egipto.



Organizada por PNUD y FNUAP.



Acceso Universal a la educación de calidad, dando prioridad a la educación primaria y técnica y a la formación laboral.



1995 Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social. Copenhague, Dinamarca.



Organizada por el Departamento de Coordinación de Políticas y Desarrollo Sostenible de la Secretaría de Naciones Unidas. 118 jefes de Estado, con 186 gobiernos representados.



Reducir a la mitad la incidencia de la pobreza en el año 2015. Acceso universal a ed. básica y terminación de ed. primaria por parte de, al menos, el 80 % de niños en edad de primaria; reducir diferencias entre sexos en ed. primaria y secundaria en 2005; y ed. primaria universal en todos los países en el 2015.



1995 IV Conferencia Mundial sobre Mujer. Pekín, China.



Organizada por la Comisión de la ONU para el Estatuto de la Mujer.



Garantizar el acceso igualitario a la educación en el 2000. Educación primaria universal para todos en el 2015.



1996. OCDE, Dando Forma al siglo XXI.



Países de la OCDE



Educación primaria universal antes del 2015.



2000 Foro Mundial sobre Educación. Dakar, Senegal.



Asistieron 164 gobiernos.



1. Atención y ed. a la primera infancia. 2. Enseñanza primaria gratuita y obligatoria de calidad para todos y todas y que la terminen. 3. Aprendizaje adecuado y programas de preparación a la vida activa a jóvenes y adultos alfabetizados. 4. Aumentar un 50 % el nº de adultos alfabetizados y acceso a ed. básica y permanente. 5. Suprimir las disparidades entre géneros. 6. Mejorar la calidad de la educación.



2000 Cumbre del Milenio.



Organizado por ONUOCDE –FMI - Banco Mundial.



Obj. 2. Educación Primaria Universal. En 2015 los niños/as del mundo son capaces de completar un ciclo completo de educación primaria. Obj. 3. Promover la igualdad entre los sexos y la autonomía de la mujer. Eliminar las desigualdades entre los géneros en la primaria y secundaria.
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coordinada por UNESCO que, junto a otras agencias internacionales y donantes bilaterales pone en marcha proyectos específicos encaminados a alcanzar los seis objetivos de la Educación para Todos.



4



LOS OBJETIVOS DE LA EDUCACIÓN PARA TODOS —EPT— SON SEIS, NO DOS



Los Objetivos de Desarrollo del Milenio pretendieron elaborar una agenda que pusiera de relieve las distintas dimensiones del desarrollo humano. Este enfoque es ciertamente positivo e integrador, sin embargo, los dos objetivos planteados en el Pacto del Milenio para la educación son únicamente una pequeña parte de los objetivos de la EPT, tal y como podemos comprobar en el cuadro anterior. Se corre el peligro de desandar el camino ya recorrido y volver a ese punto en el que se consideraba que lograr la Educación para Todos era sinónimo únicamente de universalización de la primaria para niños y niñas y concebir como logro para el desarrollo la permanencia en cuatro o cinco cursos iniciales de primaria. El Marco de Acción de Dakar establece SEIS claros objetivos que incluyen a niños y niñas, jóvenes y adultos, a la educación escolar formal y a la no formal: Objetivo 1: Extender y mejorar la protección y educación integral de la primera infancia, especialmente para los niños más vulnerables y desfavorecidos. El alcance de la atención a la primera infancia sigue siendo relativamente desconocido. Si bien se reconoce en muchos países la importancia del aprendizaje temprano, la realidad nos muestra que frente a países con un alto nivel educativo que disponen de educación preescolar universal, en la mayoría de los países de renta media y baja es prácticamente inexistente. Objetivo 2: Velar por que para el 2015 todos los niños, y sobre todo las niñas y los niños en situaciones difíciles y los que pertenecen a minorías étnicas, tengan acceso a una enseñanza primaria gratuita y obligatoria de calidad y la terminen. En este objetivo es en el que mayores avances se están produciendo aunque las desigualdades en el acceso son muy grandes entre países pobres y países ricos. Dentro de los países pobres se establecen, además, importantes diferencias entre las áreas rurales y las urbanas y entre sexos. Ahora bien, el principal reto es afrontar la repetición y deserción escolar, que continúan muy altas, sien-



188



Documentación Social 136



Educación para poner fin a la pobreza



2 Tribuna abierta



do inaceptable el porcentaje de niños y niñas que no finalizan sus estudios primarios. Objetivo 3: Velar por que las necesidades de aprendizaje de todos los jóvenes y adultos sean atendidas mediante el acceso equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas de preparación para la vida activa. Si bien ha habido una mejora en los programas de educación y capacitación de jóvenes y adultos para favorecer la inserción laboral, es prioritario fortalecer las estructuras formativas de escuelas secundarias y formación profesional especialmente en África, Asia Central y América Latina y que los programas de enseñanza de competencias para la vida cotidiana se basen en una demanda que corresponda al deseo de las personas de llevar una vida más gratificante y productiva. Objetivo 4: Aumentar en un 50 % el número de adultos alfabetizados para el año 2015, especialmente las mujeres, y facilitar a todos los adultos el acceso equitativo a la educación básica y la educación permanente. Los datos disponibles sobre tasa de analfabetismo son incompletos. Lo que sí es una evidencia es que el número de analfabetos aumenta sin cesar, ya que el crecimiento demográfico va por delante de las necesarias mejoras educativas. Objetivo 5: Eliminar las disparidades entre los géneros en primaria y secundaria para el 2005 y alcanzar la igualdad de género en educación para el 2015, en particular garantizando a las niñas un acceso pleno y equitativo a una educación básica de buena calidad, así como un buen rendimiento. Se trata de lograr el acceso en igualdad de condiciones, garantizar a las niñas y jóvenes un espacio de formación seguro donde no se sientan amenazadas y donde reciban un trato y una formación equitativa a sus compañeros. Conseguir que las niñas y jóvenes alcancen la igualdad de oportunidades educativas. Objetivo 6: Mejorar todos los aspectos cualitativos de la educación, garantizando los parámetros más elevados, para que todos consigan resultados de aprendizaje reconocidos y medibles, especialmente en lectura, escritura, aritmética y habilidades básicas para la vida. La diferencia entre educación de calidad o educación deficiente estriba, fundamentalmente, en el contenido y en cómo o cuántos conocimientos se adquieren. El número de alumnos atendidos por maestro (en África Subsahariana el número de alumnos por maestro puede ser superior a 70 y en ningún caso inferior a 46), el nivel de formación de los docentes (hay países en los que la mitad
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de los docentes no han recibido formación pedagógica alguna) y el gasto público en educación son elementos decisivos a la hora de poder acceder a una educación de calidad. Alcanzar estos objetivos en el 2015 implica el compromiso político de todos, los gobiernos de países ricos y pobres, donantes y receptores, pero por la consecución de estos seis objetivos también trabajan multitud de organizaciones de la sociedad civil de países del Sur y del Norte. En Dakar estuvieron presentes unas 150 organizaciones. Algunas de ellas impulsaron la iniciativa de movilizar la Campaña Mundial por la Educación, una coalición mundial que hoy en día agrupa a movimientos sociales, organizaciones de desarrollo, sindicatos de profesores… de más de 180 países. En la CME trabajamos unidos con la determinación de convertir el derecho a la educación en una realidad. Los miembros de la Campaña Mundial por la educación movilizamos a la opinión pública de nuestros países respectivos y trabajamos juntos por demandar responsabilidades a los gobiernos y que cumplan con las promesas realizadas.



5



CONCLUSIÓN



Somos conscientes de que la educación por sí sola no transforma el mundo ni saca a un país de la pobreza extrema. Pero también lo somos de que sin ella no es posible transformación alguna. La educación, que es un factor fundamental de desarrollo, es aquella que reconoce el derecho de los excluidos a aprender a lo largo de toda la vida y, con ello, alcanzar el derecho a tener una vida digna, poder disfrutar de opciones, ser sujeto de su propio desarrollo y participar en los procesos de toma de decisiones que le afecten a él o ella y a los suyos.



6



BIBLIOGRAFÍA DE REFERENCIA



ACTION AID. Fast track or back track? The Education Fast Track Initiative: Make or Break for the Monterrey Consensus. London: Action Aid, 2003. www.actionaid.org. BANCO MUNDIAL. Prioridades y estrategias para la educación. Estudio sectorial del Banco Mundial. Washington D.C., 1996. BRASLAVSKY, C.; COSSE, G. Las actuales reformas educativas en América Latina: Cuatro actores, tres lógicas y ocho tensiones. Documentos de Trabajo n° 5. Santiago: PREAL, 1996. COLCLOUGH, C.; LEWIN, K. Education for All in Low Income and Adjusting Countries: The Challenge for the 1990s. (Draft document prepared for the World Conference on Education for All, Jomtien, Thailand), 1990.



190



Documentación Social 136



Educación para poner fin a la pobreza



2 Tribuna abierta



DELORS, J., y otros. La educación encierra un tesoro, Informe a la UNESCO de la Comisión Internacional Sobre la Educación para el Siglo XXI. Madrid: Santillana-Ediciones UNESCO, 1996. EFA (Education for All) Forum. Education for All: Achieving the Goal, Final Report (MidDecade Meeting of the International Consultative Forum on Education for All, 1619 June, 1996, Amman, Jordan). París: UNESCO, 1996. FE Y ALEGRÍA. La calidad de la educación popular: Una aproximación desde Fe y Alegría, Documento Final. Bogotá: XXXIV Congreso Internacional de Fe y Alegría. 2003a. GIMENO, J. A., y otros. Deuda externa por educación: Experiencias recientes, perspectivas y propuestas de conversión de deuda por educación. Madrid: OEI/Economistas sin Fronteras. 2004. PNUD. 2004. Informe sobre Desarrollo Humano 2004. «La libertad cultural en el mundo diverso de hoy». TOMASEVSKI, K. El asalto a la educación. Barcelona: Intermón-Oxfam. 2004b. UNESCO. ¿Educación para Todos: ¿Va el mundo por buen camino? Informe de Seguimiento de la EPT en el Mundo 2000. París: UNESCO, 2003a. UNESCO. Educación para Todos: Hacia la igualdad de los sexos. Resumen del Informe. París: Ediciones UNESCO, 2003b. UNESCO. Informe de Seguimiento de la Educación para Todos en el Mundo. «El imperativo de la calidad» (Resumen). París, 2004b.



SITIOS EN LA WEB Campaña Mundial por la Educación: http://www.campaignforeducation.org/Spanish/index_sp.html Campaña Mundial por la Educación-España: www.cme-espana.org



Federación Internacional Fe y Alegría: UNESCO/Educación para Todos: http://www.unesco.org/education/efa/index.shtml UNESCO/Informes de Seguimiento Global de la Educación para Todos: http://www.unesco.cl/esp/ept/53.act?menu=/esp/ept/ UNESCO/Observatorio de la Educación para Todos: http://www.uis.unesco.org/ev.php?URL_ID=3810&URL_DO=DO_TOPIC&URL_ SECTION=201



Documentación Social 136



191



3 Reflexiones en torno al «Tercer Sector». Sus objetivos y funciones en el marco de la lucha contra la exclusión social Anna Mata Universidad de Lleida



Sumario 1. El tercer sector y la exclusión social. 2. Metodología. 3. Los profesionales. 4. Los colectivos atendidos. 5. Bibliografía



RESUMEN El texto se basa, en parte, en los resultados de una investigación realizada en la ciudad de Lleida. Sus objetivos son aportar un análisis, e iniciar una reflexión, sobre las diferentes estrategias que se articulan en la lucha contra la exclusión sociolaboral en la ciudad de Lleida desde las diferentes entidades del Tercer Sector, de las herramientas y metodologías que utilizan y de los objetivos que persiguen. Se parte de la premisa de que, aunque la exclusión social es un proceso multifactorial y complejo de abordar, sin duda, las actividades encaminadas a la inserción en el mundo laboral de las personas vulnerables, son una pieza clave los mecanismos que, tanto desde el ámbito público como el privado, se pueden instrumentar para prevenirla. Así, la investigación se centraliza en estos aspectos, partiendo tanto de los diferentes recursos con los que se cuenta para acometerlas, como de las características que presentan los beneficiarios de las mismas. SUMMARY The text is based partly of the results of an investigation carried out in the city of Lleida. Their objectives are to contribute an analysis, and to begin a reflection, on the different strategies that
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are articulated in the fight against the exclusion sociolaboral in the city of Lleida from the different Entities of the Third Sector, of the tools and methodologies that use and of the objectives that pursue. He/she leaves of the premise that, although the social exclusion is a process multifactorial and complex of approaching, without a doubt, the activities guided to the insert in the labor world of vulnerable people, are a key piece the mechanisms that, so much from the public environment as the private one, they can be orchestrated to prevent it. This way, the investigation is centralized in these aspects, leaving so much of the different resources with those that is counted to attack them, as of the characteristics that the beneficiaries of the same ones present.
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El texto que presentamos refrenda, en parte, los resultados de una investigación realizada en la ciudad de Lleida, financiada mediante la convocatoria de «Estudios sobre el Cuarto Mundo» del Centro de Cooperación Internacional de la Universidad de Lleida. Pretendemos aportar en el mismo un análisis e iniciar una reflexión sobre las diferentes estrategias que se articulan en la lucha contra la exclusión sociolaboral en esta ciudad desde las diferentes entidades del Tercer Sector, de las herramientas y metodologías que utilizan y de los objetivos que persiguen.



1



EL TERCER SECTOR Y LA EXCLUSIÓN SOCIAL



No nos es posible en este espacio teorizar ni profundizar sobre la complejidad y heterogeneidad que engloba el término «Tercer Sector» en nuestro país, sobre las dificultades de su definición, así como sobre los espacios de actuación que implícita o explícitamente le son asignados. Nos remitiremos, a estos efectos, a la delimitación que propone RUÍZ DE OLABUÉNAGA (2000:34), quien concluye que, para poder considerar una entidad como perteneciente al Tercer Sector, debería poder cumplir con cinco características: • Estar organizada formalmente, que implica contar con una estructuración interna, una realidad institucionalizada y unos objetivos clarificados. Este criterio excluiría las manifestaciones informales de solidaridad y ayuda. • Ser privada, es decir, separada formalmente del gobierno, sin formar parte del sector público y sin encontrarse controlado por éste. • Ausencia de ánimo de lucro. Su finalidad principal no es generar beneficios, ni sus actividades deben estar guiadas por finalidades comerciales. Los beneficios, caso de que existan, deben ser reinvertidos en la propia organización. • Gozar de capacidad de autocontrol institucional de sus actividades, es decir, que cuenten con propios instrumentos para garantizar su autogobierno y un grado significativo de autonomía.
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• Que cuenten con algún grado de participación voluntaria, es decir, personas que libremente aportan parte de su tiempo o de su patrimonio para desarrollar fines de carácter general. Y, siguiendo a PÉREZ-DÍAZ y LÓPEZ NOVO (2003), convendremos en que el marco legal vigente de su regulación viene determinado por la Ley Orgánica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociación y por la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones. Asimismo, nos referiremos a la exclusión siguiendo la conocida clasificación propuesta por CASTEL (1992) sobre los espacios de integración, vulnerabilidad y exclusión y a las aportaciones de LAPARRA (1995) y GARCÍA Y MALO (1996: 138-140), que consideran que la exclusión se caracteriza por la erosión de los tres pilares de inserción: el trabajo, la familia y el domicilio, y como una dificultad de acceso a unos recursos, tanto materiales como sociales; la exclusión es vista como un proceso dinámico que afecta de diferente manera tanto a un mismo individuo a lo largo de su vida como a colectivos enteros. Ante la innegable dificultad metodológica de abarcar estos tres pilares, centramos los objetivos de nuestra investigación en las medidas articuladas para prevenir la exclusión sociolaboral, es decir, la que se fundamenta en las dificultades de acceso al trabajo. SARASA (1999) califica la exclusión como una fallida del sistema democrático y legal, del mercado de trabajo, del estado del bienestar y de las redes primarias de solidaridad, en acometer sus respectivas responsabilidades, consistentes al promover la integración cívica, económica, social e interpersonal. Aquello sobre lo que pretendemos encaminar nuestro conocimiento es, en definitiva, uno de los factores que LAPARRA y AGUILAR (1999) identifican como riesgo exclusógeno: las dificultades para acceder a un trabajo remunerado. Recordemos que el acceso a una ocupación estable y digna se considera una de las ganancias de la ciudadanía desde principios del siglo XX. La integración social de las clases trabajadoras y la provisión de vivienda, protección de la salud y ejercicio de estos derechos sociales se ha producido, en gran parte, a partir de este acceso. Nuestra premisa es, pues, que la inserción en el mundo laboral es una pieza clave en la lucha contra esta exclusión. No creemos que éste sea el único factor que incide en la situación de exclusión, pero sí que la ausencia de una ocupación más o menos estable, es decir, del disfrute de unos recursos materiales estables, impide que la persona pueda luchar contra aquellas carencias que pueda tener, tanto de cariz psicológico como social y le aporte la sensación «de
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utilidad social» que, mayormente, se valora como imprescindible. Por lo tanto, pretendemos establecer en qué grado la inserción en el mundo laboral es el objetivo principal de las entidades, cómo se pretende hacer ésta y cuál es la calidad que tienen estas inserciones. Estimamos que estas acciones pueden operar desde dos vertientes: por un lado, lograr que las personas que se encuentran en una situación muy próxima a la exclusión remonten su situación; pero también, por otra, intentar prevenir que aquellos que presentan un cierto riesgo decaigan en ella. En palabras de un técnico entrevistado: Yo considero que vivimos en una sociedad que expulsa, hay un centro y después hay unas periferias. Eso lo puedes aplicar en todas partes: con el transporte, con la gente, con los pueblos, con las ciudades. Para mí, eso ya es algo filosófico, pienso que vivimos en una sociedad que tiene fuerzas centrípetas, hay una gente que vivimos arriba del autobús y el autobús va a trescientos y no caemos nunca porque estamos dentro del autobús. Hay otra serie de gente que está a la puerta, y si el autobús fuera a ochenta no caerían nunca, pero el autobús va a trescientos y a la puerta hay muchos de cogidos. Hay unas fuerzas centrífugas que hacen ir a algunos hacia fuera, otras que les hacen ir para adentro. Hay el ejemplo de una serie de gente o colectivos cuyas fuerzas siempre son internas, siempre son hacia adentro, nunca hacia afuera.» (GD1 T1)



2



METODOLOGÍA



La metodología seleccionada combina técnicas cuantitativas y cualitativas. Una vez localizadas las entidades que llevan a cabo acciones enmarcadas dentro de nuestros objetivos, se han realizado diversas entrevistas con responsables de estas entidades para analizar a qué colectivos se dirigen, su funcionamiento y metodologías de trabajo; pero también la filosofía de la entidad, objeto de difícil definición y cuantificación, y que tiene mucho que ver con la metodología y la dedicación de sus técnicos, con la ideología si cabe. Creemos que ésta puede guardar una fuerte relación con la eficacia de los procesos de inserción laboral que se inician. Con estos objetivos de búsqueda se realizó una encuesta de complementación a las entrevistas individualizadas y dos grupos de discusión de composición heterogénea. En cuanto a las entidades presentes en la ciudad, encontramos entidades con una dilatada trayectoria histórica en el ámbito de la atención a los miembros más débiles del conjunto social; entidades de formación más novedosa, que nacen con el objetivo de atender a nuevas problemáticas sociales, las de aquellos sectores que conforman lo que viene denominándose las «nuevas formas de pobreza». Dentro de las primeras encontramos entidades tradicional-
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mente vinculadas a estamentos religiosos y un ejemplo sintomático de las segundas es la de una entidad que inició sus actividades en el mundo del ocio juvenil y poco a poco amplió sus actuaciones hacia la formación y acompañamiento psicosocial de colectivos de todas las edades y etnias. Es una buena muestra de la proximidad de estas entidades con las diferentes problemáticas sociales actuales y de su capacidad de ofrecer respuestas con rapidez, de forma más o menos organizada. Del mismo modo, las dimensiones de las diferentes entidades de la ciudad son también diversas. Las entidades más grandes, de más envergadura y con mayor número de personas contratadas y/o voluntarios, son más generalistas y dirigen sus actuaciones a diferentes colectivos, no todos en situación de precariedad económica o psicosocial; es frecuente también que el alcance de sus actuaciones sea supralocal, autonómico o, incluso, estatal; y que aquello que encontramos en la ciudad sean delegaciones o centros vinculados a grandes organizaciones. Las entidades de creación más reciente nacen con vocación más específica y conforman, mayormente, actuaciones de menor alcance, más específicas y dentro del ámbito local. ESTIVILL (2003:68) considera, sin embargo, esta diferenciación inicial como algo común dentro del Tercer Sector y menciona la gradación que la mayoría de entidades experimentan en el tiempo desde una fase de cristalización embrionaria hacia la sucesiva articulación y diversificación sectorial, que los lleva hacia la combinación de sus objetivos de lucha contra la exclusión con una capacidad de gestión empresarial y de oferta de sus servicios en el mercado público y el privado. El factor, en todo caso, más común a todas ellas, que se mantiene también como la característica mayoritaria de todas las entidades del Tercer Sector de los países europeos meridionales (RANCI, 1995:189), es la alta dependencia financiera de los organismos públicos. Así, la falta de autonomía en los recursos forma parte permanente de los discursos y legítimas reivindicaciones de los miembros y representantes de estas entidades, y remarcamos que este factor puede devenir un verdadero escollo para estas entidades en la puesta en marcha de algunas iniciativas ambiciosas o en la continuidad de las actuaciones diarias que se realizan en la lucha contra la exclusión sociolaboral. Por ello, actuaciones integrales de acompañamiento personal en pos de la plena inserción sociolaboral, o actuaciones de articulación de empresas de trabajo protegido, no pueden ser realizadas por la ausencia de un apoyo más íntegro, no sometido a subvenciones anuales, sino a convenios de colaboración más estables y de larga duración. Este factor explicaría, pues, que la práctica totalidad de las entidades de la ciudad lleven a cabo tareas que resultan con más facilidad subvenciona-
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bles (las relacionadas con la formación) y, en mucho menor grado, se aventuren a iniciar actividades más completas en los itinerarios de inserción social, de más difícil concreción, mayor duración, más costosas y de resultados más inciertos.



3



LOS PROFESIONALES



Observamos entre los encuestados una mayoría considerable de personas del sexo femenino (75 % de mujeres en frente al 25 % de hombres). Se corroboran así las estimaciones sobre el índice de feminización de las tareas asistenciales y de ayuda en nuestro país ya constatadas en los estudios señalados anteriormente sobre el Tercer Sector. En torno el 50 % tienen estudios superiores. La mayoría manifiestan sentirse a gusto y muy motivadas en su tarea. Así, un 62,5 % afirma que comparte plenamente los fines de la entidad y un 62,1 % indica, como motivación de permanencia, la ayuda al otro. Es decir, existe un alto componente vocacional y una identificación con los objetivos de la entidad por la que se trabaja. Igualmente, se observa un creciente grado de profesionalización de las personas implicadas en las entidades. Coexisten los voluntarios y los profesionales en las mismas, pero no suele darse la circunstancia de la entrada en la entidad para realizar tareas de voluntariado y el paso posterior a una condición de asalariado. Así, solamente el 25 % de los encuestados manifiesta haber tomado contacto con la entidad como voluntario y haber pasado, posteriormente, a la situación de contratado. ESTIVILL (2003) identificaba el paso de un fuerte componente de voluntarismo hacia una situación de mayor profesionalización de los recursos humanos de la entidad como uno de los indicadores de transformación y pérdida del componente ideológico de la misma a la búsqueda de una mayor eficacia y desempeño de los objetivos encargados por las administraciones públicas (principal y casi único financiador de sus actividades) y en el Libro Blanco sobre el Tercer Sector Cívicosocial de la Generalidad, se considera como una condición de fragilidad de las mismas, el que mantengan mayores cuotas de personal voluntario que asalariado. Se constata, no obstante, una diferenciación entre las tareas asignadas a los técnicos y a los voluntarios, dado que las de los segundos suelen estar relacionadas con el acompañamiento personal y el apoyo. Esta diferenciación es valorada como positiva mayormente por los primeros:
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Yo pienso que los trabajos que realizamos se deben profesionalizar, los voluntarios no tienen que estar, los voluntarios pueden hacer mil tareas igualmente en nuestras entidades, pero en las tareas que realizamos no deben estar (GD2, T2).



También teniendo en cuenta las implicaciones económicas y las expectativas profesionales que comporta la asalarización: Está bien conservar la entidad en sí con esta filosofía, pero que el personal tenga la posibilidad de profesionalización adecuada, porque es muy bonito tener unas ideas... pero en la vida real tú tienes unas deudas (GD2, T3). Existen casos, situaciones, colectivos en que sí que se piensa, a nivel profesional, que se puede hacer más y no tenemos la posibilidad de hacer más. Se puede hacer un buen seguimiento, un buen acompañamiento, se pueden hacer un montón de cuestiones y que no podemos hacer porque la prioridad es dar respuesta a otra cosa. Hay una serie de cosas priorizadas (GD1 T1).



Los técnicos de entidades de más reciente creación, donde el componente idealista es más fuerte, son los que más reticencias presentan a la profesionalización. Ven el voluntariado como: Una herramienta por sensibilizar; a veces de lejos ves la problemática de una manera y cuando te acercas lo ves de otro modo; yo he hecho voluntariado durante muchos años en diferentes entidades y algo te ayuda a captar la sensibilidad ésta, el dedicar un tiempo a los otros se está perdiendo. Otra cosa es que a nivel de entidad tú tengas unos técnicos que deben estar remunerados (GD2 T1). Ayuda al voluntario a tener cierta sensibilidad a creerse el que tú estás haciendo como entidad y por el hecho de creérselo, lo puede transmitir, y es una manera de hacer sensibilización, el ir rompiendo estas barreras, y eso se está perdiendo (GD2 T1).



Los datos obtenidos muestran también correlación con las conclusiones señaladas en estudios realizados en el marco estatal con respecto a la cierta precariedad e inestabilidad laboral de los técnicos contratados, pues los tipos de contratos más habituales entre los encuestados son los temporales; o sea, si bien hay un proceso de profesionalización, ésta presenta una elevada inestabilidad. La media de permanencia en la entidad entre los técnicos encuestados se sitúa en poco más de tres años, oscilando entre los seis meses y los catorce años de permanencia (situación que se presenta de forma excepcional en una entidad de gran arraigo y solidez, fundada el 1947). Como las entidades trabajan con subvenciones para proyectos concretos renovables, es frecuente encontrarse con períodos más o menos largos de inactividad. Este hecho ocasiona que las entidades mantengan poco personal fijo y
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contraten los técnicos según los proyectos aprobados. No son de menor consideración, en este sentido, los efectos que esta alternancia de actividad-inactividad tiene hacia la atención a las personas atendidas y en la efectividad de las actuaciones que éstas reciben. Podríamos decir que la lucha contra la exclusión en Lleida está en un estadio intermedio entre el voluntarismo y la profesionalización, con una cierta fragilidad por una insuficiencia de recursos estables. Una profesionalización que está orientada a agradar a la Administración, que no al mercado o a la misma sociedad civil. El pragmatismo diluye parte de los primigenios objetivos, los constriñe y conduce a la profesionalización progresiva de las entidades, que no es vista como algo peyorativo por la mayoría de los técnicos, sino todo lo contrario, como a una necesidad por ser más eficaces y cumplir mejor las finalidades de la entidad. Las peculiaridades de la tarea a realizar, es decir, la alta implicación personal que puede comportar ésta, y las dificultades en lograr los objetivos genéricos de la misma, que no son otros que paliar y remontar, en lo posible, las situaciones de exclusión detectadas, son valoradas de forma desigual por los diferentes técnicos. Aun partiendo de que la mayoría (un 62,5 %) afirma compartir llenamente los fines de la entidad y que un 62,1 % manifiesta como motivación principal de permanecer el hecho de ayudar al otro, para conocer mejor si estas motivaciones repercutían en la calidad de la tarea realizada, pedimos a los técnicos que nos indicasen las cuatro principales dificultades (cuadro 1) y las cuatro principales gratificaciones (cuadro 2) de su tarea. Cuadro 1. Principales dificultades en su trabajo Indicadores



Porcentaje



Falta de infraestructura/recursos/voluntarios



41,5 %



Poca constancia usuarios/dificultad aprendizaje



12,2 %



Descoordinación/equipos inestables



9,8 %



Normativa/burocracia



7,6 %



Falta de soporte y valoración



7,2 %



Idiomáticos/culturales



7,0 %



Falta información



4,9 %



Cargas emocionales



4,7 %



Resultados poco visibles



2,6 %



Dificultades propios usuarios



2,5 %
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Cuadro 2. Principales gratificaciones en su trabajo Indicadores



Porcentaje



Progreso de los usuarios



17,2 %



Trabajo dinámico/motivador



16,8 %



Agradecimiento usuarios/afecto



14,9 %



Satisfacción personal



12,8 %



Aprendizaje profesional



12,6 %



Ayuda al otro



10,7 %



Valoración social



4,5 %



Contacto con otras culturas



4,3 %



Conseguir inserciones



4,1 %



El trabajo bien hecho



2,1 %



En lo concerniente a las dificultades, un 41,5 % afirma que hay una falta de recursos, lo que confirma la tesis de una cierta precarización tanto laboral como financiera en las entidades. Un 12,2 % manifiesta como dificultad la inconstancia de los usuarios y un 9,8 % la falta de coordinación e inestabilidad de los equipos. Los problemas idiomáticos y culturales de los usuarios inmigrantes también son vistos como un problema, así como la excesiva normativa y la burocracia. Las gratificaciones provienen, por un lado, del progreso personal de los usuarios —en un sentido genérico— en un 17,2 %, la motivación de una tarea dinámica en un 16,8 %, el afecto y el trato con los usuarios y la ayuda al otro en un 14,9 %; y la satisfacción personal en el 12,8 %. El objetivo final de todos sus esfuerzos, la inserción plena de las personas atendidas, no resulta la fuente principal de satisfacción de los encuestados (4,1 %). La motivación por las tareas realizadas de apoyo y acompañamiento durante el proceso y la gratificación que reciben de los propios sujetos, resulta suficiente estímulo e hito, consciente de que llegar más allá —lograr la plena reinserción social y laboral— deviene una tarea «ficticia», un «desiderandum» más imaginario que real a lograr, no exigido ni por la Institución ni por la Administración Pública responsable. Del análisis se desprende que, según los técnicos, aunque hay una relación clara entre inserción laboral y disminución de la exclusión, y que la inserción laboral es el destino óptimo de todo proceso de salida de una situación de exclusión; la práctica diaria de las entidades se dedica principalmente, o bien a
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una formación ocupacional culminada con prácticas en empresas y con inserciones laborales, pero sin ningún seguimiento y control sistematizado de la calidad de estas inserciones; o bien en la asistencia directa más tradicional en aras a estabilizar aquellas situaciones más incisivas de riesgo de exclusión.



3



En todo caso, todos los técnicos afirman que su deseo sería dar este plus de dedicación para poder garantizar inserciones laborales de calidad, pero eso requeriría una inversión considerable en personal que, con el sistema actual de financiación, no pueden asumir. La solución pasaría o porque voluntarios realizasen tareas técnicas y no auxiliares, como vienen realizando actualmente, cosa poco probable debido al proceso creciente de profesionalización del tercer sector, o por una autofinanciación con empresas de inserción laboral. En nuestro caso (la administración) exige un porcentaje de inserción laboral, que tiene que estar. Pero una cosa es que acabes insertando un máximo número de gente en el mundo laboral, y otra es que tú quieras dar una calidad a esta inserción. Porque tú, colocar alguien durante un mes, a ti al final te soluciona que el año que viene tendrás un curso, pero tú estás descontento. Tú estás contento de que realmente has logrado llevar la persona hasta donde has querido, con un contrato con la empresa como Dios manda, y acabar con una inserción de calidad, de duración larga. El resto nada más son porcentajes, y es lo que ellos te piden. Hasta son “…………”, porque no sólo te piden que sea de la especialidad que estás haciendo, si tú colocas a alguien en otro lugar que nada tiene que ver con la especialidad que estás dando de formación, puesto que es una inserción y no cuenta. Y eso se lo critico a la administración, aunque me favorece de alguna manera porque si no tendríamos el campo muy acotado, y a veces estas inserciones te van bien; pero el que te exigen es que tú estás haciendo una formación por insertar gente al mercado laboral, si tú logras un número elevado de inserción es que estás funcionando. Ésta es su visión, y tú haces otra interna que es si ésta (inserción) es buena o no es buena (GD2 T2)



Constatamos, asimismo, que existe una cierta «especialización» o diferenciación no formalizada de tareas entre entidades. Por un lado, tenemos entidades dedicadas casi exclusivamente a los jóvenes, con un importante volumen de usuarios (unos cuatrocientos cincuenta en el año 2003). Algunos de estos jóvenes pueden tener un cierto riesgo de caer en la exclusión por provenir de familias desestructuradas o por estar en un entorno de premarginación, pero para la mayoría es una iniciación al mercado de trabajo. Otros, por su parte, trabajan exclusivamente en tareas de atención de inmigrantes y realizan mayormente tareas de asesoramiento legal, de aprendizaje del idioma y de información-formación sobre la realidad sociocultural del país de acogida, como una forma de mejorar sus habilidades personales para su inserción laboral. Otros tienen una vocación más generalista, atendiendo a todo tipo de casos: sin techo,
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adicciones, etnia gitana, pero también han manifestado un importante incremento en el número de demandas de población inmigrante, colectivo del que todos señalan su crecimiento exponencial como a usuarios, por las especiales dificultades legales y socioculturales que presenta su asentamiento.



4



LOS COLECTIVOS ATENDIDOS



Como indicábamos, confluyen colectivos pertenecientes tanto a la nueva exclusión como a la tradicional. Así, encontramos presente la minoría de etnia gitana que tradicionalmente ha mantenido problemas de inserción laboral, la pobreza tradicional que frecuentemente presenta problemas mentales y/o alcoholismo, y los nuevos focos de pobres, como las familias monoparentales con cargas familiares. El riesgo de exclusión toma forma por medio de unos niveles de instrucción y habilidades sociopersonales menores, la cohabitación en familias extensas en tasas mucho más altas que la media catalana, la concentración residencial en régimen de alquiler en barrios tradicionalmente considerados marginales o de alta conflictividad social y una alta precariedad laboral. Con estos colectivos prevalece, sin embargo, la atención y la asistencia frente a la inserción laboral. Ésta, de nuevo, es considerada una cuestión si no secundaria, sí dentro de unos objetivos a muy largo plazo y, de momento, poco realizables. Es tal el volumen de trabajo y tanto el día a día que centramos el trabajo en la asistencia (...) pero lo que hacemos al final es prevenir que aquella situación no empeore. Quizá estamos pagando un recibo de luz porque no vaya a menos, estamos pagando un alquiler porque no vaya a menos… (GD1 T1)



No obstante, estas circunstancias se ven atemperadas en la ciudad por varios factores: a. De forma privada, por la protección que proporcionan las redes familiares y relacionales de los propios sujetos, rasgo, por otro lado, característico de los estados de bienestar meridionales (SARASA y MORENO, 1995). b. Dentro del propio mercado laboral, caracterizado por un tipo de modelo económico donde coexisten un amplio sector primario que demanda una gran cantidad de mano de obra no calificada, de forma intermitente; y un sector de servicios que demanda también este tipo de empleo. Estos rasgos, junto al mantenimiento de unas bajas tasas globales de paro, facilitan que parte de la población anteriormente definida pueda alternar la percepción de ayudas sociales con la realización de trabajos estacionales, en momentos de mayor carestía.
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c. De forma institucional, por los diferentes subsidios, que permiten la transferencia de renta directa, y los Programas de Inclusión Social que ofrecen las diferentes Administraciones Públicas. Éstos vienen complementándose —y sustituyéndose, a veces— en los últimos años, con la tarea que realizan las Entidades de Iniciativa Social.
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RODRÍGUEZ VILLASANTE (2001:3) enfatiza en este sentido: Un Tercer Sistema de valores puede y debe actuar como motor autónomo, como referente para un nuevo proceso civilizador, en el que hay que entrar. Las motivaciones que nos guían son que no queremos ser mercaderes, pues nos encontramos más a gusto viviendo de nuestro trabajo y de nuestra creatividad; y que tampoco queremos ser príncipes, por lo que eso comporta de compromisos, burocracias, etc. Y porque preferimos dinamizar la sociedad desde las iniciativas de base creativas y plurales.



El Tercer Sistema presenta, pues, la posibilidad y la oportunidad de catapultar nuevas iniciativas civiles, de recoger las «sinergias creativas» (RODRÍGUEZ VILLASANTE, 2001:6) existentes en la comunidad y generar alternativas a los tratamientos que tradicionalmente se han dado en la lucha contra la pobreza y la exclusión social. Las entidades presentes en la ciudad mantienen firmemente este espíritu y este compromiso; contribuyen a dar voz y proyección pública a los intereses y demandas de los colectivos desfavorecidos, devienen un elemento recordatorio y generador, al mismo tiempo que una conciencia y unos valores sociales (como la igualdad, la justicia, la solidaridad y la tolerancia) en la sociedad leridana; y lo llevan a cabo, mayormente, con gran esfuerzo y dedicación de sus recursos humanos y técnicos. Esfuerzo no siempre debidamente reconocido y apoyado desde los diferentes agentes sociales e institucionales. En esta línea GESES (2002:204) nos recuerda las dificultades crecientes que tiene todo el aparato burocrático y centralizado del Estado para adaptarse a las especificidades de la población y a la creciente heterogeneidad de ésta. Así, observamos que la tarea que realizan las diversas entidades sociales de la ciudad, tanto las que identificábamos como más generalistas, como las que atienden a sectores de población más específicos, llegan con facilidad a estos colectivos e instrumentan medidas con tal de satisfacer las diferentes demandas que éstos plantean. La dificultad principal sigue siendo, no obstante, que aquello que persigue la Administración se sustenta sobre la eficiencia económica y aquello que quieren ofrecer las entidades se sustenta en la eficiencia social. La Administración pretenderá una gestión eficiente de los recursos monetarios, mediante una cuantificación de las tareas realizadas y de los resultados —también cuantifica-
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dos— obtenidos. Por su parte, las Entidades del Tercer Sector reivindican la importancia de las tareas de seguimiento y acompañamiento personal, y desvinculan las actividades que se realizan de su rentabilidad económica y resultados más inmediatos. Este procedimiento establecido puede mantenerse si cumple mínimamente sus objetivos en coyunturas, como en la que nos encontramos, de bonanza económica y de situaciones de riesgo de exclusión leves. Si se produjese una circunstancia de crisis económica generalizada o las diferentes vivencias detectadas en la ciudad indicasen, cuantitativa y cualitativamente, una mayor incidencia de la exclusión severa, resultarían insuficientes y habría que pensar en un nuevo marco de relaciones entre el sector público y el tercer sector. De hecho, los usuarios se muestran, por una parte, proclives a recibir actividades relacionadas con la formación, si éstas van acompañadas mayoritariamente de un apoyo y seguimiento individualizado. La formación en sí misma, como adquisición de ciertas habilidades y destrezas ocupacionales, es importante para su futura inserción estrictamente laboral; pero si queremos referirnos a la inserción social y laboral se hace imprescindible este escalón más allá, personalizado y próximo, que las Entidades proporcionan a los colectivos que hemos definido como de riesgo social. ESTIVILL (2003:104) considera, en este sentido, en referencia a las entidades sin ánimo de lucro, que éstas despliegan, por un lado, «estrategias preventivas» (las relacionadas con la formación o recalificación de los sujetos) y, por otro, «estrategias paliativas y curativas» relacionadas con gestionar los efectos colaterales de la precariedad. Recae, pues, en la Administración Pública el apoyar de forma suficiente estas instituciones y aquello que realizan. Consideramos, sin embargo, que el carácter finito de los recursos monetarios existentes y el carácter más imprevisible del número de entidades y su idiosincrasia, hacen prever que aquélla no modificará su forma de arbitrio (tradicional reivindicación de las entidades no lucrativas). Su pretensión de poder distribuir más amplia y equitativamente unos recursos, escasos por definición e, igualmente, poder dar respuesta a nuevas demandas y necesidades de forma inmediata, le lleva a mantener el actual modo de financiación, contribuyendo, así, a perpetuar las dificultades internas presupuestarias que, también de forma tradicional, arrastran estas entidades. Estas dificultades presupuestarias, al mismo tiempo, pueden dificultar la acometida de estrategias más ambiciosas e integrales de lucha contra la exclusión social, por parte de las entidades referenciadas; hecho que, concluiríamos, reproduce las medidas de tipo más asistencial y paliativo hacia colectivos de
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riesgo y, en definitiva, redunda en una cierta perpetuación de los mismos, pues pasan a ser funcionales al propio sistema. Como afirma HERRERA GÓMEZ (1998:124), la función que dentro del sistema del «welfare» actual que reserva al Tercer Sector se encuentra más relacionada con funciones de integración social y política, que no con criterios de efectividad; cabría reflexionar, no obstante, ante todo lo expuesto, si no estamos faltos en nuestro conjunto social más de los primeros que de los segundos.
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1 Campaña Internacional sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio Un documento de la CIDSE-Caritas Internationalis Octubre 2003
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1



¿CUÁLES SON LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO?



La Declaración del Milenio fue suscrita unánimemente por los 189 estados miembros de las Naciones Unidas al final de la Cumbre del Milenio en Nueva York, en septiembre del 2000. La declaración incorporó un listado de los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) que contribuirían a erradicar el hambre y la pobreza y a mejorar la educación, la salud, el estatus de las mujeres, y el medioambiente para el año 2015. Estos objetivos son un compromiso internacional de todos los gobiernos, acordados por los jefes de estado. Están interrelacionados, con lo cual, el cumplimiento con uno ayuda en la consecución de los demás. Los primeros siete objetivos incluyen medidas de desarrollo humano en los países pobres. Cada objetivo conlleva una o más metas individuales, y varios indicadores cuantificables miden el grado de cumplimiento de
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cada meta(1). Cada país debe adaptar los ODM a su contexto nacional específico e informar de su progreso adecuadamente. En la Cumbre del Milenio, los líderes mundiales también abarcaron varias metas cualitativas aplicables a los países ricos, que se recopilaron más tarde en un octavo objetivo. Los elementos claves del objetivo 8, reafirmados por los jefes de estado en la Conferencia sobre la Financiación Internacional del Desarrollo en 2002, prometieron su pleno apoyo y los pertinentes cambios de política en cuanto al alivio de la deuda, y la gestión comercial y económica para ayudar a los países pobres en sus esfuerzos a nivel doméstico para alcanzar los primeros siete objetivos. La CIDSE y Caritas Internationalis tienen como objetivos la erradicación total de la pobreza y el establecimiento de la justicia social cuanto antes en todas las naciones, siempre respetando su diversidad. Nuestras organizaciones miembros financian sus programas de desarrollo en casi todos los países del Sur que contribuyen a complementar los programas gubernamentales y multilaterales a favor del desarrollo. Sin embargo, ya que la base de un desarrollo regional y nacional radica en estructuras globales adecuadas, la CIDSE y Caritas Internationalis también emprenden tareas de defensa de derechos y de lobbying en relación a un mejor entorno internacional económico, comercial y financiero que no obstaculice los esfuerzos de desarrollo del Sur. Nosotros creemos que es posible movilizar de manera más rápida los recursos para erradicar la pobreza y lograr más justicia en la relación entre hombres y mujeres, y lamentamos que siga faltando una voluntad política adecuada. Sin embargo, el hecho de que los gobiernos acordasen un mínimo de estos objetivos comunes es una señal política de esperanza y proporciona una herramienta útil de seguimiento para la sociedad civil. Por primera vez, los líderes mundiales se han comprometido a trabajar juntos —dentro de un plazo establecido— para lograr un mundo libre de hambre y de pobreza. Si se consiguen, los objetivos representarían un primer paso, aunque insuficiente, hacia la eliminación de la pobreza en el mundo y demostrarían que las naciones pueden trabajar juntas para el bien común. De hecho, los países industrializados se han comprometido a extender sus propias políticas económicas y sus promesas hacia los países pobres. Sin embargo, el progreso significativo depende del compromiso de los líderes políticos para implementar las promesas incluidas en los ODM. Por lo tanto, requiere una acción organizada por parte de los individuos y organizaciones de la sociedad civil en todo el mundo para exigirles responsabilidades. Los ODM combinan y simplifican los compromisos internacionales adquiridos en las cumbres de Naciones Unidas celebradas en las últimas décadas. Como consecuencia, los ODM podrían proporcionar un marco global de políti(1) (http://www.un.org/millenniumgoals/index.shtml).
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Objetivos de desarrollo para el Milenio OBJETIVO 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre Meta 1: Reducir a la mitad el porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a 1 dólar por día para el año 2015. Meta 2: Reducir a la mitad el porcentaje de personas que padecen hambre. OBJETIVO 2: Lograr la enseñanza primaria universal Meta 3: Velar por que todos los niños y niñas puedan terminar un ciclo completo de enseñanza primaria. OBJETIVO 3: Promover la igualdad entre los géneros y la autonomía de la mujer Meta 4: Eliminar las desigualdades entre los géneros en la enseñanza primaria y secundaria, preferiblemente para el año 2005, y en todos los niveles de la enseñanza para el año 2015. OBJETIVO 4: Reducir la mortalidad infantil Meta 5: Reducir en dos terceras partes la tasa de mortalidad de los niños menores de 5 años. OBJETIVO 5: Mejorar la salud materna Meta 6: Reducir la tasa de mortalidad materna en tres cuartas partes entre 1990 y 2015. OBJETIVO 6: Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades Meta 7: Detener y comenzar a reducir la propagación del VIH/SIDA para el año 2015. Meta 8: Detener y comenzar a reducir la incidencia del paludismo y otras enfermedades graves en 2015. OBJETIVO 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente Meta 9: Incorporar los principios de desarrollo sostenible en las políticas y los programas nacionales; invertir la pérdida de recursos del medio ambiente. Meta 10: Reducir a la mitad el porcentaje de personas que carecen de acceso al agua potable para el año 2015. Meta 11: Mejorar considerablemente la vida de, por lo menos, 100 millones de habitantes de tugurios para el año 2020. OBJETIVO 8: Fomentar una asociación mundial para el desarrollo Mientras que los primeros siete objetivos son enfocados hacia los cambios que se pueden medir en los países en vías de desarrollo, no se pueden lograr sin el objetivo 8: la creación de una asociación mundial para el desarrollo. El éxito del objetivo 8 depende del compromiso de los líderes políticos en los países industrializados para convertir sus promesas en acciones. Meta 12: Desarrollar aún más un sistema comercial y financiero abierto, basado en normas, previsible y no discriminatorio. Ello incluye el compromiso de lograr una buena gestión de los asuntos públicos y la reducción de la pobreza, en cada país y en el plano internacional. Meta 13: Atender las necesidades especiales de los países menos adelantados. Ello incluye el acceso libre de aranceles y cupos para las exportaciones de los países menos adelantados, el programa mejorado de alivio de la deuda de los países pobres muy endeudados y la cancelación de la deuda bilateral oficial y la concesión de una asistencia oficial para el desarrollo más generosa a los países que hayan mostrado su determinación de reducir la pobreza. Meta 14: Atender a las necesidades especiales de los países en desarrollo sin litoral y de los pequeños Estados insulares en desarrollo. Meta 15: Encarar de manera general los problemas de la deuda de los países en desarrollo con medidas nacionales e internacionales a fin de hacer la deuda sostenible a largo plazo. Meta 16: En cooperación con los países en desarrollo, elaborar y aplicar estrategias que proporcionen a los jóvenes un trabajo digno y productivo. Meta 17: En cooperación con las compañías farmacéuticas, proporcionar acceso a los medicamentos esenciales a precios asequibles en los países en desarrollo. Meta 18: En colaboración con el sector privado, velar por que se puedan aprovechar los beneficios de las nuevas tecnologías, en particular, los de las tecnologías de la información y de las comunicaciones. El análisis de los indicadores se puede encontrar en http://www.un.org/spanish/millenniumgoals/index.html
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ca para los gobiernos, las organizaciones internacionales, el sector privado y la sociedad civil para combatir la pobreza, además de la desigualdad social y de género.



2



¿CÓMO SE LOGRARÁN LOS ODM?



2.1.



Compartiendo la responsabilidad



La CIDSE y Caritas Internationalis creen que los Objetivos de Desarrollo del Milenio se pueden conseguir sólo si todos los gobiernos, tanto de países ricos como de países pobres, instituciones internacionales y la sociedad civil comparten su responsabilidad en este sentido. Los gobiernos del Norte deben proporcionar más recursos financieros y medidas fiscales más justas para responder de manera más efectiva a las necesidades descritas por los gobiernos del Sur. Los gobiernos del Sur deben destinar una mayor proporción de sus propios recursos a las necesidades básicas (agua potable segura, alimentos, cuidados sanitarios, educación, vivienda y creación de puestos de trabajo con salarios y condiciones laborales dignos), eliminar la enorme desigualdad nacional e internacional que impide el progreso y apoyar las políticas que fomenten el crecimiento y la reducción de los niveles de pobreza. Las empresas del sector privado deben aceptar su responsabilidad y llevar sus negocios de forma que contribuyan a un crecimiento sostenible y socialmente justo. La sociedad civil desempeña un papel crucial en el seguimiento de las políticas gubernamentales tanto en el Norte como en el Sur, además del impacto de actividades empresariales.



2.2. A.



Proporcionando el financiamiento hasta el final MÁS AYUDA Y DE MEJOR CALIDAD



Aunque los estados donantes prometieron destinar un 0,7 % de su producto interior bruto anual a la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) en 1970, hasta ahora sólo Holanda, Noruega, Dinamarca y Suecia han cumplido. El gasto medio en la ayuda al desarrollo es tan sólo un 0,2 % del PIB, según el Banco Mundial (2002), y los Estados Unidos contribuyen un 0,1 % de su PIB. Sin embargo, la financiación de los ODM podría necesitar que el flujo de ayuda actual se multiplique por dos, según el Informe Zedillo(2) y otras fuentes. Los (2) En 2001, el Secretario General de las Naciones Unidas encargó a un comité de eminentes expertos encabezado por D. ERNESTO ZEDILLO, antiguo Presidente de Méjico, la realización de un informe de situación. Este informe proporcionó unas ideas útiles que pudieron influenciar el proceso intergubernamental de forma positiva.
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donantes tendrán que proporcionar sustancialmente más ayuda para generar los $ 50 billones anuales que se estima harán falta hasta el año 2015. La AOD debe ser enfocada hacia la erradicación de la pobreza en términos de prioridades, tanto geográficas como políticas, además de una mayor efectividad en la planificación y gestión de los recursos. Esto significa que la corrupción por parte de los donantes y de los receptores debe parar. También significa que la AOD debe estar libre de vínculos y que los países receptores, previa consulta con la sociedad civil (incluidos los grupos de mujeres), deben tener el papel principal a la hora de diseñar y gestionar los programas de ayuda. Para hacerlo, necesitan la flexibilidad para poder utilizar los recursos financieros en función de sus propias necesidades y no las de los donantes. Una utilización más canalizada y eficaz de los recursos se conseguiría a través de la harmonización y la coordinación entre los donantes bilaterales y multilaterales a nivel nacional. Se supone que todos los donantes oficiales y las instituciones financieras internacionales coordinan su ayuda y sus programas de préstamos a través de los «Documentos de estrategia para la reducción de la pobreza» (DERP) producidos por los países receptores. Dicha colaboración contribuiría a reducir las necesidades de información, que constituyen un malgasto de los recursos locales e internacionales. Los DERP proporcionan un marco político con el potencial de introducir las voces y los intereses de los pobres en los procesos de toma de decisiones claves en el plano económico y político que más les afectan. Sin embargo, el éxito de los DERP depende no sólo de la voluntad de los donantes de permitir a los países que asuman el control de su propio desarrollo económico y social, sino también de la capacidad de los gobiernos y de la sociedad civil. La adquisición de esta capacidad necesitará de una inversión sustancial de recursos y de ayuda técnica.



B.



CANCELANDO LA DEUDA



La deuda es un importante obstáculo para la consecución del objetivo de proporcionar agua segura, alimentos, educación y cuidados sanitarios en todos los países pobres altamente endeudados y en la mayoría de los de ingresos medios. No obstante, los países sólo reciben ayuda en el campo de la deuda si cumplen con los criterios arbitrarios acordados por sus acreedores. Una actitud alternativa al alivio de la deuda derivaría la cantidad de alivio de la deuda de la cantidad necesaria para poder alcanzar los ODM. Cualquier decisión sobre la capacidad de un país para pagar su deuda debe incluir una evaluación de los ingresos factibles disponibles para sus gobiernos y la financiación requerida por dichos gobiernos para poder satisfacer las necesidades en el plano de des-
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arrollo humano del país(3). Dicha medida haría del desarrollo humano el objetivo del alivio de la deuda, en vez del pago a acreedores, y resultaría en la cancelación completa de las deudas de todos los países pobres seriamente endeudados y de muchos países de ingresos medios. La cancelación de la deuda es un primer paso, pero la desigualdad en el proceso de la toma de decisiones entre deudores soberanos y acreedores también debe corregirse. Actualmente, los acreedores establecen las reglas y toman las decisiones en casos particulares en base a informaciones y análisis que ellos mismos han generado o encargado. La persistencia de la crisis de las deudas, la actitud poco entregada por parte de los acreedores en cuanto a su resolución y las cantidades irrisorias de alivio de las deudas que se han ofrecido a través de la mejorada Iniciativa HIPC (casi veinte años después de que la crisis surgiera en países de bajos ingresos) ha llevado a los grupos internacionales a reclamar un nuevo planteamiento de la ayuda internacional al endeudamiento. La CIDSE y Caritas Internationalis ven una necesidad urgente de que los gobiernos e instituciones acreedores revisen las desigualdades en los procesos de toma de decisiones que apoyan la actual gestión de las crisis de endeudamiento internacionales —donde los acreedores tienen un control indebido del ritmo, volumen y derecho a cancelaciones de deudas. Para superar esta asimetría estructural éticamente inaceptable en la toma de decisiones en esta materia, proponemos que se le preste una atención urgente a la posibilidad de establecer un proceso justo y transparente de arbitración para los países endeudados del Sur(4).



C.



RECURSOS INNOVADORES



El comercio de divisas y otros productos financieros genera beneficios para instituciones y negocios que todavía no son sujetos a impuestos. Actualmente se están discutiendo muchos recursos innovadores que podrían llegar a ser nuevos instrumentos para financiar el desarrollo, incluidos los impuestos sobre el carbón o sobre las transacciones de divisas. Un mínimo impuesto (0,01 %) (3) La sostenibilidad de la deuda debe juzgarse en términos de la capacidad de los gobiernos para generar los fondos necesarios par financiar programas sostenibles de reducción de pobreza y para conseguir unos objetivos básicos de desarrollo humano. Cuando se hayan financiado completamente estos programas, si quedaran algunos recursos residuales deben ser evaluados para el tema del servicio de la deuda. (4) Nuestra propuesta es que se instaure un proceso que comprendería cuatro elementos clave: un órgano de toma de decisión (que se establecería ad hoc), el derecho de todos los participantes, y especialmente los representantes de la sociedad civil en los países afectados, a ser escuchados, la protección de las necesidades básicas de los deudores y la instauración de una parada automática en el servicio de la deuda una vez abierto el caso. Nosotros creemos que un procedimiento así de justo y transparente no sólo ayudaría a solucionar las actuales crisis de deudas de manera más integral y sostenible, sino que además ayudaría a reducir los préstamos y endeudamientos irresponsables en el futuro.
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sobre el comercio de divisas, llamado el impuesto sobre transacciones de divisas (ITD) podría, de modo transparente, ser un excelente instrumento para poder conseguir los ODM(5). Multiplicaría por dos la cantidad actual de AOD. Un problema asociado de competición de impuestos se evitaría si el IDT se coordinara a nivel regional o internacional. Si al capital se le aplicara un impuesto universal, la distribución injusta de la carga impositiva (ingresos v. capital) se igualaría poco a poco. D.



COORDINACIÓN INTERNACIONAL DE IMPUESTOS



La creciente interdependencia internacional económica y financiera limita la capacidad de países para establecer y aplicar los instrumentos fiscales. Hay una creciente necesidad de mejorar la organización de una cooperación internacional en materia fiscal que reduciría las posibilidades de evadir los impuestos y cerraría los paraísos fiscales para poder mitigar la inestabilidad de los flujos de capital. E.



ELIMINAR LOS SUBSIDIOS AGRÍCOLAS SOBRE LAS EXPORTACIONES E INCREMENTAR EL APOYO DEL NORTE A UNA AGRICULTURA SOSTENIBLE Y AL DESARROLLO RURAL EN EL SUR



El objetivo de reducir a la mitad el hambre en el mundo en 2015 y conseguir la seguridad alimentaria exigirá un cambio importante en el uso de los subsidios agrícolas en los países desarrollados. Actualmente, los países de la OCDE invierten aproximadamente $ 1 billón al día en sus sectores agrícolas —más de seis veces su ayuda total a los países pobres. Lo que es más importante, sus subsidios dan como resultado el dumping(6) con importaciones baratas que excluyen a los campesinos de países pobres. Los países del Norte también bloquean la importación de productos agrícolas provenientes de los que están en vías de desarrollo a través de los aranceles, entre otras medidas. Juntos, los subsidios y los aranceles distorsionan el mercado y arruinan los modos de vida de los pequeños agricultores y comunidades. Los donantes deberían poner fin a estas prácticas y ayudar a financiar la agricultura sostenible en el Sur. (5) Los IDT (variante Spahn) ofrecen un variado número de desventajas: el bajo impuesto (0,01 %) no impide los movimientos normales del mercado y proporciona una garantía de ingresos recurrentes para el desarrollo. Multiplicaría por dos la cantidad actual de ayuda oficial al desarrollo (AOD). Medidas fiscales severas (100 %), durante épocas de crisis financiera, son una herramienta efectiva para impedir la especulación excesiva y así reducen el riesgo de crisis como la vivida en el Sureste de Asia en 1997 y recientemente en América Latina. El mecanismo de seguimiento de este impuesto proporciona una herramienta para vigilar los movimientos del mercado y permite a los gobiernos tomar las medidas necesarias para evitar una crisis grave. Debido al impuesto alto, las economías pequeñas no necesitan una cantidad grande de “capital inmovilizado” para proteger la divisa. La mayor parte del capital puede ser utilizado para invertir en el desarrollo doméstico. (6) La exportación a más bajo coste de la producción.
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2.3.



Construyendo relaciones equitativas entre el Norte y el Sur



Las normas y reglas que gobiernan el sistema internacional de comercio y finanzas actúan en contra de los países en vías de desarrollo. El sistema de gobierno global sería más equitativo si existiera un compromiso real con la democracia en las instituciones multilaterales. Para operar de manera eficaz y para tener legitimidad política, dichas instituciones han de ser (re)diseñadas de tal forma que se conviertan en foros abiertos, representativos y que rindan cuentas. Esta transformación exigiría una mayor representación y participación en los países pobres dentro del FMI, el Banco Mundial y la OMC. Además, significaría que Naciones Unidas reformadas y reforzadas tuvieran un papel central con respeto a las instituciones financieras internacionales. El marco de «la estrategia para la reducción de la pobreza» para la financiación de donantes y el alivio de la deuda lanzado por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, exige a los gobiernos receptores que produzcan documentos de estrategia para la reducción de la pobreza propios, a cambio de ayuda con su deuda y financiación por parte de los donantes. Esto indica un alejamiento potencial de la actitud basada en condiciones de ajuste estructural. El éxito de esta vía alternativa, sin embargo, exige cambios en las políticas, prácticas y comportamiento de los gobiernos, la sociedad civil, y sus socios del Norte. Los gobiernos tendrán que demostrar una mayor transparencia y asumir responsabilidades por las decisiones y gastos que comprometen, y tendrán que estar dispuestos a considerar varios intereses y opiniones y a actuar en consecuencia. Se requiere una inversión en los programas para permitir que se refuerce la capacidad de los gobiernos, además de la sociedad civil, para planificar e implementar dichos DERP. Además de dar más voz a los países pobres, la construcción de relaciones equitativas exige un compromiso con la transparencia, la responsabilidad y la coherencia. Los gobiernos y las organizaciones internacionales deben ser transparentes en la forma en que toman decisiones sobre subvenciones, préstamos, las condiciones que los rigen, y los términos de comercio. Al mismo tiempo, los donantes y los acreedores deben asumir la responsabilidad de sus decisiones y acciones. Ellos también deben rendir cuentas sobre cómo se utiliza la ayuda y los oficiales públicos deben ser legalmente responsables en caso de un uso indebido. Las instituciones financieras internacionales ya no deberían estar en la única posición de «aprobar» o rechazar los DERP. Las evaluaciones de los DERP deben conllevar un conjunto más amplio de participantes, incluyendo las agencias de las Naciones Unidas y los donantes bilaterales(7). (7) «De la deuda a la reducción de la pobreza: ¿Qué papel para las Estrategias de Lucha contra la Pobreza?, Un documento de posicionamiento de la CIDSE/Caritas Internationalis (junio de 2001).
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La comunidad internacional reconoce la necesidad de que se produzca un cambio fundamental en las relaciones donante-receptor. Si prospera, la Nueva Sociedad para el Desarrollo de África (NEPAD, en sus siglas inglesas) podría servir como buena experiencia de cómo los gobiernos —junto con las organizaciones de la sociedad civil y con una atención especial para la representación de las mujeres— empiezan a crear una sociedad basada en los principios de la reciprocidad, el establecimiento de objetivos comunes, el aprendizaje mutuo, la participación y la titularidad. Los gobiernos africanos podrán acercarse a los donantes con normas comunes para medir su propio progreso y manera de rendir cuentas(8). Las organizaciones de la sociedad civil tienen que desempeñar un papel crucial en la promoción de relaciones equitativas entre los géneros y en la transformación de las relaciones Norte-Sur. Muchas organizaciones de la sociedad civil, incluidos los miembros de la CIDSE y Caritas Internationalis, ya están participando activamente en la defensa de derechos y el seguimiento a nivel internacional y local en mecanismos tales como las estrategias de reducción de la pobreza(9).



2.4.



Reorientando y coordinando el trabajo de las instituciones financieras y las organizaciones de comercio con las Naciones Unidas



Cumplir con los ODM también significa que la OMC, el Banco Mundial, el FMI y otras instituciones financieras internacionales tendrán que reorientar sus recursos, políticas y programas. El impacto de sus políticas en la erradicación de la pobreza debe ser evaluado por un organismo independiente, para que se pueda construir sobre el tipo de política que mejor combata la pobreza y reconocer dónde sus recursos o políticas contribuyen a crear pobreza o a debilitar estados democráticos. Dicha reorientación también requiere una mejor coordinación por parte de las instituciones financieras y comerciales internacionales con las Naciones Unidas. Dicha coordinación debe tener el objetivo específico de garantizar que sus políticas sean más coherentes con la Carta de las Naciones Unidas y, en particular, con los ODM.



3



¿QUÉ PODEMOS HACER DESDE LA SOCIEDAD CIVIL?



Las organizaciones de la sociedad civil están en primera línea en lo que se refiere a erradicar la pobreza. No obstante, las expectativas sobre qué se puede (8) «A participatory Approach to Partnerships for Africa’s Development», un documento informativo de la CIDSE/Caritas Internationalis (mayo de 2002). (9) Contribución de la CIDSE/Caritas Internationalis a los documentos de Evaluación de la Estrategia para la reducción de la pobreza de la IEO/OED (agosto de 2003).
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lograr únicamente a través de grupos de la sociedad civil, a menudo son poco realistas. Cumplir con los ODM ante todo exigirá un cambio en el compromiso político de los gobiernos y en las políticas de las instituciones internacionales. Se está utilizando los ODM mayoritariamente como herramienta a nivel global para profundizar en un discurso sobre la responsabilidad mutua y para asegurar la implantación política por parte de los gobiernos y los actores relevantes en el desarrollo según una agenda concisa. Sin embargo, mucho trabajo relacionado con los ODM en realidad tiene lugar a nivel de país, con actividades que incluyen los diálogos de la sociedad civil, campañas locales y la producción de informes de progreso de los ODM en cada país. Una iniciativa de las Naciones Unidas de tres años se lanzó para movilizar las redes de académicos en países desarrollados y en vías de desarrollo para ayudar a identificar las condiciones y políticas necesarias para que los países consigan los ODM. Encabezado por el Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD), el sistema de Naciones Unidas coordina los tres pilares que apoyan la consecución de los ODM: • Los informes de países sobre la consecución de los ODM: www.un.org/ spanish/millenniumgoals/index.html. • Investigaciones sobre los 8 objetivos (Proyecto Milenio de la ONU): www.unmillenniumproject.org. • Esfuerzos de Campañas (Campaña Internacional del Milenio): www. undp.org/spanish/mdgsp/ (Ver «contactos» a continuación). En los tres campos, la sociedad civil tiene un importante papel que desempeñar en abogar por la implantación de los compromisos de los ODM:



3.1. Compromisos de seguimiento Los ODM son objetivos concretos con metas, acciones y agendas concretos para todas las partes responsables. Necesitamos hacer un seguimiento de los compromisos realizados por los gobiernos donantes, los gobiernos receptores, y las instituciones internacionales en los países en los cuales trabajamos, tanto en el Norte como en el Sur. Las ONG pueden vigilar la ayuda al desarrollo, la deuda, los impuestos sobre las transacciones de divisas, y los subsidios a través de la financiación de las Naciones Unidas para el proceso de seguimiento del desarrollo. Tanto en el ECOSOC como en la Asamblea General, las ONG tendrán la oportunidad de pedirles responsabilidades a los gobiernos y a las instituciones financieras internacionales en cuanto a los compromisos financieros que adquirieron en Monterrey y que quedaron reflejados en los ODM (para
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documentos, declaraciones e información sobre la Financiación del Desarrollo, ver www.un.org/esa/ffd). En 2005, la primera evaluación de la consecución de los ODM tendrá lugar en las Naciones Unidas. Todos los países tendrán que informar a la ONU, y las ONG serán invitadas a contribuir con sus puntos de vista a esta revisión general también. Las ONG del Sur podrían utilizar esta oportunidad para presentar informes alternativos. Los preparativos para este evento se podrían utilizar para trabajos de lobbying y de campaña. Las ONG que trabajan con socios locales también podrían compartir con los gobiernos algunas de las informaciones que recopilan de sus proyectos con el fin de cuantificar el progreso hacia los ODM y crear la experiencia de trabajar juntos. Los informes oficiales, publicados por cada país en vías de desarrollo entre 2002 y 2004, proporcionan una base de seguimiento/alternativa a los informes de las ONG. Los informes por país, que se llaman los Informes del Milenio, se pueden encontrar en Internet www.un.org/spanish/millenniumgoals/index.html (ver contactos a continuación). El Secretario General de la ONU ha anunciado que la primera gran prueba de la implementación vendrá en 2005, cuando a todos los países se les pida que entreguen sus informes de progreso a Naciones Unidas.



3.2.



Ejercer presión sobre los gobiernos donantes y las instituciones internacionales



En el Norte, las organizaciones de la sociedad civil deben ejercer presión sobre los parlamentos nacionales para ayudar a financiar los ODM. Podemos plantear la cuestión de los ODM antes de y durante foros globales como las cumbres anuales del G8, las reuniones de primavera y anuales del Banco Mundial y del FMI, y las negociaciones de la OMC. Se necesitan urgentemente nuevas maneras de evaluar los compromisos de los gobiernos del Norte hacia los ODM. Una interesante iniciativa en este sentido es el Índice de Compromiso al Desarrollo, llamado «el Ranking de los Ricos» desarrollado por el Centro para el Desarrollo Global y Política Exterior (Center for Global Development and Foreign Policy - CGD/FP) en Washington(10); mientras que la metodología se está mejorando constantemente, este índice hace un ranking de 21 de los países más ricos del mundo basado en su dedicación a las políticas que beneficien las naciones más pobres. Está diseñado para educar e inspirar a la opinión pública y los políticos del mundo rico en lo que se refiere al hecho de que podrían hacer mucho más para ayudar a los (10) http://www.cgdev.org
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pobres del mundo, y para exigirles responsabilidades por sus promesas en el sentido de cumplir los ODM. Se prevé otra iniciativa por parte de la Plataforma británica para las ONG de desarrollo (British National Platform for Development NGOs, BOND en sus siglas inglesas). Además, podemos analizar las iniciativas orientadas en estas direcciones, como la propuesta del Reino Unido para crear una Herramienta Internacional de Financiación, mientras no perjudique la futura financiación del desarrollo, ni añada más condiciones. Podemos hacer un seguimiento de las nuevas iniciativas de las instituciones internacionales como la propuesta del Banco Mundial sobre Evaluaciones del Impacto Social de la Pobreza y el emergente comité de la OMC sobre el comercio y el desarrollo. El FMI continúa evaluando la situación financiera de todos los países todos los años. Para cambiar las cosas de verdad, estas evaluaciones deben diseñarse con arreglo a los indicadores que se utilizan para lograr los ODM. También hemos de asegurarnos de que el proceso de los ODM esté bien coordinado con otros procesos similares y largos como las Estrategias del Banco Mundial para la Ayuda a Países y los Documentos de estrategia sobre la reducción de la pobreza. Lo que hace falta son unos procesos limitados en el tiempo para alcanzar los ODM.



3.3.



Participar en campañas y actividades de solidaridad



La ONU ha lanzado una campaña internacional para los ODM, según los términos del acuerdo del Consenso de Monterrey, cuyo objeto es combinar los esfuerzos de la sociedad civil y los gobiernos para que se prioricen las políticas y el gasto social en el sentido de conseguir los ODM. Se puede utilizar la campaña también para continuar presionando en favor de una mayor coherencia entre los ministros de comercio, desarrollo y finanzas a nivel nacional e internacional. La oficina de campaña del PNUD proporciona a las ONG los materiales para sus actividades, como una carta de aprobación y una petición global; una página web especial para la campaña se está construyendo que ofrecerá los datos y la información para las ONG, los periodistas y los parlamentarios. También será propuesta la celebración de un día especial para la movilización global. El PNUD fomentará los eventos locales, talleres y demostraciones. Para más información, visite: http://www.undp.org/spanish/mdgsp/ (ver contactos, a continuación). En vista de que los ODM son amplios e interrelacionados, podemos contribuir a ellos apoyando las campañas de otras ONG que están trabajando en
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No es imposible conseguir los ODM. Requiere voluntad política, y sabemos por nuestra experiencia de las campañas para cancelar la deuda, eliminar las minas antipersonales, e integrar el medioambiente con el desarrollo que es posible generar esa voluntad. No obstante, también debemos recordar que estos objetivos no son más que un primer paso hacia nuestros objetivos reales e inmediatos: la justicia, la democracia, la paz y la erradicación de la pobreza.
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temas tan diversos como el comercio justo, el acceso a la tierra, la seguridad alimentaria, el derecho al trabajo justo y digno, y el Acuerdo de libre comercio de las Américas (ver el vínculo «sociedad civil» a continuación).
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Sumario I. Valores y principios. II. La paz, la seguridad y el desarme. III. El desarrollo y la erradicación de la pobreza. IV. Protección de nuestro entorno común. V. Derechos humanos, democracia y buen gobierno. VI. Protección de las personas vulnerables. VII. Atención a las necesidades especiales de África. VIII. Fortalecimiento de las Naciones Unidas.



Resolución aprobada por la Asamblea General [sin remisión previa a una Comisión Principal (A/55/L.2)]



55/2. Declaración del Milenio La Asamblea General Aprueba la siguiente Declaración: Declaración del Milenio



I



VALORES Y PRINCIPIOS 1. Nosotros, Jefes de Estado y de Gobierno, nos hemos reunido en la Sede de las Naciones Unidas en Nueva York del 6 al 8 de septiembre de 2000, en los albores de un nuevo milenio, para reafirmar nuestra fe en la Organización y su Carta como cimientos indispensables de un mundo más pacífico, más próspero y más justo.
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2. Reconocemos que, además de las responsabilidades que todos tenemos respecto de nuestras sociedades, nos incumbe la responsabilidad colectiva de respetar y defender los principios de la dignidad humana, la igualdad y la equidad en el plano mundial. En nuestra calidad de dirigentes, tenemos, pues, un deber que cumplir respecto de todos los habitantes del planeta, en especial los más vulnerables y, en particular, los niños del mundo, a los que pertenece el futuro. 3. Reafirmamos nuestra adhesión a los propósitos y principios de la Carta de las Naciones Unidas, que han demostrado ser intemporales y universales. A decir verdad, su pertinencia y su capacidad como fuente de inspiración han ido en aumento conforme se han multiplicado los vínculos y se ha consolidado la interdependencia entre las naciones y los pueblos. 4. Estamos decididos a establecer una paz justa y duradera en todo el mundo, de conformidad con los propósitos y principios de la Carta. Reafirmamos nuestra determinación de apoyar todos los esfuerzos encaminados a hacer respetar la igualdad soberana de todos los Estados, el respeto de su integridad territorial e independencia política; la solución de los conflictos por medios pacíficos y en consonancia con los principios de la justicia y del derecho internacional; el derecho de libre determinación de los pueblos que siguen sometidos a la dominación colonial y la ocupación extranjera; la no injerencia en los asuntos internos de los Estados; el respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales; el respeto de la igualdad de derechos de todos, sin distinciones por motivo de raza, sexo, idioma o religión, y la cooperación internacional para resolver los problemas internacionales de carácter económico, social, cultural o humanitario. 5. Creemos que la tarea fundamental a que nos enfrentamos hoy es conseguir que la mundialización se convierta en una fuerza positiva para todos los habitantes del mundo, ya que, si bien ofrece grandes posibilidades, en la actualidad sus beneficios se distribuyen de forma muy desigual, al igual que sus costos. Reconocemos que los países en desarrollo y los países con economías en transición tienen dificultades especiales para hacer frente a este problema fundamental. Por eso, consideramos que sólo desplegando esfuerzos amplios y sostenidos para crear un futuro común, basado en nuestra común humanidad en toda su diversidad, se podrá lograr que la mundialización sea plenamente incluyente y equitativa. Esos esfuerzos * Publicado nuevamente por razones técnicas.
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deberán incluir la adopción de políticas y medidas, a nivel mundial, que correspondan a las necesidades de los países en desarrollo y de las economías en transición y que se formulen y apliquen con la participación efectiva de esos países y esas economías. 6. Consideramos que determinados valores fundamentales son esenciales para las relaciones internacionales en el siglo XXI: • La libertad. Los hombres y las mujeres tienen derecho a vivir su vida y a criar a sus hijos con dignidad y libres del hambre y del temor a la violencia, la opresión o la injusticia. La mejor forma de garantizar esos derechos es contar con gobiernos democráticos y participativos basados en la voluntad popular. • La igualdad. No debe negarse a ninguna persona ni a ninguna nación la posibilidad de beneficiarse del desarrollo. Debe garantizarse la igualdad de derechos y oportunidades de hombres y mujeres. • La solidaridad. Los problemas mundiales deben abordarse de manera tal que los costos y las cargas se distribuyan con justicia, conforme a los principios fundamentales de la equidad y la justicia social. Los que sufren, o los que menos se benefician, merecen la ayuda de los más beneficiados. • La tolerancia. Los seres humanos se deben respetar mutuamente, en toda su diversidad de creencias, culturas e idiomas. No se deben temer ni reprimir las diferencias dentro de las sociedades ni entre éstas; antes bien, deben apreciarse como preciados bienes de la humanidad. Se debe promover activamente una cultura de paz y diálogo entre todas las civilizaciones. • El respeto de la naturaleza. Es necesario actuar con prudencia en la gestión y ordenación de todas las especies vivas y todos los recursos naturales, conforme a los preceptos del desarrollo sostenible. Sólo así podremos conservar y transmitir a nuestros descendientes las inconmensurables riquezas que nos brinda la naturaleza. Es preciso modificar las actuales pautas insostenibles de producción y consumo en interés de nuestro bienestar futuro y en el de nuestros descendientes. • Responsabilidad común. La responsabilidad de la gestión del desarrollo económico y social en el mundo, lo mismo que en lo que hace a las amenazas que pesan sobre la paz y la seguridad internacionales, debe ser compartida por las naciones del mundo y ejercerse multilateralmente. Por ser la organización más universal y más representativa de todo el mundo, las Naciones Unidas deben desempeñar un papel central a ese respecto.
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7. Para plasmar en acciones estos valores comunes, hemos formulado una serie de objetivos clave a los que atribuimos especial importancia.



II



LA PAZ, LA SEGURIDAD Y EL DESARME



8. No escatimaremos esfuerzos para liberar a nuestros pueblos del flagelo de la guerra —ya sea dentro de los Estados o entre éstos—, que, en el último decenio, ha cobrado más de cinco millones de vidas. También procuraremos eliminar los peligros que suponen las armas de destrucción en masa. 9. Por todo lo anterior, decidimos: • Consolidar el respeto del imperio de la ley en los asuntos internacionales y nacionales y, en particular, velar por que los Estados Miembros cumplan las decisiones de la Corte Internacional de Justicia, con arreglo a la Carta de las Naciones Unidas, en los litigios en que sean partes. • Aumentar la eficacia de las Naciones Unidas en el mantenimiento de la paz y de la seguridad, dotando a la Organización de los recursos y los instrumentos que necesitan en sus tareas de prevención de conflictos, resolución pacífica de controversias, mantenimiento de la paz, consolidación de la paz y reconstrucción después de los conflictos. En este sentido, tomamos nota del informe del Grupo sobre las Operaciones de Paz de las Naciones Unidas(1), y pedimos a la Asamblea General que examine cuanto antes sus recomendaciones. • Fortalecer la cooperación entre las Naciones Unidas y las organizaciones regionales, de conformidad con las disposiciones del Capítulo VIII de la Carta. • Velar por que los Estados Partes apliquen los tratados sobre cuestiones tales como el control de armamentos y el desarme, el derecho internacional humanitario y el relativo a los derechos humanos, y pedir a todos los Estados que consideren la posibilidad de suscribir y ratificar el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional(2). • Adoptar medidas concertadas contra el terrorismo internacional y adherirnos cuanto antes a todas las convenciones internacionales pertinentes. (1) A/55/305-S/2000/809; véase Documentos Oficiales del Consejo de Seguridad, quincuagésimo quinto año, Suplemento de julio, agosto y septiembre de 2000, documento S/2000/809. (2) A/CONF.183/9.
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• Redoblar nuestros esfuerzos para poner en práctica nuestro compromiso de luchar contra el problema mundial de la droga.



2



• Reducir al mínimo las consecuencias negativas que las sanciones económicas impuestas por las Naciones Unidas pueden tener en las poblaciones inocentes, someter los regímenes de sanciones a exámenes periódicos y eliminar las consecuencias adversas de las sanciones sobre terceros. • Esforzarnos por eliminar las armas de destrucción en masa, en particular las armas nucleares, y mantener abiertas todas las opciones para alcanzar esa meta, incluida la posibilidad de convocar una conferencia internacional para determinar formas adecuadas de eliminar los peligros nucleares. • Adoptar medidas concertadas para poner fin al tráfico ilícito de armas pequeñas y armas ligeras, en particular dando mayor transparencia a las transferencias de armas y respaldando medidas de desarme regional, teniendo en cuenta todas las recomendaciones de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio Ilícito de Armas Pequeñas y Ligeras. • Pedir a todos los Estados que consideren la posibilidad de adherirse a la Convención sobre la prohibición del empleo, almacenamiento, producción y transferencia de minas antipersonal y sobre su destrucción(3), así como al Protocolo enmendado relativo a las minas de la Convención sobre armas convencionales(4). 10. Instamos a los Estados Miembros a que observen la Tregua Olímpica, individual y colectivamente, ahora y en el futuro, y a que respalden al Comité Olímpico Internacional en su labor de promover la paz y el entendimiento humano mediante el deporte y el ideal olímpico.



III



EL DESARROLLO Y LA ERRADICACIÓN DE LA POBREZA



11. No escatimaremos esfuerzos para liberar a nuestros semejantes, hombres, mujeres y niños, de las condiciones abyectas y deshumanizado(3) Véase CD/1478. (4) Protocolo enmendado sobre prohibiciones o restricciones del empleo de minas, armas trampa y otros artefactos [CCW/CONF.I/16 (Part I), anexo B].
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ras de la pobreza extrema, a la que en la actualidad están sometidos más de 1.000 millones de seres humanos. Estamos empeñados en hacer realidad para todos ellos el derecho al desarrollo y a poner a toda la especie humana al abrigo de la necesidad. 12. Resolvemos, en consecuencia, crear en los planos nacional y mundial un entorno propicio al desarrollo y a la eliminación de la pobreza. 13.



El logro de esos objetivos depende, entre otras cosas, de la buena gestión de los asuntos públicos en cada país. Depende también de la buena gestión de los asuntos públicos en el plano internacional y de la transparencia de los sistemas financieros, monetarios y comerciales. Propugnamos un sistema comercial y financiero multilateral abierto, equitativo, basado en normas, previsible y no discriminatorio.



14. Nos preocupan los obstáculos a que se enfrentan los países en desarrollo para movilizar los recursos necesarios para financiar su desarrollo sostenible. Haremos, por consiguiente, todo cuanto esté a nuestro alcance para que tenga éxito la Reunión intergubernamental de alto nivel sobre la financiación del desarrollo que se celebrará en 2001. 15. Decidimos, asimismo, atender las necesidades especiales de los países menos adelantados. En este contexto, nos felicitamos de la convocación de la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Países Menos Adelantados, que se celebrará en mayo de 2001, y donde haremos todo lo posible por lograr resultados positivos. Pedimos a los países industrializados: • que adopten, preferiblemente antes de que se celebre esa Conferencia, una política de acceso libre de derechos y cupos respecto de virtualmente todas las exportaciones de los países menos adelantados; • que apliquen sin más demora el programa mejorado de alivio de la deuda de los países pobres muy endeudados y que convengan en cancelar todas las deudas bilaterales oficiales de esos países a cambio de que éstos demuestren su firme determinación de reducir la pobreza; y • que concedan una asistencia para el desarrollo más generosa, especialmente a los países que se están esforzando genuinamente por destinar sus recursos a reducir la pobreza. 16. Estamos decididos, asimismo, a abordar de manera global y eficaz los problemas de la deuda de los países de ingresos bajos y medios adop-
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tando diversas medidas en los planos nacional e internacional para que su deuda sea sostenible a largo plazo. 17. Resolvemos asimismo atender las necesidades especiales de los pequeños Estados insulares en desarrollo poniendo en práctica rápida y cabalmente el Programa de Acción de Barbados(5) y las conclusiones a que llegó la Asamblea General en su vigésimo segundo período extraordinario de sesiones. Instamos a la comunidad internacional a que vele por que, cuando se prepare un índice de vulnerabilidad, se tengan en cuenta las necesidades especiales de los pequeños Estados insulares en desarrollo. 18. Reconocemos las necesidades y los problemas especiales de los países en desarrollo sin litoral, por lo que pedimos encarecidamente a los donantes bilaterales y multilaterales que aumenten su asistencia financiera y técnica a ese grupo de países para satisfacer sus necesidades especiales de desarrollo y ayudarlos a superar los obstáculos de su geografía, mejorando sus sistemas de transporte en tránsito. 19. Decidimos, asimismo: • Reducir a la mitad, para el año 2015, el porcentaje de habitantes del planeta cuyos ingresos sean inferiores a un dólar por día y el de las personas que padezcan hambre; igualmente, para esa misma fecha, reducir a la mitad el porcentaje de personas que carezcan de acceso a agua potable o que no puedan costearlo. • Velar por que, para ese mismo año, los niños y niñas de todo el mundo puedan terminar un ciclo completo de enseñanza primaria y por que tanto las niñas como los niños tengan igual acceso a todos los niveles de la enseñanza. • Haber reducido, para ese mismo año, la mortalidad materna en tres cuartas partes y la mortalidad de los niños menores de 5 años en dos terceras partes respecto de sus tasas actuales. • Para entonces, haber detenido y comenzado a reducir la propagación del VIH/SIDA, el flagelo del paludismo y otras enfermedades graves que afligen a la humanidad. • Prestar especial asistencia a los niños huérfanos por causa del VIH/SIDA. (5) Programa de Acción para el desarrollo sostenible de los pequeños Estados insulares en desarrollo [Informe de la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de los Pequeños Estados Insulares en Desarrollo, Bridgetown (Barbados), 25 de abril a 6 de mayo de 1994 (publicación de las Naciones Unidas, N.º de venta: S.94.I.18 y corrección), cap. I, resolución 1, anexo II].
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• Para el año 2020, haber mejorado considerablemente la vida de por lo menos 100 millones de habitantes de tugurios, como se propone en la iniciativa «Ciudades sin barrios de tugurios». 20. Decidimos también: • Promover la igualdad entre los sexos y la autonomía de la mujer como medios eficaces de combatir la pobreza, el hambre y las enfermedades y de estimular un desarrollo verdaderamente sostenible. • Elaborar y aplicar estrategias que proporcionen a los jóvenes de todo el mundo la posibilidad real de encontrar un trabajo digno y productivo. • Alentar a la industria farmacéutica a que aumente la disponibilidad de los medicamentos esenciales y los ponga al alcance de todas las personas de los países en desarrollo que los necesiten. • Establecer sólidas formas de colaboración con el sector privado y con las organizaciones de la sociedad civil en pro del desarrollo y de la erradicación de la pobreza. • Velar por que todos puedan aprovechar los beneficios de las nuevas tecnologías, en particular de las tecnologías de la información y de las comunicaciones, conforme a las recomendaciones formuladas en la Declaración Ministerial 2000 del Consejo Económico y Social(6).



IV



PROTECCIÓN DE NUESTRO ENTORNO COMÚN



21. No debemos escatimar esfuerzos por liberar a toda la humanidad, y ante todo a nuestros hijos y nietos, de la amenaza de vivir en un planeta irremediablemente dañado por las actividades del hombre, y cuyos recursos ya no alcancen para satisfacer sus necesidades. 22. Reafirmamos nuestro apoyo a los principios del desarrollo sostenible, incluidos los enunciados en el Programa 21(7), convenidos en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. 23. Decidimos, por consiguiente, adoptar una nueva ética de conservación y resguardo en todas nuestras actividades relacionadas con el medio ambiente y, como primer paso en ese sentido, convenimos en lo siguiente: (6) E/2000/L.9. (7) Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Río de Janeiro, 3 a 14 de junio de 1992 (publicación de las Naciones Unidas, N.º de venta: S.93.I.8 y correcciones), vol. I: Resoluciones aprobadas por la Conferencia, resolución 1, anexo II.
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• Hacer todo lo posible por que el Protocolo de Kyoto entre en vigor, de ser posible antes del décimo aniversario de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, en el año 2002, e iniciar la reducción de las emisiones de gases de efecto invernadero.



2



• Intensificar nuestros esfuerzos colectivos en pro de la ordenación, la conservación y el desarrollo sostenible de los bosques de todo tipo. • Insistir en que se apliquen cabalmente el Convenio sobre la Diversidad Biológica(8) y la Convención de las Naciones Unidas de lucha contra la desertificación en los países afectados por sequía grave o desertificación, en particular en África(9). • Poner fin a la explotación insostenible de los recursos hídricos formulando estrategias de ordenación de esos recursos en los planos regional, nacional y local, que promuevan un acceso equitativo y un abastecimiento adecuado. • Intensificar la cooperación con miras a reducir el número y los efectos de los desastres naturales y de los desastres provocados por el hombre. • Garantizar el libre acceso a la información sobre la secuencia del genoma humano.



V



DERECHOS HUMANOS, DEMOCRACIA Y BUEN GOBIERNO



24. No escatimaremos esfuerzo alguno por promover la democracia y fortalecer el imperio del derecho y el respeto de todos los derechos humanos y las libertades fundamentales internacionalmente reconocidos, incluido el derecho al desarrollo. 25.



Decidimos, por tanto: • Respetar y hacer valer plenamente la Declaración Universal de Derechos Humanos(10). • Esforzarnos por lograr la plena protección y promoción de los derechos civiles, políticos, económicos, sociales y culturales de todas las personas en todos nuestros países.



(8) Véase Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Convenio sobre la Diversidad Biológica (Centro de Actividades del Programa de Derecho e Instituciones Relacionados con el Medio Ambiente), junio de 1992. (9) A/49/84/Add.2, anexo, apéndice II. (10) Resolución 217 A (III).
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• Aumentar en todos nuestros países la capacidad de aplicar los principios y las prácticas de la democracia y del respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las minorías. • Luchar contra todas las formas de violencia contra la mujer y aplicar la Convención sobre la eliminación de todas las formas de discriminación contra la mujer(11). • Adoptar medidas para garantizar el respeto y la protección de los derechos humanos de los migrantes, los trabajadores migratorios y sus familias, eliminar los actos de racismo y xenofobia cada vez más frecuentes en muchas sociedades y promover una mayor armonía y tolerancia en todas las sociedades. • Trabajar aunadamente para lograr procesos políticos más igualitarios, en que puedan participar realmente todos los ciudadanos de nuestros países. • Garantizar la libertad de los medios de difusión para cumplir su indispensable función y el derecho del público a la información.



VI



PROTECCIÓN DE LAS PERSONAS VULNERABLES



26. No escatimaremos esfuerzos para lograr que los niños y todas las poblaciones civiles que sufren de manera desproporcionada las consecuencias de los desastres naturales, el genocidio, los conflictos armados y otras situaciones de emergencia humanitaria reciban toda la asistencia y la protección que necesiten para reanudar cuanto antes una vida normal. Decidimos, por consiguiente: • Ampliar y reforzar la protección de los civiles en situaciones de emergencia complejas, de conformidad con el derecho internacional humanitario. • Fortalecer la cooperación internacional, incluso compartiendo la carga que recae en los países que reciben refugiados y coordinando la asistencia humanitaria prestada a esos países; y ayudar a todos los refugiados y personas desplazadas a regresar voluntariamente a sus hogares en condiciones de seguridad y dignidad, y a reintegrarse sin tropiezos en sus respectivas sociedades. (11) Resolución 34/180, anexo.
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• Alentar la ratificación y la plena aplicación de la Convención sobre los Derechos del Niño(12) y sus protocolos facultativos relativos a la participación de niños en los conflictos armados y a la venta de niños, la prostitución infantil y la utilización de niños en la pornografía(13).



2



ATENCIÓN A LAS NECESIDADES ESPECIALES DE ÁFRICA



27. Apoyaremos la consolidación de la democracia en África y ayudaremos a los africanos en su lucha por conseguir una paz duradera, erradicar la pobreza y lograr el desarrollo sostenible, para que de esa forma África pueda integrarse en la economía mundial. 28.



Decidimos, por tanto: • Apoyar plenamente las estructuras políticas e institucionales de las nuevas democracias de África. • Fomentar y mantener mecanismos regionales y subregionales de prevención de conflictos y promoción de la estabilidad política, y velar por que las operaciones de mantenimiento de la paz en ese continente reciban una corriente segura de recursos. • Adoptar medidas especiales para abordar los retos de erradicar la pobreza y lograr el desarrollo sostenible en África, tales como cancelar la deuda, mejorar el acceso a los mercados, aumentar la asistencia oficial para el desarrollo e incrementar las corrientes de inversión extranjera directa y de transferencia de tecnología. • Ayudar a África a aumentar su capacidad para hacer frente a la propagación de la pandemia del VIH/SIDA y otras enfermedades infecciosas.



VIII



FORTALECIMIENTO DE LAS NACIONES UNIDAS



29. No escatimaremos esfuerzos por hacer de las Naciones Unidas un instrumento más eficaz en el logro de todas las prioridades que figuran a continuación: la lucha por el desarrollo de todos los pueblos del mundo; la lucha contra la pobreza, la ignorancia y las enfermedades; la lucha contra la injusticia; la lucha contra la violencia, el terror y el delito; y la lucha contra la degradación y la destrucción de nuestro planeta. (12) Resolución 44/25, anexo. (13) Resolución 54/263, anexos I y II.



Documentación Social 136



235



2



(Naciones Unidas)



Documentación



30. Decidimos, por consiguiente: • Reafirmar el papel central que recae en la Asamblea General en su calidad de principal órgano de deliberación, adopción de políticas y representación de las Naciones Unidas, y capacitarla para que pueda desempeñar ese papel con eficacia. • Redoblar nuestros esfuerzos por reformar ampliamente el Consejo de Seguridad en todos sus aspectos. • Fortalecer más el Consejo Económico y Social, sobre la base de sus recientes logros, de manera que pueda desempeñar el papel que se le asigna en la Carta. • Fortalecer la Corte Internacional de Justicia a fin de que prevalezcan la justicia y el imperio del derecho en los asuntos internacionales. • Fomentar la coordinación y las consultas periódicas entre los órganos principales de las Naciones Unidas en el desempeño de sus funciones. • Velar por que la Organización cuente, de forma oportuna y previsible, con los recursos que necesita para cumplir sus mandatos. • Instar a la Secretaría a que, de conformidad con normas y procedimientos claros acordados por la Asamblea General, aproveche al máximo esos recursos en interés de todos los Estados Miembros, aplicando las mejores prácticas y tecnologías de gestión disponibles y prestando una atención especial a las tareas que reflejan las prioridades convenidas de los Estados Miembros. • Promover la adhesión a la Convención sobre la Seguridad del Personal de las Naciones Unidas y el Personal Asociado(14). • Velar por que exista una mayor coherencia y una mejor cooperación en materia normativa entre las Naciones Unidas, sus organismos, las instituciones de Bretton Woods y la Organización Mundial del Comercio, así como otros órganos multilaterales, con miras a lograr criterios perfectamente coordinados en lo relativo a los problemas de la paz y el desarrollo. • Seguir fortaleciendo la cooperación entre las Naciones Unidas y los parlamentos nacionales por intermedio de su organización mundial, la Unión Interparlamentaria, en diversos ámbitos, a saber: la paz y seguridad, el desarrollo económico y social, el derecho internacional y los derechos humanos, la democracia y las cuestiones de género. • Ofrecer al sector privado, las organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil en general más oportunidades de contribuir al logro de las metas y los programas de la Organización. (14) Resolución 49/59, anexo.
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31. Pedimos a la Asamblea General que examine periódicamente los progresos alcanzados en la aplicación de lo dispuesto en la presente Declaración, y al Secretario General que publique informes periódicos para que sean examinados por la Asamblea y sirvan de base para la adopción de medidas ulteriores. 32. Reafirmamos solemnemente, en este momento histórico, que las Naciones Unidas son el hogar común e indispensable de toda la familia humana, mediante el cual trataremos de hacer realidad nuestras aspiraciones universales de paz, cooperación y desarrollo. Por consiguiente, declaramos nuestro apoyo ilimitado a estos objetivos comunes y nuestra decisión de alcanzarlos. 8.ª sesión plenaria 8 de septiembre de 2000
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13-M Multitudes on line. Víctor F. Sampedro Blanco (ed.). José Manuel López
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La situación en el Mundo 2005. Redefiniendo la seguridad mundial. The Worldwarch Institute. Andrés Aganzo
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13-M MULTITUDES ON LINE VÍCTOR F. SAMPEDRO BLANCO (ed.). Madrid: Los Libros de la Catarata, 2005.



«… los mensajes de texto cuestionan esta imagen de la comunicación por móvil como un canal de comunicación individualista».



Son muchos los análisis que se han realizado sobre la influencia de las nuevas tecnologías en el desarrollo de los nuevos movimientos sociales desde que Internet ha pasado a ser una herramienta de uso cotidiano. Hoy nadie puede dudar de que Internet ha servido como canal informativo en el que corrientes de opinión que habitualmente se encontraban fuera de los medios de comunicación convencionales han comenzado a tener relevancia social y a participar en la construcción de la agenda política e informativa. Son varios los artículos y libros que abordan esta cuestión desde un punto de vista general; sin embargo, el libro que nos ocupa da un paso más en la reflexión aportando algunos elementos que hasta el momento habían sido difíciles de encontrar. El primer elemento destacable es que parte de un hecho muy concreto —la crisis que se desarrolló entre los días 11 y 14 de marzo de 2004, tras los atenta-
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dos— y a partir del estudio del mismo va construyendo un discurso creciente que termina con una aproximación teórica del fenómeno. Toda la sociedad española se volcó en esos días en la situación, lo que hace al lector más fácil seguir la argumentación e incluso poder repasar la vivencia propia desde un punto de vista más analítico. Un segundo elemento a resaltar es que no se trata de una serie de artículos de diversos autores que dan su opinión sobre el tema, sino de una propuesta de análisis muy bien estructurada, que además de facilitar una lectura continua mantiene un hilo discursivo que va desde lo concreto a la sistematización teórica. Desde el punto de vista de la estructura en el libro se pueden diferenciar tres partes. La primera comprende los capítulos 2, 3 y 4, construidos a partir de los resultados obtenidos de varios grupos de discusión. El primero se centra en la influencia de los acontecimientos en el cambio de voto de los jóvenes, haciendo una comparativa antes del 11-M y de después de las elecciones del 14-M y profundizando sobre los porqués del movimiento de votos. En el segundo, se trabaja con tres grupos de discusión de jóvenes de dos universidades madrileñas y se explora cómo vivieron la convocatoria a través de los teléfonos móviles de las manifestaciones del 13-M. El tercero se centra en cómo se vivió la convocatoria en los movimientos sociales de Madrid que han estado activos en las movilizaciones por el Prestige y la guerra de Irak; para ello, se utiliza igualmente un grupo de discusión formado por militantes de estos entornos. Conceptualmente, la segunda parte del libro, que abarca los capítulos 5, 6 y 7, profundiza sobre el consumo de medios de comunicación y la aparición de las NTICs (Nuevas Tecnologías de la Información y la Comunicación) como nuevos agentes en la construcción de la agenda pública. Cada uno de estos tres capítulos aborda un aspecto; así, en el primero se analiza el uso y consumo de la información entre los días 11 y 14 de marzo, tanto por medios convencionales como por los telemáticos, en el segundo se profundiza en el papel que los nuevos medios tuvieron durante las movilizaciones contra la guerra de Irak y cómo se han ido estabilizando; en el último capítulo de esta parte se entra a profundizar en los contenidos de los mensajes que circularon durante esos días, llegando a configurar una clasificación de los mismos que tiene verdadero interés. La tercera parte del libro (capítulos 8 y 9) se dedica a sistematizar toda la información y el análisis realizado hasta el momento, primero, para hacer un recorrido durante los cuatro días que duró el proceso —desde los atentados a las elecciones— explicando los giros informativos y los elementos que influyeron en los mismos; después, para profundizar sobre la convocatoria de las
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Para terminar, sí es conveniente destacar algunos aspectos más. Uno es que la aproximación se ha hecho más allá de Internet, incluyendo otras NTIC que hasta ahora no eran consideradas como elementos de construcción social colectivas y que ahora han pasado a estar en el imaginario social como herramientas normalizadas.
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manifestaciones del 13-M y llegar a la conclusión de que éstas obedecieron a la propia dinámica de los movimientos sociales que estaban en un proceso activo desde las movilizaciones previas.



Otra de las bondades del libro es haber reunido a investigadores de diferentes universidades con activistas que estuvieron en la génesis de las movilizaciones del 13-M, lo que le da al resultado un alto valor teórico, a la vez que empírico y, sobre todo, credibilidad. Hay que destacar la incorporación al libro de un DVD en el que se recogen imágenes inéditas de esos cuatro días, tanto de televisiones españolas como de canales extranjeros, así como el documental Cuatro días de marzo. No es habitual encontrar en este tipo de libros apoyo audiovisual y es plausible no sólo la incorporación de imágenes, sino la calidad de las mismas. Para terminar, resaltar una vez más el interés que tiene el libro por su propia temática. Estudiar los sistemas de movilización de los movimientos sociales a partir de la crisis de marzo de 2004 tiene valor en sí. Además es posible que no se vayan a encontrar muchos más análisis a futuro sobre las concentraciones del 13-M, puesto que es un tema que parece ir desapareciendo de la memoria colectiva. Es interesante constatar que en la agenda informativa de los medios durante el primer aniversario de los acontecimientos este tema haya cuasi desaparecido. JOSÉ MANUEL LÓPEZ
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LA SITUACIÓN EN EL MUNDO 2005 Redefiniendo la seguridad mundial THE WORLDWATCH INSTITUTE Barcelona: Icaria, 2005. «No somos los señores de la naturaleza, sino sus huéspedes, y hemos de desarrollar un nuevo paradigma para el desarrollo y para la resolución de conflictos, basado en el coste y en el beneficio que reporta a todas las personas y comprometido con los límites de la propia naturaleza, no con los límites de la tecnología y del consumismo». Extracto del prólogo que Mikhail S. Gorbachev para la edición 2005 sobre la situación del mundo.



En las cuatrocientas páginas del libro se analizan las raíces más profundas de la inseguridad, derivada en gran medida de la desestabilización, tanto de las sociedades humanas como del mundo natural, aparejada con el crecimiento de la población y la demanda de recursos de las últimas décadas. Tiene como principal objeto el análisis de las tensiones y desafíos a los que se enfrenta la sociedad y el medio ambiente, así como del registro de experiencias que están siendo significativas en la mejora de las condiciones de vida. Los diversos autores de los textos, a lo largo de los nueve capítulos que comprende el Informe Anual del Worldwatch Institute, vienen a señalar de manera reiterada que, entre los factores que contribuyen a la inseguridad mundial cabe citar: el hambre y la pobreza, el impacto de la guerra y la proliferación de armas de destrucción masiva, las reconversiones industriales y los fenómenos de desempleo, la existencia de barriadas marginales, el cambio climático y los desastres naturales, los brotes epidémicos, la amenaza emergente del SIDA… fenómenos todos ellos que comportan riesgos para el planeta y la vida humana. Michael Renner, en el primer artículo, Redefiniendo la seguridad, señala que el miedo generado por los atentados del 11 de septiembre desencadenó una reacción peligrosa: una guerra contra el terrorismo sin límites en su alcance y duración, que ha llevado a los gobiernos y a la prensa de muchos países a centrarse de nuevo en aspectos de la seguridad excesivamente restringidos, volviendo a una mayor dependencia de instituciones militares. Ello se ha traducido de nuevo en un aumento de los gastos militares mundiales que se acercan hoy a casi un billón de dólares anuales, al mismo tiempo que la ayuda al mundo en desarrollo disminuyó paralelamente, desde unos 73.000 millones de dólares, en 1992, a 57.000 millones de dólares, en 2002.
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Los investigadores, LISA MASTNY y RICHARD P. CINCOTTA, en Analizando las conexiones entre población y seguridad, nos llaman la atención sobre las reconversiones económicas que ocasionan una creciente desigualdad y un alto índice de paro. La inmensa reserva de jóvenes desempleados en muchos países en desarrollo genera un ambiente de incertidumbre ante el futuro, dando origen a determinados brotes de delincuencia en barrios marginales de las grandes ciudades. Los éxodos a gran escala de la población: son más de 17 millones las personas que por diferentes motivaciones (persecuciones o miedo a las mismas) se han desplazado al interior de su propio país, han huido de él o han sido acogidas en otros bajo la denominación de asilo. Vivimos en un mundo dividido también en términos epidemiológicos. DENNIS PIRAGES nos ofrece cifras escalofriantes sobre la realidad de los brotes epidémicos. Los países con ingresos bajos y medios padecen el 90 % de las enfermedades mundiales, pero sus gastos sanitarios representan solo el 11 % del total mundial. La propagación de enfermedades infecciosas en muchos países, en particular el SIDA, abatiendo por decenas de millones, no a los más jóvenes ni a los más viejos, sino a personas en lo mejor de su vida productiva. En las tres últimas décadas 20 enfermedades bien conocidas han reaparecido, y han sido identificadas al menos 30 enfermedades infecciosas desconocidas hasta ahora. La pobreza endémica. Hoy padecen hambre más de 800 millones de personas de todo el mundo, 2.000 millones de personas padecen desnutrición crónica y 40 millones mueren de hambre todos los años. DANIELLE NIEREMBER y BRIAN HALWEIL apuntan que nuestro recurso más importante no son los nuevos fertilizantes, ni los productos químicos, ni las semillas manipuladas genéticamente, sino una forma distinta de entender la agricultura que depende de los conocimientos de los agricultores y de su compleja utilización del entorno que les rodea. Desastres naturales recurrentes. La desestabilización de los ecosistemas, la creciente presión humana sobre los recursos naturales —que ha desencadenado el colapso de las pesquerías y el desencadenamiento de los ríos—, sequías e inundaciones, están causando estragos especialmente en los países más vulnerables. El abastecimiento del petróleo es otra causa de inestabilidad que ha reclamado la atención mundial recientemente. THOMAS PRUGH, CHISTOPHER FLAVIN y JANET L. SAVIN nos describen con proliferación de datos la importancia del petróleo como materia prima. Y consecuentemente las rivalidades geopolíticas para su acceso y control.
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La posibilidad de un cambio climático perturbador puede que sea una amenaza más grave todavía a la seguridad de las sociedades. Millones de personas son «obligadas a dejar su hábitat tradicional de forma temporal o permanente, debido a una alteración ambiental grave que amenaza su existencia y/o afecta gravemente a su calidad de vida». En 2004 había en todo el mundo 30 millones de refugiados ambientales. La creciente competencia por la tierra y el agua. Muchas regiones del mundo están sufriendo una rápida degradación tanto en la calidad como en la disponibilidad de recursos naturales vitales. Desde hace tiempo existen conflictos transfronterizos por el control del caudal del agua de los ríos (Eufrates, Tigris, Syr Darya, Okavango o el Nilo, entre otros). En otras regiones se lucha por la mejor utilización y distribución de las tierras fértiles (Ruanda, México, Brasil...). El actual régimen global del comercio e inversiones favorece principalmente los intereses de un 20 % de la humanidad que reclama para sí el 80 % de los recursos del planeta. Tiende a marginar a los pobres, agudiza las desigualdades sociales y económicas y debilita la capacidad de los gobiernos para proporcionar servicios vitales y enfrentarse a los problemas. Pero el conjunto de autores no sólo ofrece análisis y diagnósticos sobre la realidad contradictoria de nuestro planeta y la irracionalidad de nuestro estilo de vida (...), también nos aporta pistas y sugerencias sobre cómo cambiar la tendencia: la reorientación de los recursos militares, las reformas de las estructuras del gobierno mundial para fomentar la equidad, el respeto por la diversidad, mayor participación de la sociedad civil en la elaboración de las políticas…, además de ofrecernos una lista de cuadros, tablas y gráficos, donde el lector puede encontrar una colección de citas y documentos que contribuyen de manera extraordinaria al conocimiento de los temas tratados. El Informe la Situación del Mundo 2005 nos invita a restablecer la cooperación internacional basada en otros modelos de convivencia esenciales para la consecución de un mundo más seguro. Y apunta que, si el requisito mínimo para la paz es la ausencia de conflicto violento, la cooperación ambiental puede jugar un papel importante anticipándose a la violencia que puede desencadenarse a causa de la sobreexplotación de recursos, la degradación de los ecosistemas o la destrucción de formas de subsistemas que dependen de los recursos naturales. Desarrollo y paz son cuestiones estrechamente relacionadas. Una nueva política de seguridad ha de ser transformadora por su naturaleza, fortaleciendo las instituciones civiles que pueden abordar las raíces de la inseguridad. Hay que vincular medio ambiente, salud, pobreza, emigración y
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otras cuestiones a la seguridad. Es necesaria una nueva visión del mundo en términos de derechos humanos, de equidad y de subsistencia. En la Asamblea del Milenio del año 2000 los miembros de las Naciones Unidas se comprometieron a reducir significativamente la pobreza, la enfermedad y las desigualdades sociales en el mundo para el año 2015. Sin embargo, a pesar de las grandes declaraciones, en la práctica los avances realizados han sido intolerablemente lentos. HILARY FRENCH, GARY GARNER y ERIC ASSADOURIAN en el apartado nueve, titulado Sentando las bases para la paz, plantean que, además de mejorar la estructura social, económica y medioambiental de las Naciones Unidas, sería importante llevar a cabo de manera simultánea algunas reformas en el Banco Mundial, el FMI y la OMC, que en los últimos años se han vuelto crecientemente poderosos y controvertidos. En orden a la credibilidad de las instituciones internacionales, se requiere que los países donantes tomen medidas para reducir el peso de la deuda externa de los países pobres, que para muchos resulta imposible de pagar. Por otra parte, se apunta que para afrontar con éxito los Objetivos del Milenio, se deberá aumentar considerablemente la Ayuda. Apunta la necesidad de responder a un concepto más amplio de seguridad que supere el de ausencia de amenazas para las personas y abarque la satisfacción de las necesidades básicas: seguridad económica, seguridad alimentaria, seguridad de una vida digna y en libertad… seguridad de un medioambiente más saludable. En definitiva, el Informe señala que un mundo más pacífico y seguro sólo es posible con la participación de la sociedad civil. Su implicación y compromiso ha quedado patente en la superación de las fronteras nacionales: el movimiento mundial contra la guerra de Iraq, donde millones de personas de todo el mundo se echaron a la calle para protestar contra la agresión; la capacidad para establecer redes que organizan acontecimientos como los Foros Sociales regionales y mundiales, etc. El libro, en su edición en castellano, comprende dos Apéndices: 1. «Consumo en tiempos de guerra. Consumo en tiempos de paz» del profesor CARLOS BALLESTEROS que se centra en el ciudadano como actor principal en la construcción de un mundo más seguro y pacífico. Marca toda una línea de trabajo, tanto individual como social, para tratar de hacer del consumo no sólo una práctica de comportamiento de compra, sino un estilo de vida,
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donde se recogen aspectos políticos, educativos y de participación ciudadana. 2. DOMINGO JIMÉNEZ BELTRÁN, asesor de la Oficina Económica del Presidente del Gobierno de España, en Desarrollo sostenible y buen gobierno, la estabilidad global como resultado, reitera la necesidad de un cambio de paradigma en el modelo de desarrollo a auspiciar como modelo de futuro y, hasta el momento, el concepto de «desarrollo sostenible» es el que ha parecido concitar un acuerdo generalizado. Plantea que es el momento de reivindicar el modelo social de seguridad en el trabajo y las prioridades ambientales europeas, que si reflejan las preferencias de la sociedad son, además, fuente de ventajas competitivas, como se ha demostrado con la apuesta decidida de la UE por el protocolo de Kioto. Como dice VANDANA SHIVA, «algunos tenemos que cambiar para que todos vivamos mejor». ANDRÉS AGANZO



LA VIOLACIÓN DEL IMAGINARIO AMINATA TRAORÉ Madrid: Viento del Sur, 2005 La bien conocida ex ministra de cultura de Mali (19972000), Aminata Traoré, aporta su contribución valiosa a la prognosis de los males que se manifiestan en su país y en el continente enfermo que es África. Especialistas de todas las ramas de la sabiduría humana se han cernido sobre los males de África para vislumbrar una solución resolutiva, pero con escasos resultados, cuando no se ha dado el caso de que el remedio había sido peor que la enfermedad. No son pocas las voces que apuntan el dedo en contra de estas soluciones demasiado occidentalizadas, técnicamente perfectas, pero sin apenas resultados tangibles. Soluciones que no cuentan con el imaginario político y social que había caracterizado la época de las independencias de los años sesenta, sin tener en cuenta los factores culturales, éticos, religiosos e históricos, que siguen incidiendo profundamente en la historia de los pueblos del continente. Aminata Traoré se rebela contra los recursos africanos desviados, en vez de satisfacer las necesidades vitales de las poblaciones, la dependencia financiera,
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Restauración de la confianza en los valores culturales, salvaguardar su propia independencia, son las condiciones imprescindibles para perfilar soluciones apropiadas. Porque la cultura, como afirma, es una de las palancas más importantes que se puede accionar para rehabilitar y relanzar la economía. Afirmación audaz, que suena en muy pocos foros, y a la cual no estamos muy acostumbrados; porque, a final de todo, la sumisión a la ley del más fuerte (léase dinero) es la que establece desgraciadamente los dictámenes de las tentativas de poner de pie el continente. Por consiguiente, no se encuentran soluciones a los males como los conflictos interminables, las enfermedades y las epidemias como el SIDA, el mal gobierno, el hambre y la pobreza extrema, la difícil vivencia de los derechos humanos, la escasa participación de la sociedad civil en la toma de decisiones, simulaciones de las democracias que apenas toleran el pensamiento crítico.
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tecnológica y política; la privación de investigadores y de responsables de las herramientas teóricas y de los marcos analíticos indispensables para comprender nuestras sociedades; estos factores se cuentan entre los males que sólo se acaban con otra imaginación.



Se trata de un libro que quiere reivindicar el derecho de los africanos de presentar sus soluciones a sus propios males, en contra de aquellos que se limitan a dar consejos, sin recibir ninguno, a ayudar a África, sin conocerla, a presentar fórmulas resolutorias que recalcan los modelos estrictamente occidentales que difícilmente se acoplan a la realidad africana y causan solamente estragos, sean económicos, sociales o culturales. Además, se lanza en contra de las grandes inversiones que benefician a todos, menos a los habitantes autóctonos, se lamenta de que las democracias no se traduzcan en beneficio de la población, sino en la legitimación de la pauperización de su propio país. Pero el dedo en la llaga lo pone cuando ataca directamente lo que define como el círculo de la violencia del sistema mundial y su diseño mercantil y deshumanizante: el sistema económico neoliberal. África está cansada y agotada de ser la reserva de la cadena interminable de materias primas: desde los esclavos al petróleo, del oro a los diamantes, de la madera de los bosques tropicales a los productos agrícolas del monocultivo, hasta finalizar en la mano de obra barata de los desesperados que huyen del continente. ¿La salvación de África pasa por la globalización neoliberal? Ni mucho menos. La apertura completa de los mercados de su país, el Mali, a la invasión desproporcionada de los productos manufacturados de occidente, el ajuste estructural impuesto por el FMI, la devaluación del Franco CFA, la economía basada en el algodón, llevan consigo la consecuencia de las «manos vacías». La crítica despiadada de Aminata Traoré se dirige en contra de los expertos de la
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pobreza que la instrumentalizan para sus fines. «No somos pobres» afirma, sino «empobrecidos». Y la enumeración de las consecuencias de este retroceso se manifiesta en la actitud de espera de una solución externa a sus males, en la mendicidad infantil y femenina, en la destrucción de la sociedad africana en general en nombre del desarrollo. El destino de Mali y de África ha sido confiscado, ya no está en las manos de sus habitantes. Entonces, la crítica severa se dirige hacia la clase política que está fascinada por el «hormigón y la quincallería» de importación, y muestra su devoción al modelo americano y su fe ciega en el modelo neoliberal. La reseña de las palabras clave al sistema de la globalización pasan a través de una reinterpretación más realista y acorde a la realidad de los hechos y a los datos estadísticos: mercado, crecimiento, globalización económica, gobierno, derechos humanos, NEPAD, son términos a los cuales hay que tributar un significado distinto, que priorice la perspectiva de los habitantes del Sur. Entonces se vislumbra una solución que no consiste simplemente en proponer una existencia donde el comprar, consumir y poseer son los fundamentos de la vida humana. Sino una solución que tenga en consideración el «tormento de los muertos», los millones de muertos «injustos», víctimas de las múltiples causas humanas. El deseo de fundar una ética política sobre la base de la conciencia ancestral. La lucha contra el lacra de la deuda externa que estrangula las tentativas de crecimiento económico de los países. La «ayuda exterior» que poco aporta. Las soluciones del Banco Mundial a los males de África. El apartado que la autora dedica a la emigración es simplemente desgarrador: la experiencia personal vivida en su piel, facilita la descripción del triste fenómeno. El indicador de la emigración es el mejor signo para descubrir la situación de un país, aunque los gobiernos no lo reconozcan: los jóvenes que atraviesan el Sahara y el Estrecho van a buscar en Europa aquello de lo que el orden liberal les priva en su país. Las propuestas de solución se concretizan con las propuestas cuajadas en los Forum de Porto Alegre, donde el retorno a lo humano es imprescindible y donde las riquezas y los valores que más necesita la humanidad no se contabilizan en dólares. Aboga, por lo tanto, por el retorno a lo humano, una cultura de la alteridad, el rechazo a la mercantilización del mundo. Está profundamente convencida del contenido del lema «Otro mundo es posible». Se dirige también a las ONGs que tienen que mantener su característica de ser la expresión de una sociedad civil multicultural. Se lamenta de la escasa movilización de la sociedad civil que por demasiado tiempo ha sido secuestrada por los partidos en el poder, mantenida expresamente en la ignorancia y alejada de las claves del poder decisional.
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Sin duda, se aplaude la aparición de este primer volumen de una colección que se propone divulgar el pensamiento del sur, del cual estamos altamente necesitados si queremos tener una visión global de nuestra humanidad. El libro llama intensamente a la memoria la publicación del libro de AXELLE KABOU, que tenía por título una pregunta dramática, pero nada extraña: ¿Y si África rechazara nuestro modelo de desarrollo? Se pueden encontrar sugerentes claves a la respuesta en esta obra valiosa de nuestra autora.
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136 Sin ninguna duda, la agenda internacional del desarrollo tiene en el año 2005 un contenido prioritario: la revisión de los avances hacia el cumplimiento de los llamados Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Los ODM fueron fruto del acuerdo unánime de dicha Asamblea General hace cinco años, en septiembre de 2000, estableciendo una serie de sectores prioritarios y metas concretas que suscribieron tanto los países ricos —los donantes, en el sistema internacional de ayuda— como los del mundo en desarrollo.
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La reducción de la pobreza, la erradicación del analfabetismo o el acceso al agua potable son algunos de los puntos fuertes de los ODM, cuyo grado de cumplimiento debe revisarse a lo largo del presente año. Y, desde los países donantes del sistema internacional de ayuda, se trata de un momento especialmente indicado para fijar la atención en su grado de compromiso con los ODM, tanto desde sus sistemas de ayuda oficial al desarrollo —AOD— como desde aquellos aspectos que condicionan decisivamente la financiación de los ODM: deuda externa y comercio internacional.
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