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iez anos después de la firma de la
D Declaraciéon del Milenio y de

comprometerse a lograr los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), los lideres del
mundo se reunirdn en la Asamblea General de las
Naciones Unidas en septiembre de 2010 para
evaluar la medida en que se ha cumplido con las
promesas de erradicacion de la extrema pobreza
y el hambre, y de asegurar adecuada educacion,
salud e igualdad de género para todos. Los logros
alcanzados tanto con respecto a estos objetivos,
como a la reduccién de la mortalidad materna e
infantil y al freno a la propagacién de
enfermedades, son innegables. Algunos de los
paises mds pobres del mundo han logrado un
progreso sobresaliente con muy escasos recursos,
confirmando que la voluntad politica es uno de
los principales factores para lograr el desarrollo.

El presente informe sobre los ODM vy la
justicia social sostiene que, pese a estos logros,
el uso de cifras globales de avance y de los
promedios nacionales para medir el desempefio
de los paises individualmente encubre la
desigualdad de tales logros, caracterizada por
profundas disparidades entre grupos sociales.
En todos los paises y en cada region, miles de
personas quedan excluidas de la oportunidad
de desempefiar un papel activo en el desarrollo
social y econdmico simplemente por
razones de raza, etnia, religion, género y, a
menudo, ubicacién.

Este informe se presenta en una coyuntura
critica para los ODM en la cual se empieza la
cuenta atrds hacia el 2015. El propésito es incluir
el desafio de las desigualdades sociales en la
agenda de la Cumbre de Revision de los ODM
2010 y demostrar que la equidad es tan

6 Prologo

importante como el progreso global si queremos
que los ODM sean sostenibles, y respondan a las
causas a raiz de la inseguridad e inestabilidad.
También demuestra que la exclusién social
y las inequidades resultantes no sélo tienen sus
raices en la negacion de los derechos sociales y
econémicos de las personas, sino que estdn
inextricablemente vinculadas a la carencia de voz
y participaciéon de las poblaciones marginadas,
colocando asi los derechos civiles y politicos
a la par con los derechos sociales y econémicos.
Esto reafirma que fomentar el crecimiento de
instituciones democrdticas, como son los medios
de comunicacién y el Estado de derecho, juega un
papel decisivo para confrontar la exclusién y la
negacion de derechos, propiciando a la vez mayor
transparencia y rendimiento de cuentas por parte
de los gobiernos con respecto a sus ciudadanos.
Este informe reitera el llamado a la justicia
social realizado en la Declaracion del Milenio en
el afio 2000. Traza recomendaciones de politicas e
intervenciones para enfrentar las desigualdades
que se puedan integrar a los planes de accién para
la consecucion de los ODM 2010-15, asegurando
que el desarrollo beneficie a todos los grupos de
la sociedad. Hace un llamado a los gobiernos
de paises ricos y pobres, a los ciudadanos y
organizaciones de la sociedad civil, para situar
firmemente el tema de la exclusion y desigualdad
social en el centro de la lucha contra la pobreza y
de todos los esfuerzos para alcanzar los Objetivos
de Desarrollo del Milenio.

Layla Saad

Asesora en Incidencia y Comunicaciéon
Fondo de las Naciones Unidas para el
Logro de los ODM



l inicio del siglo XXI, 189 lideres
Amundiales firmaron la Declaracién del

Milenio y se comprometieron a alcanzar
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) —
un conjunto de ocho puntos de referencia para
erradicar la pobreza extrema y el hambre,
universalizar la educaciéon primaria, promover
la igualdad de género y el empoderamiento
de la mujer, reducir la mortalidad infantil,
mejorar la salud materna, combatir las
principales enfermedades, asegurar la
sostenibilidad medioambiental y forjar la
cooperacion internacional para el desarrollo
para el ano 2015. Este compromiso moviliz6
a la comunidad internacional para concentrar
sus esfuerzos en liberar a hombres, mujeres y
nifios de la abyecta y deshumanizante condicién
de la pobreza. La Declaracién se basé en una
serie de valores fundamentales, incluyendo la
libertad, igualdad, tolerancia y solidaridad y que,
en conjunto, definen un firme compromiso con
la justicia social como principio conductor de
todos los esfuerzos.

Lamentablemente, la agenda de justicia social
se perdi6 en el proceso en el cual la Declaracion se
tradujo a una agenda para la accién centrada en
los ocho ODM vy sus metas e indicadores, y el
monitoreo del avance hacia su logro. Si bien los
ODM reconocen las multiples dimensiones de la
pobreza, prestan muy poca atencion a la
desigualdad o la injusticia social. En gran medida,
los objetivos estan formulados en términos que

La persistencia de la interseccion de las
desigualdades merma el progreso de los ODM y

traiciona la promesa de justicia social contenida
en la Declaracion del Milenio

miden el progreso “promedio” en relacién a los
objetivos. Aunque esas medidas expresan el
progreso general a nivel nacional o mundial, no
indican si dicho progreso es de base ancha o
equitativo.

El punto de partida de este informe es que las
desigualdades son importantes para alcanzar los
ODM. Las desigualdades son importantes a nivel
macroeconémico porque ralentizan el ritmo al
que una tasa de crecimiento puede traducirse en
reduccion de la pobreza. También importan para
la sociedad en general porque generan altos
niveles de tensién social, delincuencia y conflicto,

con efectos adversos para el bienestar y progreso
humano. Ademds, las desigualdades aseguran que
los sectores mds pobres de la poblacién mundial
queden al margen de los avances “promedio”

de progreso hacia los ODM.

Este informe sostiene que dentro de los grupos
viviendo en condiciones de pobreza, son los sectores
socialmente excluidos los que sistematicamente
quedan fuera o detras del progreso de sus paises.

Su exclusion es producto de desigualdades multiples
y transversales. Junto con los déficit econémicos
generalmente asociados con la pobreza, los grupos
excluidos confrontan una discriminacién adicional
debida a sus identidades socialmente marginalizadas
y que estdn basadas en elementos de raza, etnia,
casta y, en algunos casos, religion o idioma — con
cuestiones de género presentes en todos estos
grupos. Los grupos socialmente excluidos sufren

de desigualdades espaciales; tienden a concentrarse
en zonas desfavorecidas — en dreas rurales remotas

y dificiles, o en barrios pobres superpoblados.

Las desigualdades sociales, econdmicas y espaciales a
su vez contribuyen a la exclusion politica; y a que a
dichos grupos se les niegue expresion e influencia en
las decisiones colectivas que afectan sus vidas.

Es la naturaleza transversal de estas
desigualdades que se refuerzan mutuamente
lo que hace mas dificil llegar a los grupos
socialmente excluidos que a los otros grupos de
pobres, haciendo que obtengan menos o ningin
beneficio del avance de sus paises hacia los ODM.
Contfiere a su pobreza una naturaleza perdurable,
que dura vidas enteras e incluso muchas veces
hasta generaciones.

Este informe retine evidencia sobre América
Latina, el sur y sudeste asiaticos y Africa
subsahariana que demuestra la relacién existente
entre la exclusion social y los ODM y permite
entender mds profundamente la dindmica
subyacente. Se concentra particularmente en los
paises que disponen de datos sobre cémo es la
situacion de los grupos socialmente excluidos en
relacion con los ODM que conciernen la extrema
pobreza, la educacién infantil y la salud materno-
infantil. Esos datos respaldan el argumento
principal de este informe, a saber que la
persistencia de intersecciones entre las
desigualdades retarda el avance hacia el logro de
los ODM vy traiciona la promesa de justicia social
que se expresa en la Declaracién del Milenio.
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América Latina continua siendo la regién que
mas desigualdades presenta en el mundo. Estas
desigualdades tienen fuertes dimensiones étnicas,
raciales y espaciales. La extrema pobreza es
mucho mads alta entre las poblaciones indigenas
y de afro-descendientes que entre la poblaciéon
blanca/latina en la mayoria de los paises.

Asia, como region, esta en camino de alcanzar
el objetivo de reducir la extrema pobreza,
en primer lugar, debido al extraordinario
desempefio de China en los tltimos afios.

No obstante, esto viene acompaiiado de
crecientes desigualdades de ingreso en muchos
paises de la region, incluida China. Los datos
también muestran evidencia de que la reduccion
de la pobreza ha sido dispar entre los diferentes
grupos sociales y que las minorias étnicas siguen
sobre-representadas en el estrato mds pobre. Las
diferencias de casta y religion también generan
logros desiguales en salud, educacién y pobreza.

La region del Africa subsahariana es la que
menos ha avanzado hacia los ODM, pero ciertos
paises de esta region han logrado algunos de los
resultados mas satisfactorios en la busqueda del
desarrollo cuando se mide el progreso en términos
absolutos. No obstante, ain no se cuenta con
datos sobre el desempeno de los grupos
socialmente excluidos en relacién a los ODM,
con excepcion de Sudafrica. Los datos para los
paises que se incluye en el informe apuntan a
variaciones espaciales, religiosas y étnicas en
términos de avance hacia los ODM.

La evidencia acerca de la relacion entre exclusion
social y los ODM revisada para este informe
permite formular dos amplias generalizaciones. La
primera es que la interseccién de desigualdades que
se refuerzan mutuamente y dan lugar a la exclusién
social ayuda a explicar su persistencia a través del
tiempo y su aparente resistencia a las fuerzas del
cambio. La segunda es que estas desigualdades no
son inmutables. Mientras que el progreso de los
grupos excluidos hacia los ODM ha sido
extremadamente lento y dispar existe, no obstante,
evidencia de que efectivamente ha ocurrido.

Hay lecciones de politica que aprender
de ambas generalizaciones. Comprender la
interseccion de las dindmicas que reproducen
la exclusion social a través del tiempo indica los
terrenos donde deben operar las politicas y las
causalidades subyacentes que se deben abordar
para acelerar el progreso hacia los ODM. Entender
las dindmicas del cambio y el papel de las politicas
para hacer que se produzca el cambio nos ensena
lo que ha funcionado en diferentes contextos y
cOdmo esto se puede adaptar para abordar
problemas similares en otros contextos.

8 Resumen

Vietnam: Mujer de una minoria tribal de la region de las colinas
portando una carga de maiz durante una pausa rumbo a Dien
Bien Phu, cerca de la frontera con Laos. Los tanques y otras
piezas de artilleria de la famosa batalla de 1954 aln salpican el
paisaje. Fotégrafo: Chris Stowers/Panos Pictures

La dindmica cultural de la exclusién social —
el sistema de normas y creencias que define a
ciertos grupos como inferiores a otros — no
solamente promueve el comportamiento
discriminatorio hacia grupos subordinados.
Recordarles persistentemente su inferioridad
mina su confianza en si mismos, su sentido de
valor propio y su conviccioén de que es posible
escapar de la pobreza. Entre las consecuencias
de esta frustracién se encuentran los altos
niveles de abuso de sustancias tdxicas,
delincuencia y conflicto.

La dinamica econémica de la exclusién
social opera a través de las desigualdades en la
distribucién de los activos productivos y
oportunidades de sustento. Estas dindmicas
econémicas pueden operar a través de normas
explicitas como son las leyes que restringen la
propiedad de la tierra por grupos sociales
especificos, y que los confinan a ocupaciones
predeterminadas y generalmente estigmatizadas.
También pueden operar a través del
comportamiento discriminatorio de los demas,
dificultando a los grupos excluidos la posibilidad
de convertir sus activos disponibles en medios
sostenibles que les permitan salir de la pobreza.

La dindmica politica de la exclusién social
refleja la disponibilidad, acceso y términos en que
se proporcionan los servicios bdsicos esenciales
que permiten alcanzar los ODM sociales. Existe
una clara dimensién espacial de esta dindmica:
las zonas donde viven los grupos marginalizados
tienden a ser los peor abastecidos de servicios
bésicos. Las barreras financieras también limitan
el acceso, hecho que qued¢ ilustrado



Nifio colombiano de la region montafosa indigena de
Paletara mira por la ventana. Durante mucho tiempo esta
comunidad lucha por su derecho a la tierra y sustento.
Fotégrafo: Luis Alfonso Ortega Fernandez

dramdticamente por la disminucién del uso de
los servicios de salud y educacion cuando se
empez0 a cobrar a los usuarios como parte de los
programas de ajuste estructural.

También hay problemas de calidad y relevancia
de estos servicios. Su incapacidad para reflejar las
necesidades, prioridades y limitaciones de los
grupos marginalizados en lo que toca a salud y
educacion, el idioma que se emplea para
comunicarse con dichos grupos y el
comportamiento hacia los miembros de estos
grupos son insuficiencias en la calidad de los
servicios que permiten explicar el lento progreso
hacia los objetivos de salud y educacién fijados en
la agenda de los ODM.

La dindmica politica de la exclusién social
opera negando a los grupos socialmente excluidos
la posibilidad de participar en los procesos de
tomas de decisiones colectivas de su comunidad y
sociedad. En gran parte, los procesos democraticos
formales no bastan para superar las exclusiones
histéricamente arraigadas, particularmente por
que estos grupos suelen ser minorias en sus
sociedades. Negar a los grupos socialmente
excluidos la capacidad de expresarse e influir en las
politicas muchas veces ha sido la causa principal
de conflictos violentos, debido a que estos grupos
carecen de otros foros para expresarse.

La interseccién y permanencia de las
dindmicas de exclusion social sugiere que si las
politicas para lograr los ODM no son
suficientemente sistematicas dificilmente tendrdn
un impacto discernible. El informe formula una
serie de recomendaciones de politicas generales
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para enfrentar la desigualdad y la exclusion
social, y a continuacién considera ejemplos
de intervenciones mds especificas respecto
de los ODM que han funcionado en
diferentes contextos.

A nivel mds general, un contrato social
mads inclusivo entre gobiernos que responden
a ciudadanos activos ofrece un marco de
gobernanza mds receptivo a los planteamientos
holisticos necesarios para resolver el problema de
la exclusién social. Tal contrato podria incorporar
el compromiso con la transparencia,
responsabilidad, participacién democrética y
valores civicos como fundamento bésico de la
relacion entre el Estado y todos sus ciudadanos.
Estos compromisos cobrarian forma operativa en
diferentes intervenciones de politica que busquen
abordar la exclusion social.

Dado el aislamiento de los grupos
socialmente excluidos del conjunto de la
sociedad, la organizacién y movilizacién en torno
a las necesidades, intereses y prioridades que ellos
hayan identificado independientemente es una
precondicién fundamental para su participaciéon
en la construccién de un nuevo contrato social.
Dichas organizaciones pueden crearse desde la
base mediante la organizaciéon independiente de
los grupos excluidos o con el apoyo de
intermediarios de la sociedad civil.

Es necesaria una politica integral sobre
informacion si se va a enfrentar la exclusion social
por medio de los ODM. Los Estados necesitan
recolectar de manera apropiada los datos
desagregados sobre todos sus ciudadanos
para rastrear el progreso — o fracaso — de los
esfuerzos de desarrollo. Tales datos deben estar
ampliamente disponibles, analizarlos de manera
critica y emplearlos para direccionar las politicas
futuras asi como las iniciativas de incidencia de
la sociedad civil. Las politicas de informacién
también deberfan producir informacién para los
grupos excluidos de manera que conozcan mejor
sus derechos, y tengan mds confianza para exigir
su cumplimiento.

Los diferentes canales de informaciéon
también deberian usarse para abordar las
actitudes y comportamientos discriminatorios de
la poblacién en general y fomentar los valores de
tolerancia, respeto y solidaridad. Los medios
pueden ser un poderoso aliado en la lucha contra
la discriminacién y deberfan movilizarse para
educar, informar y entretener en maneras que
ayuden a romper las barreras entre los grupos
excluidos y el resto de la sociedad.

Es evidente que los recientes patrones
de crecimiento econémico no siempre han
disminuido, sino que de hecho han exacerbado



la desigualdad econdémica y la exclusion social.
Los marcos macroeconémicos que promueven el
crecimiento de base ancha y la ampliacion de
oportunidades en general tienen muchas mas
posibilidades de llegar a las secciones
marginalizadas de la sociedad. A la vez, es poco
probable que el crecimiento por si solo pueda
superar las barreras que impedian su progreso
en el pasado.

Los patrones inclusivos de crecimiento deberan
complementarse con politicas redistributivas que
ataquen directamente las dinamicas transversales
de la exclusién social. Las politicas fiscales son
una herramienta redistributiva importante.

El potencial redistributivo de las politicas fiscales
para dinamizar el ingreso nacional dependera de
los sectores, grupos y actividades que se graven,

y de si los impuestos son directos o indirectos,
progresivos o regresivos. Las politicas fiscales
tienen mds posibilidades de ser mds relevantes
para lograr los objetivos econémicos de los ODM,
ya que se relacionan directamente con las
actividades econémicas. Por el lado de los gastos,
la asignacion de presupuestos a diferentes sectores
y servicios y la distribucién de transferencias y
subsidios sociales tendrdn una relacion directa
con la financiacién de los servicios sociales y las
medidas de proteccién social mds relevantes para
los grupos pobres y excluidos.

Una legislacion en contra de la discriminacion
es una senal importante del compromiso del
Estado para lograr la justicia social, y puede
brindar a los grupos de incidencia el apoyo
necesario para actuar. No obstante, serd necesario
actuar mas decididamente donde las
desigualdades sociales estén arraigadas mds
profundamente. Muchos paises han establecido
sistemas de discriminacién positiva en favor de
los grupos excluidos para romper con los
patrones del pasado y sentar nuevos precedentes
para el futuro. La discriminacién positiva puede
tomar la forma de cuotas reservadas a miembros
de grupos excluidos en los sistemas econémicos,
politicos y educativos, o del reconocimiento
explicito de los derechos de las minorias.

La exclusién econémica ha sido atacada con
varios medios que buscan reforzar la dotacion de
recursos de los grupos excluidos. Los programas
de reforma agraria y de la propiedad de la tierra
son vias importantes para transferir activos a los
grupos excluidos. La legislacion laboral protege
formalmente a los trabajadores vulnerables
contra la explotacion, aunque tiene mads
posibilidades de entrar en vigor cuando los
trabajadores se organizan lo suficiente como
para ejercer la presion necesaria. Las
microfinanzas han ayudado a superar algunas
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Niger: Los fulani son un pueblo némada que se ha expandido
en todo el continente africano. En Niger muchos fulani viven
como sus ancestros, manteniendo su tradicion cultural.
Fotografo: Giacomo Pirozzi/Panos Pictures

de las barreras de los servicios financieros
formales, pero no han demostrado que ayuden
efectivamente a los mds marginalizados o que
faciliten la salida gradual de la pobreza. Los
servicios microfinancieros tienen que
complementarse con otros servicios de apoyo y
acceso al sector financiero convencional.

La concentracion espacial de muchos grupos
socialmente excluidos se presta al desarrollo por
areas geograficas. Las economias de escala
pueden permitir que se aborden diferentes
aspectos de las desventajas espaciales
simultdneamente y con economia de costes,
como el transporte y las comunicaciones,
agua y saneamiento, infraestructura de servicios
sociales y suministro de servicios.

Mejorar la proyeccion, calidad y relevancia de los
servicios sociales basicos es una precondicion
critica para lograr los ODM sociales. La eliminacién
del pago por el uso de servicios, las transferencias
sociales para compensar los costes o los incentivos
para usar los servicios (educacién infantil,
salud maternal) son poderosos mecanismos en
este sentido. El informe menciona diferentes
ejemplos de como hacer que los servicios sean
mids relevantes y fciles de usar para los hombres,
mujeres y ninos de los grupos excluidos.

Algunas maneras de hacerlo son contratar y
capacitar personal proveniente de las comunidades
excluidas, contar con personal femenino en las
sociedades donde se segrega a las mujeres,
asegurar que los servicios se presten en los idiomas
de quienes los necesitan o recurrir a escuelas y
clinicas méviles. Lo que tienen en comun estas



diferentes opciones de politicas es que buscan
atacar algin aspecto de las dindmicas subyacentes
de la exclusion social.

Las medidas de proteccion social han adquirido
creciente importancia en la promocion de medios
de sustento y, por tanto, para mejorar la capacidad
de recuperacion de los pobres que enfrentan una
crisis. Entre las medidas mds beneficiosas para
los grupos excluidos estan las transferencias
condicionadas y no condicionadas, generalmente
destinadas para los nifos, ancianos y los mas
pobres de la sociedad. La condicionalidad de
las transferencias puede tomar la forma de
obligaciones laborales, alentar a las mujeres a que
usen los servicios de maternidad o asegurar que
los ninos vayan a la escuela y a sus eximenes
médicos. Es evidente que las transferencias
sociales tienen un efecto redistributivo, pero se
ha encontrado que cuando se realizan de manera
transparente, regular y predecible, tienen
importantes impactos en el desarrollo mediante,
por ejemplo, un aumento de la capacidad para
participar en los mercados laborales locales,
mayor capacitacién y conocimientos, mayor
inversién en activos productivos y acceso al
crédito, todo lo cual tiene efectos multiplicadores
en la economia local.

Hay suficiente evidencia de todo el mundo de
que es posible abordar la exclusion social por
medio de los ODM, aunque no desde un enfoque
convencional. Las experiencias de progreso citadas
por varios paises y el andlisis de las politicas que
han funcionado sugieren una serie de principios
clave que sirven de base para estrategias mds
amplias de abordaje de la exclusion.

La importancia de un marco basado en

los derechos.

La exclusion social implica la negacién de la
individualidad y ciudadania a ciertos grupos
por causa de su identidad, residencia o creencias.
Los esfuerzos para superar la exclusiéon deberfan
ser parte de un amplio marco de derechos, que
incluya la Declaracién Universal de Derechos
Humanos y las convenciones internacionales
sobre derechos civiles y politicos, y sobre
derechos sociales, econémicos y culturales.
Estos brindan una base internacionalmente
reconocida para tratar la violacién de los
derechos basicos de tales grupos.

Crear tolerancia y solidaridad entre

los ciudadanos

Mientras que los Estados sensibles y los
ciudadanos activamente comprometidos son
esenciales para construir una sociedad mads
democritica, las relaciones entre los ciudadanos

son tan importantes como las relaciones entre
los Estados y los ciudadanos. La exclusion social
se perpetia en parte por la discriminaciéon que
practican los ciudadanos entre si. Una legislacién
en contra de la préctica de la discriminacion,
ademds de educar, informar y cuestionar los
prejuicios de larga data, es un aspecto esencial
de la construccién de la democracia.

Obtener el equilibrio correcto entre igualdad
y diferencia

Las politicas de base ancha o universales

para promover la igualdad de oportunidades

y la atencién especial a quienes han sido
sistematicamente excluidos en el pasado pueden
funcionar satisfactoriamente de manera conjunta.
Los planteamientos universalistas son esenciales
para crear solidaridad social y ciudadanta,
particularmente importantes para los grupos
excluidos. A la vez, que esa ‘diferencia’ del resto
de los pobres haga que los grupos socialmente
excluidos queden detrds o fuera de los procesos
de crecimiento y desarrollo sugiere que hay
razones fuertes a favor de la pluralidad y
diversidad en el marco universal de suministro
de las prestaciones.

De las mejoras hacia la transformacion

Es muy posible cubrir las necesidades basicas de
los pobres y grupos marginalizados sin reforzar
su capacidad para que lo hagan ellos mismos,
dejando asi intacta su vulnerabilidad a largo
plazo. Es necesario abordar las causas de la
exclusion social desde la raiz y adoptar
planteamientos integrales y transformativos
para quebrar la exclusién social.

Las exclusiones de grupos requieren
soluciones de grupo

Las politicas que tienen como objetivo a las
personas o los hogares para tratar de resolver
problemas que son esencialmente colectivos

o de base grupal son inadecuadas. Las soluciones
para los individuos pueden dejar a los grupos
marginalizados aun mds aislados y empobrecidos
que antes. La necesidad de planteamientos
colectivos introduce otra via por la cual se pueda
incorporar la ‘diferencia’ en el disefio de politicas.

Un nuevo contrato social para un mundo
interconectado: Estados, ciudadanos y

el ODM 8

Los problemas de la pobreza y la exclusion social
no son solamente nacionales en sus causas y
consecuencias. Son el producto de desigualdades
estructurales a nivel mundial. Esto no estd
debidamente reconocido en los ODM. Mientras
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que los ODM 1 a 7 conciernen los objetivos que
se desea alcanzar en los paises en desarrollo,

el ODM 8 abarca las relaciones entre paises
desarrollados y en desarrollo. No sélo no aborda
la naturaleza desigual de estas relaciones - tal
como se manifiesta en la asistencia, el comercio
y la deuda - sino que es también el inico ODM
sin objetivos ni indicadores que permitan
monitorizar cualquier forma de progreso.

Es muy poco probable que los paises en
desarrollo logren el crecimiento, prosperidad y
justicia social si no se presta mayor atencion
a la construccion de una solidaridad mas amplia,
es decir, una genuina asociacion entre iguales,

a nivel mundial. Ello deberia constituir la
plataforma central para el sucesor de los ODM
después de 2015. No obstante, en los preparativos
para 2015, los paises ricos deberfan dar prioridad
a una serie de acciones para acelerar el ritmo

del progreso:
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Cumplir con el compromiso de incrementar
la Ayuda Oficial para el Desarrollo al 0,7%
del PBI.

Reconocer y apoyar el papel de las
organizaciones de la sociedad civil en la
movilizacién de grupos excluidos, obligando
a los gobiernos a rendir cuentas, y
transformar las relaciones de poder.

Brindar apoyo a la plataforma de proteccién
social universal que permita a los grupos
marginalizados sobrellevar los riesgos, invertir
en su futuro y cabildear en interés propio.
Promover relaciones comerciales mas

justas, prestando atencidén especial a las
necesidades de los trabajadores pobres

en la economia informal.

Hacer que las corporaciones y el

sector privado realicen inversiones
socialmente responsables.

Reforzar la capacidad y el compromiso

de los gobiernos para operar en un marco
internacional de derechos humanos.



Introduccion: Los valores fundamentales
de la Declaracion del Milenio

n el afio 2000, los lideres de 189 naciones paquete de dreas de progreso, y que la
Ey(\ljl mundo firmaron la Declaracién del pobreza, aunque sea de crucial importancia,
ilenio en nombre de la comunidad no puede tratarse aisladamente...”.

internacional. La Declaracién constituye una

promesa para coordinar y acelerar los esfuerzos Las medidas empleadas para monitorizar
por ‘liberar a nuestros semejantes, hombres, el progreso hacia los ODM estan formuladas
mujeres y ninos, de las condiciones abyectas y en términos de ‘promedios’ y ‘proporciones’
deshumanizantes de la pobreza extrema’ nacionales. Por ejemplo, dos de los indicadores
para el 2015'. Se basa en un conjunto de para medir el progreso en la meta clave de
valores fundamentales entre los que se erradicar la extrema pobreza (ODM 1) es reducir
encuentran la libertad, igualdad, tolerancia y a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcion de
solidaridad. En conjunto expresan un firme personas que vive con menos de un délar al dia
compromiso hacia la justicia social como el y que padecen de hambre. Tales indicadores
principio conductor de la Declaracién. reflejan el progreso total a nivel global, regional

y nacional, pero no muestran si este progreso ha
sido equitativo. Sélo un indicador en el ODM 1
toca el tema de la desigualdad: la participacion
del ingreso nacional destinada al quintil de

La justicia social y la Declaracion del Milenio

‘Los hombres y las mujeres tienen derecho a vivir y criar a
LR h”(,)s con d'g”!‘?ad y “F’r.es c!e! hambre y del temor a la ingresos mas pobre. Pero ésta es también la
violencia, la opresion o la injusticia... Debe garantizarse la . .

. . medida que aparece con menos frecuencia en
igualdad de derechos y oportunidades de hombres y los inf del -

mujeres... Los que sufren, o los que menos se benefician, 08 IIOTMES de [0S QDM - ELODM %trata
merecen la ayuda de los mas beneficiados... Los seres CXP11C1tam§nte dela }gualdad entre generos
humanos se deben respetar mutuamente, en toda la (en educacién, trabajo remunerado y
diversidad de sus creencias, culturas e idiomas. No se participacion politica), pero no trata coémo
deben temer ni I’eprimir las diferencias dentro de las les va a las mujeres mas necesitadas dentro del

souedadgs ni entre éstas; antes blep, de?en apreciarse progreso total que revelan estos indicadores.
como preciados bienes de la humanidad.

(Declaracion del Milenio 2000, para. 6) ‘Los hombres y las mujeres tienen derecho a vivir y criar a sus
hijos con dignidad y libres del hambre y del temor a la violencia,
Lamentablemente, este compromiso hacia la opresion o la injusticia...” (Declaracién del Milenio 2000,
la justicia social no se ha extendido a los ocho parrafo. 6). Fotografo: Barbara Cheney

Objetivos de Desarrollo de Milenio (ODM),
que buscaron dar un sentido practico a la
Declaracién a través de una serie de objetivos,
metas e indicadores. La agenda ODM ha sido
bien recibida debido a su enfoque integrado y
multidimensional en los desafios que plantean
la reduccién de la pobreza - y que aborda la
precariedad de ingresos, el déficit de capacidades
humanas y la falta de acceso a servicios bésicos
como la salud y la educacién. Su mayor
limitacién es que no incorpora medidas
concretas sobre la igualdad y justicia social.

‘El tratamiento integral de multiples
desventajas — el elemento de “mds que
pobreza” de la exclusion social — ya es un
elemento importante en la agenda para el
desarrollo. Los Objetivos de Desarrollo del
Milenio reconocen que se necesita todo un

¢Son los ODM el camino hacia la justicia social? 13



Dos nifias de Mauritania miran timidamente a la camara

en su aldea natal en la zona desértica escasamente poblada

entre Senegal y Mauritania.

Fotdgrafo: Layla Saad, MDG Achievement Fund

Este informe toma, como punto de partida,
el creciente cuerpo de evidencias que revela que
la desigualdad impone costes a la sociedad. Impone
costes a nivel macroeconémico, porque ralentiza
el paso al que una determinada tasa de
crecimiento se traduce en reduccién de pobreza’.
E impone costes a nivel societal debido al impacto
de la desigualdad en términos de tensiones
sociales, delincuencia, violencia y conflicto,
y sus repercusiones en las inversiones en el
capital humano y econémico.’
Los costes de la desigualdad significan

que se excluye a las secciones mas pobres de la
poblacién mundial al utilizar tasas ‘promedio’
de progreso hacia los ODM. Este informe
sostiene que las carencias no se distribuyen
aleatoriamente. M4s bien, afectan
desproporcionadamente a ciertos grupos que
sufren discriminacion en base a sus identidades
sociales. Estos grupos son mds dificiles de
alcanzar que el resto de la poblacién pobre, por
lo que su pobreza cobra calidad de permanencia
y retarda el ritmo del progreso hacia los ODM.

‘A veces la pobreza surge cuando las personas
no tienen acceso a los recursos existentes
debido a su identidad, creencias o ubicacién.
La discriminacién puede causar pobreza,

al igual que la pobreza puede causar
discriminacion...”

El presente informe tiene por objeto reunir
evidencia que respalde este argumento y
profundizar nuestra comprension de los procesos
que perpetian la exclusion sistemdtica de ciertos

grupos sociales. Si bien reconoce que la exclusion
social es evidente tanto en los paises ricos de

la OCDE como en las economias de transicién,
nuestra drea de concentracién son las regiones
en desarrollo, especificamente América Latina,
Africa subsahariana, y el sur y sudeste asiéticos.
El progreso hacia los ODM en estas regiones

y paises ha distado mucho de ser uniforme.

Ha habido mds progreso en unos paises que en
otros, y en algunas metas que en otras.
Analizaremos ejemplos de tales progresos para
extraer lecciones que promuevan los ODM como
el camino hacia la justicia social.”

Lamentablemente, los problemas de la
exclusion social en relacién a ciertos grupos se
ponen de manifiesto en la escasez de datos sobre
su situacion. Hay muy pocas referencias sobre los
efectos de la interseccion de las desigualdades en
la mayoria de los informes de los ODM. Por lo
tanto, gran parte de la discusion de este informe
se dicta necesariamente desde los datos
disponibles. En primer lugar, nos enfocamos
en los paises que muestran una marcada
evidencia de la categoria de las desigualdades en
las que estamos interesados. En segundo lugar,
nos centramos en aquellos paises para los que
tenemos datos desagregados que revelan la
extension de estas desigualdades. Estos no son
necesariamente los paises con las formas mds
marcadas de desigualdad. De hecho, algunos
de los paises mds desiguales tienen pocos
datos porque atraviesan conflictos (o los
atravesaron recientemente).

Tercero, aun cuando los paises tengan datos
desagregados, pueden no cubrir uniformemente
todos los ODM. Como resultado, nos centraremos
principalmente en los ODM que tratan sobre la
falta de ingresos, salud y educacion, las que se
tratan mas consistentemente en los datos
desagregados. Pese a estas limitaciones,
la diversidad de los paises seleccionados y las
evidencias de peso sobre patrones de exclusion
permiten apoyar la afirmacién de este informe
en el sentido de que la persistencia de la
interseccion de las desigualdades retarda el progreso
hacia los ODM y traiciona la promesa de justicia
social que contiene la Declaracién del Milenio.

‘Los datos de paises ricos de la OCDE
muestran que independientemente de los
niveles de PNB (Producto Nacional Bruto),
la mayor desigualdad dentro de una sociedad
estd vinculada con niveles mds altos de
delincuencia, violencia, obesidad,
enfermedades mentales, poblacion carcelaria,
embarazos adolescentes y ansiedad. En otras
palabras, la igualdad es mejor para todos™.
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El informe estd estructurado de la siguiente
manera: La seccién 2 trata el fenémeno de la
interseccion de las desigualdades, las exclusiones
que causan y su relevancia con los ODM.

La seccion 3 trata sobre los patrones de igualdad
en las regiones de América Latina, Africa
subsahariana y el sur y sudeste asidticos en
relacion a los ODM seleccionados. La seccion 4
examina algunos de los factores que explican la

persistencia de estas desigualdades, mientras

que la seccién 5 se concentra en las politicas e
intervenciones prometedoras en términos de
cambios capaces de producir transformaciones.
Finalmente, la seccién 6 extrae algunos principios
generales para la promocion de la igualdad,
incluyendo los valores de tolerancia y solidaridad
que se definen en la Declaracién del Milenio.
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Interseccion de desigualdades

y exclusion social

La relevancia para la agenda de los ODM
‘La diversidad humana no es una complicacién
secundaria (que pueda ignorarse o incorporarse
‘después’): es un aspecto fundamental de
nuestro interés en la desigualdad™.

Como sugieren los indicadores clave para medir
el progreso hacia el ODM 1, la pobreza ha sido
generalmente entendida como una carencia
individual. El planteamiento convencional de la
medida de la pobreza se basa en las caracteristicas
econdmicas de los individuos o de hogares
individuales — basicamente su ingreso o
patrimonio. La consecuente clasificacién de
hogares segtin estas caracteristicas da lugar al
llamado modelo ‘vertical’ de la desigualdad®.
El enfoque que mide la participacién en el ingreso
nacional del 20% mas pobre (el quintil mas
pobre) de la distribucién de ingresos que aparece
en el ODM 1 proviene de tal modelo.

Por otra parte, la literatura sobre
exclusion social toma las desventajas de grupo
(o ‘desigualdades horizontales’') como punto
de partida de la discusion sobre la desigualdad.
Estas desventajas son producto de jerarquias
sociales que definen a ciertos grupos como
inferiores a otros en razén de su identidad.
Dichas jerarquias se crean mediante normas
y précticas culturales que sirven para denigrar,
estereotipar, ridiculizar y degradar a ciertos
grupos sociales, negdndoles su dignidad humana
y su derecho a la igualdad de participar en la vida
econdmica, social y politica de su sociedad.

‘[La exclusién social] es el proceso por el cual
las personas o grupos son total o parcialmente
excluidos de participar plenamente en la
sociedad en la que viven."

Las identidades en cuestién pueden tomar
diferentes formas en diferentes sociedades, pero
las formas mas perdurables de la pobreza en la
mayoria de contextos estdn asociadas con
identidades atribuidas desde el nacimiento,
como son raza, casta, etnia — al igual que
creencias religiosas cuando se trata de minorias.
El género atraviesa todas esas identidades
heredadas, de manera que en la mayoria de los
grupos las mujeres estdn subordinadas a los
hombres. No obstante, y a diferencia de la

mayoria de grupos subordinados, las mujeres
estan distribuidas de manera bastante
homogénea entre las diferentes clases
econdmicas, de manera que el género por

si solo no constituye una marca de pobreza.

Es la interseccion del género con las desventajas
econémicas y de otro tipo lo que explica las
mayores desventajas que enfrentan las mujeres
y nifas pobres.

La desigualdad basada en la identidad
atraviesa otras formas de desigualdad en la
definicién de la exclusion social. Su interseccion
con las desigualdades econémicas — el hecho de
que los grupos socialmente excluidos enfrenten
barreras particulares para lograr acceso a recursos
y oportunidades — significa que aquellos con mds
probabilidades de quedar rezagados en el
progreso del pais hacia los ODM proceden
desproporcionadamente de minorias étnicas y
religiosas, de grupos con desventaja racial
y de las castas mas bajas. Frecuentemente,
la desventaja es atin mayor para las mujeres y
nifias de estos grupos.

Un nifio es pesado por una voluntaria de salud en el pueblo,
bajo la supervision de la enfermera del distrito en la region
de Tigray en Etiopia. Fotégrafo: Sophie de Caen, Fondo para
el Logro de los ODM
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Fotografo: Jeremy Horner/Panos Pictures

Asimismo, la exclusidn social suele implicar
desigualdades espaciales, consignando a los grupos
culturalmente devaluados y econémicamente
empobrecidos a habitar en espacios fisicamente
precarios. La desventaja espacial en las zonas
rurales tiende a estar asociada a la lejania, la
vulnerabilidad ecolégica, los bajos niveles de
productividad agricola, una exigua dotaciéon de
recursos y la débil integracion a la economia
nacional. En contextos urbanos, se asocia
con la vivienda y saneamiento de mala calidad,
servicios e infraestructura inadecuados v,
muy frecuentemente, con subculturas
asociadas a la delincuencia, violencia,
dependencia de drogas y miseria”.

Finalmente, existe una dimension intemporal
de la exclusion social. La interseccion de
desigualdades que da como resultado la exclusion
social, y la desventaja acumulativa que conlleva,
explican su persistencia a través del tiempo
(Ver Recuadro 2.1). La exclusidn social cierra a los
grupos excluidos las vias ‘normales’ para escapar
de la pobreza, reforzando las desigualdades a lo
largo de toda la vida, e incluso por generaciones.

La historia regional y geografica de la
exclusion social
La exclusion de ciertos grupos en base a una
identidad atribuida socialmente suele tener

Provincia de Yunnan, China: miembros de la minoria étnica Bai, que tradicionalmente visten de azul.

profundas raices en la historia de un pais.

En algunos paises estd ligada a la colonizaciéon —
frecuentemente acompafiada por el genocidio
de las poblaciones indigenas — y a la esclavitud,
la guerra y el conflicto, al igual que la
discriminacion que se sigue practicando hasta
nuestros dias. En otros, estd ligada a conceptos
de superioridad-inferioridad procedentes de
creencias religiosas o sociales.

En América Latina, la raza y la etnia, que
incluyen categorias de raza blanca, indigena,
negra y mixta, son los marcadores clave de la
exclusion social. Hay mds de 50 millones de
indigenas y mds de 120 millones de personas
de descendencia africana (afro-descendientes)
en América Latina y el Caribe (LAC, por su sigla
en inglés) que conforman cerca del 33% de la
poblacién'. Estos grupos no estan distribuidos
uniformemente en la regién. Por ejemplo, més
del 25% de la poblacién de Bolivia, Guatemala,
Perti y Ecuador es indigena, mientras que mas del
25% de la poblacién de Panamd, Brasil,
Nicaragua y casi todos los paises del Caribe estd
conformada por afro-descendientes, que s6lo
cuentan el 6% en Uruguay y tienen una
insignificante presencia en Argentina.

También existe una dimension espacial dentro
de los paises”. En cada pais, excepto Brasil,
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mads del 45% de la poblacién indigena o
afro-descendiente vive en las zonas rurales'.

Los grupos indigenas tienden a vivir en partes
remotas y de mas dificil acceso del pais,
generalmente tras haber sido expulsados de las
zonas mas productivas por grupos no indigenas".
Los afro-descendientes viven principalmente en las
zonas costeras de los océanos Pacifico y Atlantico y
del mar Caribe, y en las zonas urbanas.

En Asia, la exclusién social estd asociada con
diferencias de identidad étnica, tribal e indigena,
pero la religion y el idioma también aparecen en
algunos paises. Al igual que en América Latina,
las minorias étnicas indigenas de Asia suelen
habitar zonas geograficas remotas. Y al igual que
en América Latina, esta ubicaciéon geogréfica no
siempre es por decision propia. La cordillera que
se extiende desde Afganistdn hasta el Golfo de
Tonkin ha sido desde hace mucho tiempo
refugio de comunidades indigenas que, por
diferentes motivos, han ocupado una posicién
marginal en relacién a las mayorias que dominan
los valles y llanuras.

La exclusion social también suele
implicar desigualdades espaciales,

consignando a los grupos culturalmente
devaluados y economicamente empobrecidos
a vivir en espacios fisicamente precarios

Los grupos étnicos e indigenas conforman
cerca del 8% de la poblacién en China, 10%
en Vietnam, 8% en India y 37% en Nepal.

Se les encuentra en las zonas mds pobres:

las zonas rurales de la region occidental de China,
en las zonas remotas y generalmente altipldnicas
del norte y centro de Vietnam, y en las zonas
accidentadas y forestales de India, Bangladesh

y Nepal.

En India, la concentracion espacial da como
resultado que las minorias indigenas, o adivasis,
constituyan una proporciéon mucho mas alta de la
poblacién en algunos Estados que en otros. Mds
del 80% de las minorias indigenas se encuentran
en nueve Estados en el centro y oeste de India:
Orissa, Madhya Pradesh, Chhattisgarh, Jharkhand,
Maharashtra, Gujarat, Rajasthan, Andhra Pradesh
y Bengala occidental. La mayoria del resto esta en
el norte del pais.

Ademas, India y Nepal, cuyas poblaciones son
predominantemente hinduistas, se caracterizan
por tener una jerarquia de castas que data de
muchos siglos atrds. La casta estd estrechamente
entrelazada con una jerarquia ocupacional que
asigna ocupaciones serviles y ritualmente
contaminantes a las castas mds bajas de
‘intocables’, o dalits. Los grupos dalit componen

de Johannesburgo. Fotografia: Barbara Cheney

el 17% de la poblacién de India. Tienden a estar
geograficamente mas dispersos que los grupos
indigenas, pero cerca del 80% vive en zonas
rurales'. La poblacién de Nepal se divide entre
una mayoria hinduista (58% en 2001), janajatis
(minorias indigenas; 37%), y minorias religiosas,
principalmente musulmana (cerca del 4%)".
Alrededor del 12% de la poblacién estd
conformada por dalits.

Africa subsahariana alberga més de 2000
grupos étnicos diferentes que se caracterizan
por tener diversos idiomas, culturas, tradiciones v,
a veces, creencias religiosas. Los grupos étnicos
de Africa varian en tamafo, fluctuando de
millones de personas a unos cientos de miles, y
suelen estar asociados a un territorio especifico.
Gran parte de la regién continta sufriendo por el
desmembramiento del continente en 1884 por los

Recuadro 2.1 La interseccion de las desigualdades y la
persistencia de la exclusion social

La exclusion social es producto de la interseccion
de desigualdades:

® Que devaldan la cultura de ciertos grupos, considerados
inferiores a otros en maneras que socavan su sentido de
auto valoracién y capacidad de actuacion
Que colocan a ciertos grupos en posicion de desventaja en
la distribucion de recursos, servicios y oportunidades que
su sociedad considera valiosos
Que relegan a los excluidos a lugares donde sus esfuerzos
tienen menores ingresos
Que niegan a los excluidos la capacidad de expresarse
e influir en las decisiones que afectan sus vidas y la de
sus comunidades
Que interactdan mutuamente originando su persistencia
en el tiempo

18 Interseccion de desigualdades y exclusion social



poderes coloniales, que tuvieron poca presencia, las desigualdades transversales tienen
consideracion con los contornos sociales, politicos, —fuertes dimensiones raciales. Mds presentes a
étnicos y lingtiisticos existentes. Como resultado, la  nivel del sub-continente encontramos las

geografia politica de la region, que tiene mas divisiones sociales relacionadas a la etnicidad,
paises que cualquier otra region del mundo, se frecuentemente reforzadas por la ubicacion
caracteriza por los conflictos armados regionales y  geogréfica y la distancia a los centros urbanos.
civiles. Ademas de estas profundas divisiones La religion por si misma no necesariamente
histdricas, el entorno fisico se caracteriza por las conlleva a la exclusién a menos que se cruce con
grandes distancias y baja densidad poblacional. disparidades étnicas o regionales.

En paises como Sudéfrica y Zimbabue,
donde los poderes coloniales tuvieron una fuerte
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Interseccion de las desigualdades y los
ODM: panorama regional

na visioén global sobre el avance hacia los
l | ODM demuestra que el mundo estd mds

cerca de alcanzar ciertas metas y objetivos
que otros (ver Figura 3.1). Estd bien encaminado
en relacién a la extrema pobreza, a la paridad de
género, a las matriculas de educaciéon primaria y
secundaria y al acceso al agua potable. Pero
quedan por alcanzar metas y objetivos
relacionados con las tasas de graduacion de
educacion primaria, el acceso a la salud y la
proporcion de personas que padecen hambre.
Se encuentra mas seriamente descaminado en
el logro de objetivos relativos a la mortalidad
infantil en nifios menores de 5 afos y la
mortalidad materna®. De esta manera, los ODM
que se discuten en este informe incluyen uno
donde se ha logrado un progreso considerable
(ODM 1: Erradicacion de la extrema pobreza y
hambre), otro donde atin queda por hacer (ODM
2: Universalizacion de la educaciéon primaria)
y dos que contindan planteando grandes desafios
(ODM 4: Reduccién de la mortalidad infantil y
ODM 5: Mejora de la salud materna).

Contar con un panorama global es ttil para
concitar la atencién hacia algunas de las
dimensiones de la pobreza mds obstinadas que
enfrenta la comunidad mundial. Es necesaria una
imagen mds desagregada para establecer como
los diferentes paises, y los grupos socialmente
excluidos en ellos, se estan desenvolviendo.

Como hemos senalado, la medicién del progreso
mediante ‘promedios’ nacionales tiende a ocultar
las grandes desigualdades a nivel sub-nacional.
También es importante notar que, aunque los
paises estén desencaminados en términos del
progreso hacia los ODM, han logrado un
progreso considerable en términos absolutos
medidos como progreso general. Este es
particularmente el caso de Africa subsahariana,
donde un tema recurrente en las discusiones
sobre politicas es que (Africa) ‘no lograré su
objetivo’ en el logro de cada uno de los ODM
en el 2015*. La comparacién entre el progreso
absoluto general hacia los ODM vy el progreso
relativo hacia las metas de los ODM, pone este
‘afro-pesimismo’ en perspectiva”. Revela que:

11 paises africanos figuran entre los primeros
20 paises en términos de progreso general
absoluto en los ODM, pero s6lo tres paises
alcanzan un progreso relativo.

6 paises asidticos figuran entre los primeros 20
de mejor desempeno en términos de progreso
absoluto, y 4 logran un progreso relativo.

Avance global hacia los ODM

100

distancia recorrida hasta el objetivo
distancia hasta el objetivo en camino de alcanzar la meta en 2015
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Progreso absoluto y relativo en los
ODM: 20 mejores resultados principales

20 principales
Progreso absoluto

20 principales
Progreso en relacion a las
metas de los ODM

Benin Ecuador
Mali China
Etiopia Tailandia
Gambia Brasil
Malaui Egipto
Vietnam Vietnam
Uganda Honduras
Nepal Belice
India Nicaragua
Camboya Armenia
Bangladesh Kazajstan
Honduras Sri Lanka
Mauritania Cuba
Ghana México
China El Salvador
Burkina Faso Benin
Ruanda Chile
Nicaragua Malawi
Guatemala Gambia
Togo Guatemala

ODI (2010)%

20 Interseccion de las desigualdades y los ODM: panorama regional



3 paises de América Latina figuran entre los T Partos institucionalizados

primeros 20 de mejor desempefio y 9 alcanzan €N Bolivia

progreso relativo. En Bolivia, donde se registra una de las tasas

estimadas mas altas de mortalidad materna en

El progreso de los ODM en América Latina Ameérica Latina, una gran proporcion de los partos
Como regién, América Latina se encuentra en la no son institucionalizados. El Cuadro 3.2 muestra
categorfa de ingresos medios. Histéricamente, ha que en d52’20/ b de las drpunICIpalldad%s clla5|f|ce:jdgs

. . , . como ‘de mayoria indigena’ menos de la mitad de

sido una de las regiones con mas demgual.dades e |45 partos ocurren en centros de salud.
el mundo, y donde el quintil de menores ingresos

recibe alrededor del 3% del ingreso total de la Cobertura institucional en municipalidades donde

region. Pero el progreso es evidente. La pobreza se (o jndigenas son una proporcién mayoritaria, minoritaria o
ha reducido de 44% en 2002 a 33% en 2008, moderada de la poblacién, Bolivia, 2006

mientras que la extrema pobreza bajé de 19% a

13%.** La mayoria de los paises de la region estan Porcentaje [0 bkl Mayoria
en camino de alcanzar el objetivo de reducir a la o0 IS e/ el e wallzei

) institucio (menos (33-66%) (méas de 66%)
mitad la extrema pobreza para el 2015, pero e de 33%)
algunos de los paises menos desarrollados estin
rezagados, a saber Bolivia, Haiti, Guatemala, No % No % No %
Honduras, Nicaragua y Paraguay.

Hay razones para un cauto optimismo con <50% 22 44.9 14 26.4 116 525
respecto a la equidad del progreso hacia los <5°:/° <70% 11 22.4 19 35.8 58 26.2
ODM, ya que hay evidencia de un marcado e ol 327 20 377 47 213
declive de la desigualdad de ingresos entre los Adaptado de UDAPE/CIMDM (2006) Progreso de los
anos 2000 y 2007 en 12 de los 17 paises para los Objetivos de Desarrollo del Milenio, Cuarto Informe asociado al
que hay datos disponibles®. Estos incluyen Desarrollo humano, La Paz, Programa de las Naciones Unidas
muchos paises con un alto porcentaje de grupos para el Desarrollo (PNUD)

excluidos socialmente, como son Ecuador,
Brasil, Bolivia y México.

La exclusion social y los ODM
en América Latina
Histéricamente, América Latina ha sido una de las
regiones con mayores desigualdades en el mundo...
pero hay razones para un cauto optimismo con

Historicamente, América Latina ha sido
una de las regiones con mas desigualdades

en el mundo.

respecto a la equidad del progreso hacia los ODM. La identidad étnica sigue asociada a las
‘Los conceptos de exclusion e inclusiéon social desigualdades en las tasas de matricula en
enfatizan las formas de distribucién todos los niveles de educacion, aunque en
inequitativa de los beneficios del desarrollo, muchos paises hay cierta reduccién de la
las redes de interaccion social y la desigualdad por origen étnico en la educacion
participacion politica... La exclusion social se primaria (ver Cuadro 3.4 en la pagina 23).
manifiesta mas claramente en América Latina La gran expansion de la educacién bdsica
en la persistente desigualdad de la es uno de los factores clave que explican la
distribucion de ingresos, que ocasiona que la menor desigualdad de ingresos en la region®.
pobreza sea peor de lo que podria sugerir el No obstante, en algunos paises la desigualdad
nivel de desarrollo de la region’* por grupos sigue siendo alta (entre grupos

indigenas y no indigenas, como en Bolivia,
por ejemplo. Ver Cuadro 3.5 en la pdgina 23).
La mortalidad infantil es mayor entre los niios
de los grupos indigenas que no indigenas

(ver Figura 3.2 en la pagina 22). Segtn los
datos de la tltima Encuesta Demogréfica y de
Salud de Bolivia, Ecuador, Guatemala, Pert y
Brasil, los ninos de origen indigena también
tienen de 1,6 a 2,5 mds probabilidades de estar
desnutridos que los ninos de origen

no indigena.

América Latina es una de las pocas regiones en
desarrollo que sistemdticamente ha recopilado y
sintetizado datos desagregados por origen étnico
para los ODM. Estos permiten cierto grado de
comparacién a nivel de la regién, de lo cual se
puede discernir algunos patrones:
Mientras que la pobreza moderada y extrema ha
disminuido, ésta dltima continua siendo mas
alta entre los pueblos indigenas y afro-
descendientes que entre la poblacion blanca en
muchos paises (ver Cuadro 3.3 en la pagina 22y
Figura 3.4 en la pagina 23).
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® Las desigualdades de género y etnia se suman

a la condicion econémica para hacer que las mujeres
indigenas de hogares de bajos ingresos permanezcan
al fondo de la escala de educacion

(ver Figura 3.3 en la pagina 22) y salud. La mortalidad

nacional. Por ejemplo, en Ecuador en 2003, la tasa
nacional de mortalidad materna era 74,3 por cada
100.000 nacimientos vivos, pero de 250 por cada
100.000 en las comunidades indigenas remotas.”
Interseccion de las desigualdades espaciales y

etnicidad. La Cuadro 3.6 (pdgina 23) muestra la
interseccion entre desigualdad espacial, etnicidad y
educaciéon en México. Los Estados del sur, que son

materna es generalmente mds alta en las comunidades
indigenas, particularmente en zonas remotas, donde
puede ser dos o tres veces mayor que el promedio

Cuadro 3.3 Incidencia de la pobreza (ODM 1) segiin ingresos familiares per capita en paises
seleccionados de América Latina

Pais Ao 1 délar por dia Linea oficial de extrema pobreza
Blancos No blancos  Total Blancos No blancos Total
Bolivia 1997 14.8 45.3 28.7 27.8 57.5 41.3
2002 16.6 37.1 27.7 25.5 45.8 36.6
Brasil 1995 4.7 12.7 8.3 17.7 40.9 28.2
2002 5.1 10.6 7.6 17.7 38.0 27.0
Chile 2000 3.4 9.4 3.5 4.5 3.1 4.5
Colombia 1999 15.2 24.1 16.2 20.5 31.0 21.7
Ecuador 1998 29.0 61.0 30.3 16.0 38.9 16.9
Guatemala 2002 11.4 31.5 20.0 14.3 39.1 24.9
México 1992 10.7 53.3 12.8 Cifras no disponibles
2002 12.3 40.9 13.9 14.5 47.9 16.4
Nicaragua 1998 24.5 46.0 24.9 17.0 37.7 17.5
2001 15.0 35.0 15.8 14.5 33.9 15.2
Panama 2002 9.3 54.7 12.4 19.2 744 23.0
Paraguay 1995 2.7 24.3 11.8 4.8 24.5 13.1
2001 2.2 17.3 9.9 5.0 24.9 15.2
Pera 2001 14.6 26.9 19.5 18.7 33.5 24.6

Source Busso et al. (2005)*

Figura 3.2 Proporcion de la tasa de mortalidad infantil de
indigenas a no indigenas, 2000-02, paises seleccionados
de América Latina

4.0
3.5
3.0
25 Figura 3.3 Ndmero promedio de aios de educacion
< para indigenas entre 17—-22 aios, paises seleccionados
2 20
o
S e Promedi
= - Promed
o ®
@ Indigenas
1.0 _8
2 ® Mujeres indigenas
0.5 E b
- 6 L4 ﬁ\ouigizé indigenas
0 o ¢
Fo =% &= o=@ w9 9o S9 E8 &@ o9 E : ‘
© H 7] < i} o 3 ! ! !
3 T s = < : : :
*Tasa de mortalidad infantil entre indigenas 2 : : : ‘
Fuente Del Popolo, F. y Oyarce, A. (2005) ‘América Latina, | | | ;
Poblacion Indigena: Perfil Sociodemografico en el Marco de 0 : : 1 1
la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo Boiivi . . ‘
olivia Peri  Colombia Guatemala

y de las Metas del Milenio’, Notas de Poblacion no. 79,

Santiago de Chile: CELADE Fuente UNESCO (2010)”

22 Interseccion de las desigualdades y los ODM: panorama regional



Figura 3.4 América Latina (14 paises): tasas de extrema pobreza entre indigenas y afro-descendientes,
como miltiplo de la tasa para el resto de la poblacion (linea de un délar al dia)

_ 9.0
&
z
=
@
g 80
2
8!:
b
£ 7.0
e 3
T2
°26.0
oo
c @
o ©
2o 5O
° 0 .
c @
[<]
e 4.0
58
]
[
5§ 3.0
-]
<
o @
E
g2 20
8
x
@
@
s 1.0
° .
©
i
)
~ 0.0
— — = ~ >
3= E9 SR am 29 5% AN S S =9 2N s gx =
= o < O Qo O VO TN k=) > o 3=} [=] o = O o =E=}
xS o =N Exe) ao < O\ o =o S £EQ =} xS © O 0O
~ E_‘ TN ~ S 2R o € o U R (=2 o N
opa & o = = o= — m< ©— = A = © — o
@ Gl S w ) S o g
S (] T = IG

Fuente Machinea J.L.; Barcena, A. y Ledn, A. (2005) The Millennium Development Goals: A Latin American and
Caribbean Perspective, Santiago, Chile: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

mads pobres (por ejemplo, Chiapas, Oaxaca y
Guerrero), y donde reside cerca del 75% de los
grupos indigenas del pais, presentan niveles de

Cuadro 3.5 Comparacion de aios de educacion de
grupos indigenas y no indigenas en Bolivia

educacién mucho menores. Estos Estados también Aiios promedio de educacion 2000 _ 2007
muestran tasas de mortalidad materna por encima (poblacién 15+) (provisional)

del promedio nacional”. En Guerrero, por ejemplo,

la tgsa'era de 1.28,2 mue'rtc.as por cada 100.000 Nalcrl](é?gaén as 270 ? 27
nacimientos vivos — casi cinco veces mayor que en No indigenas 9.7 10.5
Nuevo Ledn, un Estados mds desarrollado del norte
(26,9 por 100.000)*. No obstante, las tasas de Fuente Datos de Unidad de Anélisis de Politicas Sociales y
mortalidad materna han disminuido en estos Econdmicas (UDAPE) www.udape.gov.bo/, accedido el 30
Estados, a excepcion de Guerrero. Este cambio junio de 2010
se discute mas adelante.
Cuadro 3.4 Tasas de matricula primaria en paises Cuadro 3.6 Indicadores de educacion por region,
seleccionados en América latina México, 2005
Pais Aiio Blancos No blancos Total :\jnenos de 4 afios
e educacion
Bolivia 1997 0.95 0.90 0.93 (%)
2002 0.95 0.93 0.94
Brasil 1995 0.93 0.87 0.90 Promedio nacional 11
2002 0.97 0.95 0.96
Chile 2000 0.99 0.98 0.99 Estados del sur desfavorecidos
Colombia 1999 0.90 0.89 0.90 Chiapas 26
Ecuador 1998 0.92 0.87 0.92 Guerrero 19
Guatemala 2002 0.88 0.77 0.83 Michoacan 14
México 1992 0.94 0.81 0.93 Oaxaca 16
2002 0.97 0.98 0.97 Veracruz 20
Nicaragua 1998 0.84 0.82 0.84
2001 0.89 0.81 0.89 Estados seleccionados del norte y centro
Panama 2002 0.98 0.85 0.96 Baja Californiaa 6
Paraguay 1995 0.92 0.86 0.89 Distrito Federal 3
2001 0.95 0.91 0.93 México 6
Per 2001 0.96 0.97 0.97
Datos de la poblacién de 17-22 afios.
Fuente Busso et al. (2005)* Fuente UNESCO (2010)*
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La distribucion de ingresos y la
extrema pobreza en Brasil

El nivel de extrema pobreza de los afro-
descendientes disminuy6 abruptamente en Brasil
entre 1993 y 2005. Pero los afro-descendientes ain
forman parte del 74% de los hogares en el decil mas
bajo de ingresos (mientras que los blancos son sélo
el 27%), y sélo constituyen el 12% del decil superior
(los blancos representan el 88%). La interseccion de
desigualdades étnicas y espaciales es muy clara en
Brasil: ocho de los diez Estados mas pobres se
encuentran en el noreste, donde hay mayor
concentracion de afro-descendientes, mientras que
tres de los cuatro Estados del sudeste figuran entre
los cinco mas ricos del pais. Ademas, la interseccion
de las desigualdades de etnicidad, género y clase
significa que los hombres blancos generalmente
ganan los salarios mas altos en cualquier nivel de
educacion, mientras las mujeres negras ganan los
mas bajos (ver Figura 4.3, pagina 37). Raza, géneroy
ubicacion estaban entre los predictores clave de
pobreza en 1981, y continuaron siéndolo en 2001.

Brasil: porcentaje de la poblacion que vive por
debajo de la linea de extrema pobreza por raza

1993 2005
Afro-descendientes 15 6
Blancos 4.9 2.5

Brasil: distribucion del 10% mas pobre y el
1% mas rico por raza (2005)

10% mas pobre 1% mas rico

Blancos 26.5 88.4
Afro-descendientes 73.5 11.6

Adaptacion de IPEA (2007) Millennium Development
Goals: National Monitoring Report/Coordination, Institute for
Applied Economic Research and the Secretariat for Strategic
Planning and Investment

Ciudad de México: Para mantener a su familia, Alfredo (26) vende dulces en una concurrida interseccién.
Tiene cuatro hijos y vive en Mansién Mazahua, un deteriorado edificio colonial donde residen 42 familias
de indios mazahua. Forzados a migrar a la ciudad en busca de un medio de vida, viven hacinados en el
edificio dafado por un terremoto. Fotégrafo: Aubrey Wade/Panos Pictures

Interseccion de las desigualdades y los ODM: panorama regional



3.3 Progreso hacia los ODM en Asia

El Informe de 2010 de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio sugiere que la regién
del Asia-Pacifico esta en camino de alcanzar la
meta sobre extrema pobreza, pese a los
contratiempos resultantes de la crisis econdémica
mundial. Esto se debe, en primer lugar, al
extraordinario desempeno de China. Muchos
paises de la regiéon han logrado grandes
reducciones en la pobreza de ingresos a nivel
total como resultado de un fuerte crecimiento
econdmico, pero algunos han visto un
importante aumento en las disparidades de
ingreso. La participacién en el ingreso nacional
del 20% mas pobre de la poblacién de la region
ha disminuido abruptamente. Entre 1990 y 2004,
cay6 de 7,2% a 6,7% en Asia del Sur, y de 7,1%
a 4,5% en Asia del Este. El Coeficiente de Gini,
que mide las desigualdades por pais, aument6 en
14 de 20 paises y disminuy6 solamente en seis.

Las crecientes desigualdades en la regién han
centrado la atencién en la necesidad de crecimiento
inclusivo. El informe de 2007 de la Comision
Econémica y Social para Asia y el Pacifico de
Naciones Unidas (ESCAP) habla sobre los intentos
para examinar el progreso hacia los ODM ‘mads alld
de los promedios nacionales™. La Figura 3.5 ilustra
las implicaciones de un aumento de la disparidad
de ingresos en la mortalidad infantil. Muestra las
tasas de mortalidad en nifios menores de 5 afos
en los quintiles mas pobres y mds ricos en paises
seleccionados. En todos los paises incuidos, el 20%
mads pobre de la poblacién da cuenta de mds,
y a veces considerablemente mas, del 20%
de mortalidad infantil.

Figura 3.5 Tasa de mortalidad de menores de cinco aiios
por quintil de riqueza y razon entre el quintil mas pobre

y el mas rico
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Fuente ESCAP/ADB/PNUD (2007)*

Cuadro 3.9 Comparacion de malnutricion infantil:

China oriental y occidental (%)

Aio Provincias Provincias

del este del oestes

1992 Infraponderado 15.1 21.4
Crecimiento reducido 33.6 42.7

1998 Infraponderado 8.3 18.3
Crecimiento reducido 16.9 29.4

2000 Infraponderado 9.1 19.9
Crecimiento reducido 14.2 27.6

2005 Infraponderado 5.8 12.5
Crecimiento reducido 10.7 16.3

Fuente Ministerio de Asuntos Exteriores de la Repdblica
Popular de Chinay Sistema de Naciones Unidas en China (2008)
China’s Progress Towards the Millennium Development Goals:

2008 Report

Figura 3.6 Nepal: censo de la pobreza segiin grupos sociales
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Pobreza y desigualdad social en India

India es uno de los muchos paises en la region que ha experimentado crecimiento econémico con reduccion de
la pobreza, aunque la desigualdad se haya perpetuado y a veces aumentado. Como muestra la Cuadro 3.10, la
pobreza ha disminuido entre 1993 y 2004 para todos los grupos sociales, pero ha sido sistematicamente mas
alta entre los grupos “dalit” (castas registradas) y “adivasi” (tribus registradas) y, en menor medida, entre la
minoria musulmana. La concentracion geografica de los adivasi en ciertos Estados de India, como Bihary Orissa,
significa que el indice de pobreza en estos Estados es mucho mas alto que a nivel nacional. Las desigualdades
de casta, etnicidad y geograficas se refuerzan mutuamente y crean bolsas de extrema pobreza que afectan a
ciertos grupos: por ejemplo, las castas y tribus registradas que viven en Orissa presentan una tasa de pobreza de
74% comparada con las de los ‘otros hindiies’ (ni castas ni tribus registradas) que viven en el Estado de Assam,
donde la tasa de pobreza es sélo 5%.

Incidencia de pobreza segiin los diferentes grupos sociales en Estados seleccionados de India

Estados Total Hindis Musulmanes Todos los demas
Urbano Todos los hindis Castas registradas/ Otros Hindis
Tribus registradas

2004- 1993-4 2004- 1993-4 2004- 19934 2004- 1993-4 2004— 1993-4 2004- 1993—4

o5 o5 o5 o5 o5 o5

Todo India 29 33 27 31 46 51 22 26 44 47 16 23
Bihar 42 34 38 Sl 70 52 33 26 57 46 4 29
Assam 7 8 5 6 7 14 5 5 13 22 4 o
Andhra Pradesh 34 38 32 37 48 47 27 35 49 49 22 26
Gujarat 18 28 16 25 21 42 15 22 34 47 2 23
Rajastan 27 31 26 28 48 47 18 23 39 56 7 14
Tamil Nadu 28 40 29 40 50 57 25 36 24 46 21 34
Orissa 50 41 49 40 74 57 42 35 51 68 51 24

Gobierno de India (2006) Social, Economic and Educational Status of the Muslim Community in India, Sachar
Committee Report, http://zakatindia.org/Files/Sachar%2oReport%2o(Full).pdf, accedido el 15 de agosto de 2010

Jévenes dalit alimentan una maquina trituradora de bloques de granito cerca de una cantera.
Fotégrafo: Mark Henley/ Panos Pictures
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Porcentaje de poblacion adulta sin
estudios terminados, Vietnam
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Pese a que los resultados educacionales estan mejorando
en todos los grupos en Vietnam, la brecha entre las
mayorias y minorias étnicas kinhy china persiste.

Vietnam Development Report 2008: Social
Protection, Joint Donor Report to the Vietnam Consultative
Group Meeting Hanoi, 6-7 de diciembre, 2007

Sin embargo, el informe ESCAP sélo se ocupa
de las desigualdades de ingreso, género y urbano-
rurales, poniendo en evidencia la escasez de datos
disponibles desglosados por etnicidad.

Exclusion social y los ODM en Asia

‘El Asia en desarrollo estd ahora adoptando
el crecimiento inclusivo como un objetivo
de desarrollo clave debido a que estan
aumentando rdpidamente las desigualdades
de ingresos y de otro tipo, incrementando la
preocupacion de que los beneficios del
espectacular crecimiento del PIB en Asia
no se estén repartiendo equitativamente,
lo cual podria descarrilar el proceso de
crecimiento mismo... El crecimiento inclusivo
es crecimiento con igualdad de oportunidades
que pone énfasis en la creacion de
oportunidades y acceso equitativo para
todos... estas dltimas [las desigualdades
debido a las diferencias en las circunstancias
individuales] suelen reflejar la exclusion social
asociada con las fallas del mercado,
instituciones y politicas’.”

No hay datos sistematicos sobre las desigualdades
de identidad y de grupo a nivel de las regiones del
sur y sureste asiaticos. Por lo tanto, sélo podemos
obtener tendencias y patrones a partir de los datos
disponibles a nivel de pais. Se debe poner énfasis
en el hecho de que las situaciones de los paises
asidticos son muy diversas, y a veces contrastantes.
No obstante, merece la pena senalar algunas
observaciones generales:

Desigualdades de salud infantil
en India y Nepal

En India la mortalidad de nifos menores de 5 anos
ha disminuido en todos los grupos sociales
(Recuadro 3.11). Pero las castas y tribus registradas
y las ‘otras castas atrasadas’ siguen presentando
tasas de mortalidad entre menores de cinco afos
mucho mas altas que el promedio. La brecha entre
las tasas de mortalidad entre las tribus registradas
y las ‘otras’ aumenté entre 1992 y 2006.

El progreso sostenido de Nepal en la reduccion
de la mortalidad infantil de menores de 5 anos
viene acompanado de desigualdades cada vez
mayores: la diferencia entre la tasa de mortalidad
de menores de 5 ainos de los quintiles mas pobres
y los mas ricos aument6 de 2.8 en 1997 a 3.4 en
2002. El 23% de los nifios kihn/chinos, que es la
comunidad mayoritaria, tenian un desarrollo por
debajo de lo normal en comparacién con el 34% de
nifos de las minorias étnicas de las montafas del
norte, y 45% de los nifos de los altiplanos
centrales y las zonas costeras.

El Recuadro 3.12 muestra que los newars (un grupo
de casta indigena) tuvieron las tasas mas bajas de
mortalidad infantil, seguidos por las castas
brahman/chhetri. Los grupos dality janajati
presentaron las tasas mas altas de mortalidad infantil.

India: tasa de mortalidad de menores de 5 aiios
por grupos sociales, de 1992/93 a 2005/06

Mortalidad de menores de cinco anos

Castas  Tribus Otras Otros Total
regis- regis- castas
tradas tradas atrasadas
1992/3 149.1 135.2 No 111.5 109.3
disponible
1998/9 119.3 126.6 103.1 82.6 94.9
2005/06 88.1 95.7 72.8 59.2 74.3

Encuesta nacional de salud familiar, 1, 2 y 3, India

Nepal: tasa de mortalidad infantil temprana, 2006

Casta/etnicidad Mortalidad Mortalidad
e identidad regional infantil menores de
cinco anos

Braman/chhetri 59 76
Tarai/madhesi otras castas 64 86

Dalit 68 90

Newar 36 43

Janajati 59 80
Musulman 68

Todos los grupos de montaiia 58 77

Todos los grupos tarai/madhesi 65 84

Todo Nepal 55 68

Bennett, L.; Dahal D. y Govindasamy, P. (2008) Caste,
Ethnic and Regional Identity in Nepal: Further Analysis of the
2006 Nepal Demographic and Health Survey, Calverton,
Maryland, USA: Macro International Inc.
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Interseccion de desigualdades étnicas y espaciales en Vietnam y China

Existe una marcada dimension espacial en las disparidades étnicas en Vietnam. Los miembros de las
minorias étnicas tienen que hacer trayectos mas largos para ir a la escuela o al mercado, viven mas lejos de
los caminos transitables en todas las estaciones del afo y tienen menos probabilidades de acceso al agua
potable y a instalaciones sanitarias. Esto explica parcialmente el motivo por el que los logros educacionales
y los indicadores de salud se mantienen bajos entre los grupos étnicos minoritarios, aunque han Estado
mejorando. La desventaja étnica varia segln la ubicacion: la pobreza ha disminuido rdpidamente entre

las minorias étnicas que viven en las tierras bajas, mientras que los habitantes de las montafias del norte,
los altiplanos centrales y las costas centrales sury norte permanecen en extrema pobreza.

En China, las minorias étnicas, que en gran medida se concentran en la region oeste, estan en clara
desventaja; conforman 8.4% de la poblacion, pero dan cuenta del 46% de las personas que vivian en
extrema pobreza en 2003. Es probable que la asociacién entre etnicidad y ubicacion establezca
diferenciales étnicos de ingresos. La Figura 3.9 muestra que en la region occidental, no hay diferencias
significativas en las tasas de pobreza de minoria y mayoria étnicas, en contraste con la distribucién
de la pobreza total que se muestra en la Figura 3.6. Los resultados de la regresion confirman que las
diferencias en ubicacién, tamaio de la familia, edad y nivel de educacion del jefe de familia,

y pertenencia al partido explicaban muchas de las diferencias étnicas en la pobreza.

Acceso a servicios piblicos por grupo en Vietnam

Tiempo de viaje Tiempo de En un radio de Acceso a Acceso a
a la escuela desplazamiento 2 km de caminos fuentes sanidad
secundaria al mercado transitables mejoradas de mejorada
inicial (minutos) todo el afio agua (%o de (% de
(minutos) (% de poblacion) poblacion) poblacion)
2006
Kinh y china 12 9 91 87 43
Minorias étnicas 25 32 80 55 7
Vietnam 15 13 90 82 38

Vietnam Development Report 2008: Social Protection, Joint Donor Report to the Vietnam
Consultative Group Meeting Hanoi, 6-7 de diciembre de 2007

China Rural: distribucion de pobreza entre las Region oeste de China rural: distribucion de la
minorias étnicas y la mayoria de la poblacion, 2002 pobreza entre las minorias étnicas y la mayoria de la
poblacion, 2002
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® Las desigualdades de casta, etnia y religién son

evidentes en los resultados en educacion y salud.
En India, los dalits (castas registradas) y adivasis
(tribus registradas) tienen niveles inferiores de
educacion. En Nepal, pese a que la tasa de
alfabetizacion general aumenté de 23%

en 1981 a 54% en 2001, el 52% de los

dalits de montana, 47% de los dalits de

Tarai, 48% de los musulmanes y 30% de los
janajatis de montana nunca han ido a la escuela,
en comparacion con el 12% de las castas
superiores”. Se pueden observar patrones
similares en las tasas de mortalidad infantil

(ver Recuadro 3.4 en pagina 27).

El rapido crecimiento econémico y la reduccion
en los niveles de pobreza no han reducido las
desigualdades. En algunos paises, las
desigualdades entre los grupos sociales ha
aumentado. Esto suele ocurrir porque el ritmo
de la reduccién de la pobreza ha sido mads lento
entre los grupos socialmente excluidos. En
India, pese a la disminucién general, la pobreza
se mantiene alta entre los grupos dalit y adivasi
(ver Recuadro 3.3, pagina 26). En Nepal la
desigualdad ha disminuido abruptamente

en la ultima década. El ritmo general al que
disminuyo la pobreza entre 1995 y 2003 oscil6
entre 46% para los grupos brahmdn/chhetri de
la casta mas alta a 10% para los janajatis,

que viven en las montanas, y a 6% para los
musulmanes (ver Figura 3.6, pagina 25).

En Vietnam, la pobreza entre las minorias
étnicas ha disminuido a un promedio de 2,6%
al afio en la ultima década, en comparacion
con el 3,4% para la mayoria kinh/china. En
China, una de cada tres personas vivia en la
pobreza en 1990, pero con las rdpidas tasas de
crecimiento ha disminuido a menos de una de
diez”. Sin embargo, esto viene acompanado
por crecientes desigualdades de ingresos,
reflejados en el coeficiente de Gini de 35.5 en
1993 versus 41.5 en 2005.”

La ubicacion geografica refuerza las
desigualdades étnicas. Los datos disponibles
sugieren que la localizacién de ciertos grupos
sociales es un factor fundamental que impide
aprovechar el desarrollo y crecimiento
econdmicos (ver Recuadro 3.5 sobre Vietnam
y China). China ha conseguido reducir
substancialmente la mortalidad materna entre
1996 y 2005 (de 64 a 48 por cada 100.000
nacimientos vivos*) pero la tasa sigue alta en
las provincias rurales mas pobres del oeste.

Y en la region occidental, 87% de las muertes
maternas ocurrieron entre grupos étnicos
minoritarios”, lo cual puede explicarse
parcialmente por el hecho de que las mujeres

Figura 3.10 Malasia: tasa de mortalidad infantil por grupo
étnico, 970-2006
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Figura 3.11 Malasia: tendencias del censo de pobreza
por etnia
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pertenecientes a estos grupos tienen menos
acceso a los servicios de salud. La malnutricién
infantil también ha disminuido mds lentamente
entre 1992 y 2005 en las provincias occidentales
de China, manteniéndose grandes disparidades
(ver Cuadro 3.9, pagina 25).

Enfoque en Malasia

La experiencia de Malasia contrasta con la
tendencia hacia una creciente desigualdad en la
region asidtica, ya que Malasia ha logrado reducir
satisfactoriamente las desigualdades étnicas.
Segun las estadisticas nacionales, la pobreza ha
disminuido en 78% entre 1990 y 2007. Segun los
estimados en ddlares por dia, la incidencia de

la pobreza es actualmente de alrededor de 2%.

La pobreza siempre ha sido més alta entre la
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Namibia: Ella, lavandera de la minoria étnica herero. Fotografia: Barbara Cheney

comunidad étnica mayoritaria bumiputera
(‘hijos de la tierra’), y continua asi, pero en
realidad ha disminuido més rdpidamente
en este grupo (ver Figura 3.11). Como resultado,
las diferencias en las tasas de pobreza entre las
poblaciones bumiputera, la etnia india y la etnia
china han disminuido. El coeficiente de Gini de
Malasia bajé de 49 en 1984 a 38 en 2004, mientras
que la participacion en el ingreso nacional para el
quintil mds pobre aument6 de 4.5% en 1992 a
6.4% en 2004.

Malasia también ha logrado progresar en
otros indicadores de desarrollo humano*.
Las tasas de mortalidad infantil disminuyeron
sostenidamente entre 1970 y 2006 en todos los
grupos étnicos, y también ha habido un descenso
en los diferenciales étnicos (ver Figura 3.10).
No obstante, los bumiputera registran aun las
mayores tasas de mortalidad infantil.

El progreso hacia los ODM en Africa
subsahariana
Africa subsahariana tiene las tasas de pobreza més
altas del mundo®. Después de América Latina, es la
region cuyos paises muestran las mayores
desigualdades a nivel mundial®. Los conflictos
regionales, la herencia de los ajustes estructurales y
la pandemia de VIH y SIDA han empobrecido atin
mds a grandes segmentos del continente, con una

brecha de pobreza ponderada por poblacion de
42% para la totalidad de Africa subsahariana,
incluyendo Sudafrica®. La proporciéon de personas
que vive en extrema pobreza no se ha reducido
mucho desde 1980, pero esto enmascara el
deterioro prolongado durante los 80 y la primera
mitad de la década de los 90, como también las
marcadas mejoras desde finales de los 90. La
proporcion de personas que vive en la pobreza
disminuyd cerca de 7 puntos porcentuales entre
1996 y 2004*.

No obstante, los totales regionales encubren
el progreso significativo a nivel pais. Como se
indic6 anteriormente, algunos paises de Africa
subsahariana se encuentran entre los que han
demostrado mas progreso absoluto hacia los
ODM. Mientras s6lo un pais figuraba entre los
diez primeros paises de mejor desempeno en
progreso relativo a las metas de los ODM,
seis paises figuran entre los primeros diez en
términos de progreso general absoluto, lo cual
significa verdaderos cambios en las vidas de
millones de personas.

La region también registra los niveles mas altos
de mortalidad infantil del mundo, con las tasas mas
altas en Africa occidental y central®. Si bien las tasas
no estan reduciéndose en la regién con la suficiente
rapidez para alcanzar los ODM para el 2015%, la
tasa de reduccion del ano 2000 al 2010 ha mejorado

30 Interseccion de las desigualdades y los ODM: panorama regional



Recuadro 3.6 La interseccion de las desigualdades
espaciales, étnicas y religiosas en Ghanay Nigeria

La importancia de la indigeneidad en la Federacién
Nigeriana, donde existe un sistema de cuotas en el
sector plblico y se respetan los derechos ciudadanos, ha
mitigado la migracion interna al punto de que menos
del 5% de las personas provenientes de grupos étnicos
concentrados en el norte viven en el sur. Por lo tanto,
las divisiones étnicas y religiosas tienden a coincidir y
reforzar las diferencias geograficas. En Nigeria, la
poblacién en las regiones del norte menos desarrolladas
es predominantemente musulmana y pertenece al grupo
étnico hausa-fulani. La poblacion de las regiones del sur
mas ricas es mayormente cristiana, y los yoruba e igho
son los principales grupos étnicos.

Al contrario que en Nigeria, Ghana tiene altos indices de
migracion interna, que ha dado por resultado una mezcla
considerable de grupos étnicos: el 35% de la etnia de
ghaneses del norte vive en el sur. Como resultado, los
datos de 2008 sobre la distribucion de riquezas
muestran un patron mas marcadamente espacial que
étnico de la desigualdad.

Fuente: Mancini (2009)*

en comparaciéon con el periodo 1990 a 2000, La
region también tiene la mds alta proporcion de
mortalidad materna del mundo, y da cuenta

de mds de la mitad de las muertes maternas

a nivel mundial. No existen datos suficientes

46

para monitorizar el progreso de este indicador®.

La exclusion social y los ODM en

Africa subsahariana
‘La inmensa pobreza y la obscena desigualdad
son azotes tan terribles en nuestros tiempos —
tiempos en los que el mundo hace alarde de
impresionantes avances en ciencia, tecnologia,
industria y acumulacién de riqueza — que
tenemos que considerarlos como males
sociales del mismo nivel que la esclavitud y el
apartheid’ (discurso de Nelson Mandela ‘Make
Poverty History’ (Que la pobreza pase a la
historia) en la Plaza Trafalgar, Londres, 2005.)

Con la notable excepcién de Sudafrica,

no contamos con datos consistentes y
suficientemente actualizados sobre la relacion
entre la identidad étnica y la pobreza en Africa.
En algunos paises, una regiéon o ubicacion se usa
como equivalente de etnicidad. Por esta razon,
es importante tener cuidado al tratar las
desigualdades por grupos. Sin embargo,

los datos disponibles en paises seleccionados
sugieren lo siguiente:

La etnicidad esta vinculada a los resultados en
pobreza, salud y educacién. Un estudio llevado
a cabo en 1990 con datos de 11 paises de Africa

Prevalencia de malnutricion infantil segin
residencia, Nigeria
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Omilola, B. (2010) ‘Patterns and Trends of Child and
Maternal Nutrition Inequalities in Nigeria’, IFPRI Discussion
Paper 00968

Nigeria: tasa de mortalidad infantil
segin residencia

Zona Mortalidad infantil
Norte Central 62

Noreste 126

Noroeste 139

Sudeste 64

Sur-sur 58

Sudoeste 32

Los estimados son por muertes por cada 1.000 ninos de
12-59 meses de edad.

National Population Commission (NPC) [Nigeria] y ICF
Macro (2009) Nigeria Demographic and Health Survey 2008,
Abuja, Nigeria: National Population Commission y ICF Macro

Indicadores socioecondmicos para regiones
seleccionadas en Ghana (%)

Incidencia Alfabetizacion: Acceso a los
de pobreza % alfabetizados servicios de
(1999) (1998) salud (1997)

Gran Accra 5 76 78

Ashanti 28 64 43

Norte 69 13 18

Alto Oeste 84 20 8

Alto Este 88 20 20

Nacional 40 51 37

Adaptado de Langer et al. (2007)”

subsahariana confirmé que las desigualdades
étnicas en mortalidad infantil persisten y que
han ido en aumento (ver Recuadro 3.8,

pégina 33)*. Otros estudios revelan que la
etnicidad se relaciona con diferentes resultados
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Enfoque en Sudafrica

Sudafrica representa un caso extremo de interseccion de desigualdades dada su “historia infame de alta
desigualdad con una predominante caracteristica racial”s. Irbnicamente, esta es la razén por la que el
pais tiene los datos mas exhaustivos sobre interseccion de desigualdades en la region. La determinacion
del gobierno post-apartheid de monitorizar el avance rastreando las desigualdades significa que los
datos también estan actualizados.

El pais va por muy buen camino de alcanzar todos los ODM, y ya ha cubierto algunos de ellos.” Entre
tanto, persisten algunas desigualdades que se encuentran profundamente arraigadas. Mientras la pobreza
se ha reducido durante el periodo post-apartheid, sigue siendo aguda entre las poblaciones de africanos y
de color. Las desigualdades de ingresos, que ya eran considerables, parecen haber aumentado aun mas,
pasando de 66 en 1993 a 70 en 2008.% La mayoria de la poblacion africana estaba, y continla estando, al
final de la jerarquia de ingresos. De hecho, esta posicion se ha visto ligeramente deteriorada: los africanos
ganaban 13.0% del ingreso de los blancos en 2008, comparado con el 15.9% en 1995,

Elimpacto del género y raza sobre la pobreza se ilustra por fechas de 1993, 2000 y 2008
(Cuadro 3.16). Mientras que en cada uno de estos afios la incidencia y distribucién de la pobreza eran
mas altas para los africanos que para el resto de la poblacion, tanto la incidencia como la distribucion de
la pobreza fueron consistentemente mas altas para las mujeres africanas que para los hombres. Un
patrén similar prevaleci6 entre la poblacion de color, aunque los diferenciales eran menos pronunciados.

El gobierno post-apartheid ha dado un gran impulso a la igualdad de las oportunidades educativas,

y hacia 2006 mas del 98% de los nifios asistian a la escuela primaria — un aumento del 1% desde 2002.
No obstante, las diferencias raciales persisten: por ejemplo, mientras el 86% de alumnos blancos del

92 grado en 2002 llegaron a completar el 122 grado en 2005, sélo el 29% de los africanos y el 42% de los
alumnos de color lo lograron.®

Las tasas de mortalidad infantil y por debajo de 5 afios de edad se redujeron entre 1998 y 2003 de
45.4 a 42.6 por cada 1000 nacimientos vivos, y de 59.4 a 57.6, respectivamente.®* Pero el riesgo de
mortalidad infantil es cuatro veces mas alta entre los nifios africanos negros que entre los nifios blancos,
aun después de controlar los factores demograficos como la edad de la madre, el tiempo y el nimero de
nacimientos.® También ha habido una reduccion en las tasas de mortalidad materna, de 150 a 124 por
cada 100,000 nacimientos vivos entre 1998 y 2002, aunque esta aun se considera alta para un pais de
ingresos medios como Sudafrica.*

Sudafrica: nivel individual de pobreza por raza y género (linea de pobreza de R515
per capita al mes)

Poblacion Poblacion pobre Distribucion de
la pobreza

1993 2000 2008 1993 2000 2008 1993 2000 2008
Mujeres africanas 0.40 0.41 0.42 0.72 0.66  0.68 0.51 0.50  0.52
Hombres africanos 0.36 0.38 0.38 0.66 0.61 0.60 0.42 0.43 0.41
Mujeres mestizas 0.04 0.05 0.05 0.32 0.32 0.36 0.02 0.03 0.03
Hombres mestizos  0.04 0.04 0.04 0.29 0.30  0.35 0.02 0.02 0.03
Mujeres indias/
asiaticas 0.01 0.01 0.01 0.12 0.11 0.11 0.00 0.00 0.00
Hombres indios/
asiaticos 0.01 0.01 0.01 0.12 0.09  0.19 0.00 0.00 0.00
Mujeres blancas 0.06 0.05 0.05 0.05 0.06  0.04 0.01 0.01  0.00
Hombres blancos 0.06 0.05 0.04 0.06 0.08 0.03 0.01 0.01  0.00

Leibbrandt et al. (2010)58

Estimados anuales de ingreso personal
per capita por grupo racial en 2000

Ingreso personal relativo per cdpita por
grupo racial (% del nivel de blancos)

Ano

Blancos Mestizos Asiaticos Africanos Promedio Ao Blancos Mestizos Asiaticos Africanos Promedio

Ingreso per cdpita constante en 2000 Rands:

Ingreso personal relativo per capita (% del nivel de blancos):

1917 13,069 2,875 2,894 1,184 3,946 1917 100 22.0 2241 9.1 30.2
1936 19,212 3,000 4,443 1,462 5,359 1936 100 15.6 23.1 7.6 27.9
1956 30,494 5,158 6,668 2,627 8,541 1956 100 16.9 21.9 8.6 28.0
1975 49,877 9,688 12,687 4,289 12,696 1975 100 19.4 25.4 8.6 25.5
1995 48,387 9,668 23,424 6,525 12,572 1995 100 20.0 48.4 13.5 26.0
2000 56,179 12,911 23,025 8,926 16,220 2000 100 23.0 41.0 15.9 28.9
2008 75,297 16,567 51,457 9,790 17,475 2008 100 22.0 60.0 13.0 23.2

Leibbrandt et al. (2010)®

Leibbrandt et al. (2010)®
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Recuadro 3,8 Desigualdades étnicas en la mortalidad
infantil en Africa

Un estudio de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
con datos de encuestas de 11 paises de Africa (Repdblica
Centro Africana, Costa de Marfil, Ghana, Kenia, Mali,
Namibia, Niger, Ruanda, Senegal, Uganda y Zambia) revela
que la desigualdad étnica en la mortalidad infantil aumenté
en Africa subsahariana en las décadas de los 80y 90. En ese
periodo, los hijos de las mujeres ashanti tenian una
probabilidad 20% menor de morir que otros nifios de
Ghana. En Niger, donde los niveles de mortalidad infantil se
encuentran entre los mas altos del mundo, la tasa de
mortalidad durante los afios 90 para nifios menores de 5
afnos era de 242 muertes por cada 1000 en Djerma,
comparados con 353 por 1000 en el resto del pais. También
se identifico varias otras desigualdades socioeconémicas
entre grupos étnicos.

En Ghana y Uganda, 84% de las mujeres ashantiy 95% de
las mujeres baganda recibieron alguna educacion,

comparado con el 60% de las demas mujeres del pais.

La localizacién de la residencia y el uso diferenciado de los
servicios médicos infantiles aparecen vinculados con las
desigualdades en la mortalidad infantil; la gran disparidad
en el indice de servicios inmunolégicos entre los grupos
étnicos es particularmente sorprendente. Esto sugiere que,
conjuntamente a las politicas de reduccion de disparidades
econémicas entre los grupos étnicos,

‘los esfuerzos por la supervivencia infantil en los paises
africanos deberian prestar especial atencion a los grupos
étnicos desfavorecidos y las areas donde se concentran’®.
No se dispone de datos para determinar si los esfuerzos de
los Gltimos diez afios han reducido esas desigualdades; sin
embargo, un boletin de la OMS se hace eco de la conclusion
del estudio que sefiala que, en muchos casos, ‘las
variaciones étnicas, educacionales y regionales eran mas
pronunciadas que las disparidades a nivel de riqueza’>”

Fuente: Brockerhoff y Hewett (2000)+

Nigeria: Estados con proporciones de pobreza maxima y minima, 2006

10 Estados con maxima incidencia de pobreza 10 Estados con minima incidencia de pobreza

Estado Ubicacion geografica % Estado Ubicacion geografican %

Jigawa Norte 95.0 Bayelsa Sur 20.0
Kebbi Noroeste 89.7 Anambra Sur 20.1
Kogi Central 88.6 Abia Sur 22.3
Bauchi Norte 86.3 Oyo Suroeste 24.1
Kwara Oeste 85.2 Imo Sur 27.4
Yobe Noreste 83.3 Rios Sur 29.1
Zamfara Noreste 80.9 Enugu Sur 31.1
Gombe Noreste 77.0 Ogun Suroeste 31.7
Sokoto Noroeste 76.8 Osun Suroeste 32.4
Adamawa Este 71.1 Edo Sur 33.1

Adaptado de Langer et al. (2007)*

en salud y educacion para diferentes contextos
en Africa. En Kenia, los grupos étnicos menos
dominantes estin muy rezagados en
inmunizacion, y las las tasas de mortalidad en
ninos menores de 5 anos estdn dramdticamente
estratificadas por etnicidad. Por ejemplo, entre
los grupos étnicos mijikenda/swabhili, 27% de
los nacimientos ocurren en presencia de
personal de asistencia capacitado, en
comparacion con el 71% de los kikuyu*. En
Nigeria, las tasas de mortalidad infantil son
inferiores para los grupos étnicos igbo y
yoruba. Esto puede ser resultado del mayor
nivel de educacién de las mujeres yoruba e
igbo, aunque ‘puede ser senal del acceso
privilegiado a la salud de estos grupos de
poder, asi como también puede reflejar
diferentes practicas y creencias culturales
hacia la salud materno-infantil entre

grupos étnicos’.”

Las desigualdades espaciales entre las regiones
desarrolladas y menos desarrolladas son
cruciales en las desigualdades entre grupos
sociales, ademas de reforzarlas. Los datos
suelen concentrarse en las diferencias
regionales, que en muchos casos se superponen
a las identidades étnicas y religiosas. En
Nigeria, los Estados del norte, de etnicidad
predominantemente hausa-fulani, tienen
niveles de pobreza mayores que los Estados del
sur, predominantemente yoruba e igbo (ver
Cuadro 3.19, pagina 33). Las tasas de
mortalidad infantil son también
considerablemente mds altas en los Estados del
norte (ver Cuadro 3.14)” y las tasas de
mortalidad materna son casi diez veces
superiores en el norte que en el sur. Esto refleja
en gran medida la diferencia de acceso a la
salud: por ejemplo, en el noroeste, sélo el 25%
de las mujeres embarazadas acuden a los
hospitales, comparado con el 85% en el
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sudeste®. La interaccién entre etnicidad,
género y ubicacién geografica significa que las
mujeres hausa provenientes de hogares rurales
pobres tienen los menores niveles de
educacion. En Ghana, historicamente el norte
también tiene un peor desempeiio que el sur.
La Cuadro 3.15 (pédgina 31) muestra que en
1999, en el Este Superior, la tasa de pobreza era
alrededor de tres veces mayor que en la

region Ashanti, unas 17 veces mayor que en
Gran Accra, y mds del doble que el promedio
nacional. La alfabetizacién, la matricula escolar
primaria y el acceso a los servicios de
electricidad y de salud son también muy bajos
en las regiones del norte. En Kenia, en las
regiones del noreste, donde habitan los grupos
somali y swahili (mayormente pastores), el
desempleo es mucho mds alto que en otras
provincias. Y mientras que casi todos los nifios
de la Provincia Central asisten a la escuela
primaria, s6lo uno de cada tres va a la escuela
en la Provincia Noreste™. Las tasas de
alfabetizacién en Etiopia también varian
enormemente por region; en las areas rurales,
la mas elevada tasa de alfabetizacién segin

declaracién propia se registra en Tigray (36 %)
en comparacién con sélo el 8% en la
regiéon somali.

Los conflictos inter-étnicos y regionales pueden
ser estimulados y exacerbados por las
desigualdades econémicas. Cuando las
desigualdades de riqueza, acceso a servicios o
poder politico coinciden con las diferencias de
grupos, la etnicidad puede convertirse en un
eje de movilizacidn, a veces violenta, de los
grupos desfavorecidos™. En Costa de Marfil,

la guerra civil en curso, parcialmente
estimulada por la marginalizacién cultural y
politica principalmente de los musulmanes
del norte, ha llevado a una aguda disminuciéon
en el crecimiento econdémico y al aumento en
los niveles de pobreza. Es muy probable que la
divisiéon norte-sur aumente — particularmente
ahora que en la zona norte controlada por los
rebeldes ya no se prestan servicios estatales

de educacién y salud™. El asunto de la
exclusion y conflicto se discute mds adelante
en la Seccién 4.5.
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La interseccion dinamica de la desigualdad:
por qué persiste la exclusion social

generales sobre la relacion entre el avance

hacia los ODM v la justicia social. Primero,
la interseccién y mutuo refuerzo de las
desigualdades que llevan a la exclusion social
estdn profundamente arraigados en estructuras
histdricas y practicas sociales cotidianas. Esto
hace que sean notablemente resistentes al
cambio. Segundo, a pesar de su aparente
intransigencia, estas desigualdades no son,
de hecho, inmutables. El cambio es evidente en

La discusion precedente propone dos puntos

El sistema de castas en Nepal

En Nepal, el Codigo del Pais Muluki Ain de 1854
formaliz6 el sistema de castas legalmente, otorgando a
los diferentes grupos sociales privilegios y obligaciones
diferentes seglin su posicion en la jerarquia de castas.
Las caracteristicas asociadas con cada grupo sefialaban
el respeto — o falta del mismo- que fuera acordado por su
sociedad. Los bramanes/chhetri ‘puros’ se encontraban
en lo mas alto de la piramide de castas; los janajati
(pueblos indigenas) iban mas abajo, seguidos por la
casta baja pani na chaine o ‘impura’, y los dalits
(intocables) en la base de la piramide.

La nueva constitucion de Nepal de 1990 declara que
todos los ciudadanos son iguales, ‘independientemente
de su religion, raza, género, casta o ideologia’. Pero las
desigualdades heredadas siguen afectando las vidas y
las oportunidades de aquellos grupos en lo mas bajo de
la jerarquia.

Piramide de castas de Nepal segiin el Muluki
Ain (1854)

Braman chhetri ‘Casta alta’
Casta alta newari
Tagadhari ‘Nacido

dos veces’

‘Puro’

Matwali ‘Bebedor de licor’ Pueblos Janajati /
No esclavizable indigenas sin casta
Esclavizable
Pani Na Chaine ‘Intocables (agua)’ ‘Casta baja’

Musulmanes y extranjeros

‘Impuro’
Acchut ‘intocable’ Dalit

La zona que muestra los diferentes grupos en el triangulo no
representa el tamafio de la poblacién. El rojo oscuro representa
los grupos de casta hindad.

Banco Mundial/DFID (2006) Unequal Citizens: Gender,
Caste and Ethnic Exclusion in Nepal

todas las regiones, aunque mds rapidamente en
algunos contextos que en otros, y mas
rapidamente en relacion a algunos ODM que a
otros. Esto debe prevenir cualquier pesimismo
respecto a futuros avances.

La dinamica cultural de la exclusién
Los procesos de devaluacién cultural son
mecanismos clave por medio de los cuales la
exclusion social se perpetiia a lo largo del tiempo.
Los efectos de la exclusion funcionan de maneras
silenciosas e invisibles que, sin embargo, pueden
tener un profundo impacto en los excluidos.
O pueden funcionar en maneras visibles y
estridentes, con efectos desbordantes negativos
dentro de la sociedad en general.

Algunas veces la devaluacién cultural estd
incrustada en el sistema legislativo (ver Recuadro
4.1 sobre Nepal). Sin embargo, si bien las
protecciones legales son importantes para
enfrentar el problema de la exclusion social,
no bastan. La Constitucion de India (1949),
por ejemplo, reconoce la necesidad de
contrarrestar la desventaja histdrica en la que
viven los grupos dalit y adivasi. No obstante, la
practica diaria de la discriminacién continda
minando el valor propio y la capacidad de
actuacion de los grupos excluidos.

En Nepal, un intento reciente de medir la
extension del empoderamiento y la inclusiéon por
grupos sociales, usando una serie de indicadores,
determiné que las castas mds altas alcanzaban un
puntaje de mds del doble que los dalit con
respecto al conocimiento sobre derechos y
procedimientos, confianza en el acceso a
servicios, ejercicio de derechos, redes sociales e
influencia politica local. Mientras el 90% de los
grupos de castas superiores nunca enfrentaron
restriccion o intimidacién alguna (el 10% de
excepcion eran mujeres), 100% de los
encuestados dalit habian experimentado algin
nivel de dificultad para acceder a ciertos espacios
publicos, y 20% informaron de altos niveles de
hostigamiento, intimidacién y obstaculizacion.
Ademads, las mujeres de las castas superiores
obtuvieron puntajes mds altos que las mujeres de
los grupos dalit y janajati. No es de sorprender
que las castas superiores obtuvieran puntajes
significativamente mds altos (46) en un indice
compuesto por estos indicadores, mientras los
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janajatis obtuvieron 36 y los dalits 25. La
combinacién de casta y género colocaba a las
mujeres dalit en lo mas bajo de la jerarquia
social (Figura 4.2).

Nepal: indice compuesto de empoderamiento
e inclusion segin género/casta/etnia

- .

Los procesos de devaluacion cultural
son mecanismos clave mediante los cuales

Tarai casta
media

la exclusion social se perpetia a lo largo
del tiempo

La identidad de casta y etnia da cuenta de
33% de la variacién de puntajes, mientras que el
género da cuenta del 7%. De particular interés
para los formuladores de politicas fue encontrar
que diez afios de escolaridad estaban asociados a
un aumento de 19% en el puntaje, y que ser
miembro de una asociacién de desarrollo local
conducia a un aumento de 5%. Otros factores
positivos incluyen el contacto con la oficina local
para el desarrollo de la mujer, ser funcionario en
una asociacion y estar expuesto a los medios.

El Latinobarémetro realiza regularmente
encuestas en 17 paises de América Latina. La
ronda del afio 2000 incluia una pregunta sobre
los grupos mas discriminados en cada pais. La
mayoria de respuestas senalaban a tres grupos:
los afro-descendientes, los indigenas y ‘los
pobres’. Los encuestados en paises con grandes
proporciones de afro-descendientes e indigenas -
Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala y Panama -
tenfan mas probabilidades de mencionar uno de
estos tres grupos. En Argentina y Uruguay, paises
con una composicidn étnica mds homogénea, se
percibia a los pobres como el grupo mas
discriminado. Este resultado revela que los
entrevistados que opinan que los grupos étnicos
eran los mas discriminados también opinan que
esos tipos de discriminacidn se enfrentan en
todas las esferas de la vida, como por ejemplo en
el trabajo, la escuela, los partidos politicos y el
sistema de justicia (tanto la policia como ante
los tribunales)®.

La literatura aporta evidencia documentada
proveniente de algunos paises en la que se
subraya el refuerzo mutuo entre la exclusién
social y las adicciones perniciosas. En Sri Lanka,
por ejemplo, las limitadas opciones de progreso
personal pueden explicar el alto nivel de
alcoholismo entre los trabajadores tamil indios
en las plantaciones agricolas, que es una de las
consecuencias ‘silenciosas’ de la exclusion.

La poblacién obrera ha senialado esta condicion
como una de las causas principales de su pobreza,
endeudamiento y estigma social. En Suddfrica,
los niveles mds altos de alcoholismo y abuso de
sustancias téxicas en la poblacién mestiza (tanto
hombres como mujeres) sugiere que la exclusiéon

Dalits

Janajatis

Todos los

grupos @ Hombres

Mujeres

0.0 0.1 0.2 0.3 0.4 0.5
indice

Bennett, L. et al. (2006) ‘Negotiating Social Change:
Gender Caste and Ethnic Dimensions of Empowerment and
Social Inclusion in Rural Nepal’, en R. Alsop, M. Bertelsen y J.
Holland (eds), Empowerment in Practice: From Analysis to
Implementation, Washington D.C.: Banco Mundial

no se experimenta de manera uniforme®.
La Encuesta Demogrifica y de Salud de 2003
indicé que 9,1% de las adolescentes del grupo
demogréfico de color declaran niveles perniciosos
de consumo de alcohol en los dltimos 12 meses
en comparacion con el s6lo 1,1% de las
adolescentes africanas negras. Se senala que la
zona del Cabo Occidental presenta una de las
tasas mas altas de Trastornos del Espectro
Alcohdlico Fetal del mundo. Esto puede dar
cuenta de los altos niveles de mortalidad infantil
entre la poblaciéon mestiza que revela la reciente
Encuesta Demogréfica y de Salud®.

La interseccion de las desigualdades también
se asocia con niveles mas altos de delincuencia y
violencia vinculados a las drogas (ver Recuadro

Recuadro 4.2 Por qué persiste la exclusion social:
internalizando la inferioridad

Un revelador experimento en India encontré que los
estudiantes escolares dalit resuelven los rompecabezas igual
que los nifios de otras castas cuando no se revelaba a qué
casta pertenecian, pero su rendimiento caia cuando se
revelaba a qué casta pertenecian, y bajaba aun mas cuando

los nifnos que participaban en el juego eran segregados en
diferentes grupos de castas®. Generalizando este hallazgo,
se podria sugerir que la ‘internalizacion’ de la inferioridad
adscrita tiene un poderoso efecto en la capacidad de los
grupos excluidos para responder a las oportunidades
econémicas.

Fuente: Hoff y Pandey (2004)%
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Recuadro 4.3 La exclusion social y la violencia criminal:
la vida en las favelas de Brasil

Estudios conducidos en 1969 y nuevamente en 2002 en las
mismas favelas de Rio de Janeiro revelaron que, en 1969,

lo que mas temian los pobladores era la reubicacién forzada
por las autoridades de vivienda de la dictadura militar. En 2002,
el temor mas grande era morir en un fuego cruzado entre la
policia y los traficantes de drogas o las pandillas.

En 1969, el 16% de los encuestados respondieron que el
crimen y la violencia era lo que mas les disgustaba de vivir en la
ciudad, mientras que en 2002, 60% dieron la misma respuesta.
Mientras la poblacion de las favelas era, y contina siendo,
racialmente mixta, los pobladores de raza negra son los que
tienen menos posibilidades de mudarse: la mitad de la
poblacion negra de 1969 continuaban viviendo en las favelas,
comparado con un tercio de la poblaciéon blanca.

Fuente: Perlman, J.E. (2004) ‘Marginality: From Myth to Reality
in the favelas of Rio de Janeiro, 1969—2002’, en A. Roy y N.
AlSayyad (eds), Urban Informality: Transnational Perspectives
from the Middle East, Latin America, and South Asia, Lanham,
MD: Lexington Books

4.3, pagina 37). Se ha estimado que en las urbes
colombianas existen mds probabilidades de que
los delitos sean cometidos por personas
provenientes de hogares con un ingreso per cdpita
por debajo del 80% del promedio nacional. Las
encuestas en las ciudades sudafricanas muestran
que los patrones de criminalidad varian segtin
clase y raza. Mientras los quintiles mds ricos
mostraban mas probabilidades de cometer delitos
sin dano, era la poblacién mds pobre y
predominantemente negra en asentamientos
informales y distritos segregados la que llevaba

69

la peor parte de los crimenes violentos®.

La violencia grupal, los disturbios y la guerra civil
son algunas de las peores consecuencias de la
exclusion social. Los estudios sobre conflictos en
diferentes regiones del mundo senalan que la alta
incidencia de las desventajas de grupo es un
factor”. La exclusién social no lleva
inevitablemente al conflicto, pero aumenta en
gran medida la probabilidad de que ocurra. Un
informe del gobierno indio sobre la prolongada
insurgencia naxalita, que afecta a 125 distritos
dispersos en 12 Estados, determiné que el
movimiento recibe apoyo principalmente de las
castas y tribus registradas. También encuentra
que, si bien hay muchos distritos con alta
concentracion de dalits y adivasis que no cuentan
con presencia naxalita, suele ocurrir que las zonas
de influencia naxalita tenfan una proporcién
promedio mas alta de dalits y adivasis en sus
poblaciones. El asunto de la exclusion social y

el conflicto se discute mds detalladamente

en la seccidn 4.5 ‘Las dindmicas politicas de

la exclusion’

Las dinamicas econémicas de la exclusion:

desigualdades de activos
La pobreza de los grupos socialmente excluidos
estd frecuentemente mediada por las normas y
précticas culturales. En algunos casos, no se les
permite poseer o comprar tierras por ser quienes
son. Este ha sido durante mucho tiempo el caso
de las castas ‘intocables’” en India y Nepal e,
incluso hoy, la mayoria de personas
pertenecientes a dichas castas no poseen tierras.

En otros casos, la etnicidad diferencia la
cantidad y calidad de tierra que pueden poseer

Brasil: niveles de remuneracion por género, grupo étnico y aios de escolaridad, 1992 y 2002
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las personas. En Pert y Ecuador, por ejemplo,

los grupos indigenas tienen explotaciones entre
dos y ocho veces de menor tamafio que los
grupos no indigenas”. En Ecuador los
agricultores indigenas solamente eran
propietarios del 13% del total de tierras bajo
riego. En Vietnam, las minorias étnicas dependen
fuertemente de la agricultura y la mayoria posee
tierras que, no obstante, se encuentran en laderas
donde rinden una cosecha al ano. La mayoria
kinh tiene mds probabilidades de poseer tierras
bajo riego y apta para cultivos perennes.

Los pueblos indigenas tienen mas
probabilidades de no poseer tierras porque sus
sistemas tradicionales de tenencia pueden no
estar reconocidos legalmente. La falta de
reconocimiento de los sistemas tradicionales de
tenencia de tierras de los habitantes del bosque y
los altiplanos ha sido un factor principal de su
empobrecimiento™. Tradicionalmente,
las autoridades forestales del Estado ejercen un
estricto control policial, judicial y administrativo
sobre las tierras forestales dando como por
resultado que los habitantes de los bosques sean
tratados como delincuentes u ocupantes ilegales
de su propia tierra. En algunos paises (como
Tailandia, por ejemplo), a los pobladores de los
bosques no se les reconoce como ciudadanos”.

En otros paises, los pueblos indigenas han sido
desposeidos o desplazados por grandes empresas
mineras de gran escala, debido a la expansién de

Sudan. Cerca de Gereida, en Darfur sur, una familia némada
viaja a camello. Hace once meses la aldea de Kulaykili fue
atacaday destruida por las milicias janjaweed. La poblacion
negra, principalmente agricultores, abandon6 la zona que ha
sido ocupada por ndmadas de origen arabe.

Fotografo: Sven Torfinn/Panos Pictures

la frontera agricola o por proyectos de
infraestructura que probablemente no les aporten
beneficio alguno™.

La mayor pobreza de los grupos excluidos
puede no ser simplemente un asunto de carencia
activos, sino también del bajo rendimiento carencia
de activos los mismos. Un estudio en India”, que
desagrega las diferencias entre las tasas de pobreza
de las castas y tribus registradas y otros grupos,
determind que la mitad de la diferencia podria
atribuirse a las caracteristicas de los grupos, como
la educacién, ocupacién, demografia y ubicacion.
El resto puede atribuirse al efecto que estas
caracteristicas tienen en la probabilidad de ser
pobre. Otro estudio resalta la importancia de la
ubicacidn, junto con la educacion, en las
diferencias de retornos a la identidad étnica. Para
las castas lo que cuenta mayormente son las
diferencias de los retornos a la educacién™.

4.3 Las dinamicas econdmicas de la exclusion:
la subsistencia en medios desfavorecidos

La naturaleza de la subsistencia también puede dar
origen a la exclusién social y ser una barrera para la
reduccién de la extrema pobreza. En muchas partes
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Reunioén de mujeres y ninos indigenas de Colombia para discutir asuntos de seguridad alimentaria, nutricion y salud en
sus comunidades. Fotégrafo: David Parra

del mundo existen grupos indigenas que llevan una
vida némada o semi-némada y que el resto de la
sociedad considera ‘inferior’. En Tailandia, por
ejemplo, la agricultura itinerante de bosque de
montafia de la que dependen los hmong, akha,
lahu y lisu se considera un modo de vida
‘incivilizado’, a diferencia del cultivo de arroz en los
humedales que practican los aldeanos sedentarios
de las tierras bajas. En Africa Oriental y el Cuerno
de Africa, durante mucho tiempo la vida pastoral
de algunos grupos étnicos ha sido la razén de que
hayan quedado excluidos de los esfuerzos de
desarrollo de la sociedad mayoritaria.

En otros casos, la exclusion social se asocia
con los trabajos peor remunerados y mas

Tiempo de viaje al establecimiento de salud mas
cercano, en el norte y el sur de Ghana (% de encuestados)

Tiempo de viaje al establecimiento Promedio = Promedio = Promedio
de salud mas cercano nacional sur norte
30 minutos 0 menos:
Rural 52.9 45.5 15.1
Urbano 52.9 79.3 51.4

Core Welfare Indicators Questionnaire (CWIQ) Survey,
1997 Main Report, Ghana Statistical Service, Accra Ghana, citado
en Langer et al. (2007)*

degradantes que culturalmente se asignan a los
grupos excluidos. El sistema de castas hindd en
India y Nepal asigna a las castas mds bajas los
trabajos de remocion de excrementos humanos,
barrido, recoleccién de basura y otros
considerados bajos, degradantes y sucios.

Mas generalmente, la combinacién de
discriminacion y bajos niveles educativos confina a
los grupos socialmente excluidos a los trabajos peor
remunerados y a las peores condiciones de
explotacion laboral. En Vietnam, por ejemplo,
los emigrantes de las minorias étnicas ganan la
mitad de lo que gana la mayoria kinh, tienen menos
posibilidades de obtener un contrato de trabajo y
menos posibilidades de recibir ayuda en la
busqueda de empleo”. En Pert, es mds probable
encontrar trabajadores de raza blanca que de raza
indigena en el quintil superior de ingresos por hora.
Ademds, generalmente los primeros ocupan cargos
profesionales, técnicos y ejecutivos. En Sudafrica y
Brasil, el trabajo informal estd més difundido entre
las poblaciones afro-descendientes e indigenas.
Ademds, en cada categoria de empleo, las
remuneraciones por hora eran mads altas para los
trabajadores blancos y mas bajas para los
trabajadores negros”™.
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Pastores con educacion minima

Porcentaje de la poblacion entre 17 - 22 afios de edad con menos de 2 anos de educacion y porcentaje de
nifios de edad escolar primaria que no asiste a la escuela primaria, por género y pertenencia a grupos

pastoriles seleccionados, Gltimo afio disponible
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La interaccién entre las desigualdades de
género y étnicas generalmente coloca a la mujer
de las minorias étnicas en la base de la escala de
ingresos. Por ejemplo, las mujeres indigenas y

afro-descendientes en Bolivia, Brasil, Guatemala y

Pert tienen mds probabilidades de ganar ‘salarios

de pobres’ (un délar por hora, ajustado por poder

de paridad adquisitiva) que un hombre de su
grupo étnico o que un hombre o mujer del resto
de la poblacién. En Brasil, las mujeres afro-
descendientes son las peor remuneradas,
mientras los hombres blancos reciben la mejor
remuneracion en todos los niveles de educacion
(Figura 4.3, pagina 37).

La falta de acceso a los servicios financieros, o
el acceso en términos de usura extrema, ha sido

una limitacién principal para los pobres y grupos

excluidos en todas partes. En India, Paquistan y
Nepal, la prevalencia de trabajo forzado es un
indicador significativo de las condiciones
desfavorables en que estos grupos obtienen
créditos (ver Recuadro 4.4 sobre el sistema
kamaiya de Nepal, pagina 40). Provienen
desproporcionadamente de la casta mds baja y
grupos étnicos minoritarios. Tales formas de
endeudamiento tienden a servir de mecanismo
para la transmisién intergeneracional de la
pobreza, ya que los hijos de los trabajadores
forzados suelen también convertirse en
trabajadores forzados”.

En América Latina, se encontré que sélo una
pequena fraccién de los hogares indigenas tiene

acceso a crédito formal (o informal); los hogares
no indigenas tienen dos o tres veces mds acceso a
crédito®™. La evidencia de Pert sugiere que la
educacién aumenta las posibilidades de los
pueblos indigenas de obtener crédito,
principalmente por medio de mejor acceso a la

Recuadro 4.4 El sistema kamaiya de Nepal

El kamaiya es un sistema de trabajo agricola forzado que se
practica en las tierras bajas de Nepal. Esta casi totalmente
concentrado en los tharus, un grupo étnico de casta baja.

El sistema kamaiya obliga al campesino y su familia a cultivar la
tierra de un terrateniente a cambio de una remuneracién anual.
Mientras que, en principio, este sistema se basa en un contrato
voluntario, en la practica, el kamaiya suele estar dominado por
el terrateniente. El agricultor vive en una cabafia en la
propiedad, lo cual significa que el terrateniente es también el
arrendador. Ya que las deudas se heredan de padres a hijos,
algunas familias kamaiya permanecen sujetas al mismo
terrateniente durante generaciones. No obstante, lo que
diferencia a este de otros sistemas de mano de obra es que, si
el kamaiya no puede pagar sus préstamos al final del periodo
de contrato, el terrateniente puede cambiar sus kamaiyas con
otro terrateniente que esté dispuesto a pagar la deuda del
kamaiya. Esta transaccién hace que el sistema sea muy similar
a la esclavitud. Las encuestas estiman que existen unas 15.000
familias kamaiyas, y 46% de los kamaiyas carece de un hogar.
Ademas de los adultos, hay unos 13.000 nifios que trabajan
bajo este sistema. El gobierno de Nepal abolid el sistema
kamaiya en el afo 2000, pero miles de antiguos trabajadores
forzados contindan viviendo precariamente, sin medios para
mantenerse a si mismos o a sus familias.

Ver ‘Bonded Labour In Nepal’, The South Asian, 18 de abril de
2005, accedido el 4 de agosto de 2010 en ww.thesouthasian.
org/blog/archives/2005/bonded_labour_in_nepal.htm |
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informacién. Pero la mayoria de los indigenas no
tiene educacién. En las zonas rurales del Ecuador,
los propietarios de empresas indigenas enfrentan
mas barreras para obtener crédito debido a las
altas tasas de interés que los propietarios de
empresas no indigenas — 36% y 23%,
respectivamente. Ademas, las tasas de interés para
créditos formales eran mds altas para las empresas
y explotaciones agricolas indigenas®. En Vietnam,
el acceso al crédito formal no varia mucho segtin
los grupos étnicos. Pero las minorias étnicas
recurren a montos de crédito méds pequenios
(ligados a actividades especificas) que otorga el
Banco de Vietnam para Politicas Sociales, mientras
el grupo mayoritario tiene mas posibilidades de
aprovechar los préstamos mayores del Banco de
Vietnam para Desarrollo Agricola y Rural.

4.4 Las dinamicas de la exclusion en la
prestacion de servicios: acceso y calidad

Los pobres, mds que cualquier otro grupo social,
dependen de los servicios publicos para cubrir sus
necesidades de salud y educacién. La incapacidad
de estos servicios para atender a sus necesidades
es un factor principal para explicar el ritmo
desigual en el avance hacia los ODM relevantes.
La inadecuacién de estos servicios se caracteriza,
entre otros, por su desigual distribucién

espacial, costos, calidad y relevancia de los
servicios ofrecidos.

En India, la oferta per cdpita de médicos,
enfermeras y docentes estatales en los distritos
rurales varia fuertemente segtn la religién y
casta; a mayor porcentaje de dalits y musulmanes
en la poblacién de un distrito, menor es la
prestacion de servicios médicos y educacionales®.

Nigeria presenta grandes disparidades en la
atencion prenatal entre el norte y el sur®. Sélo el
4% de las mujeres en el noreste recibieron
atencién de un médico en comparacién con el
52% de las mujeres en el sudeste, mientras s6lo
8,4% de las mujeres en el noroeste tuvieron
partos institucionalizados, comparado con el
73,9% en el sudeste. Las mujeres del norte
citaron la falta de dinero, distancia a los
establecimientos de salud y la posible falta de
medicamentos como las principales razones para
no tener un parto institucionalizado®. También
en Ghana hay diferencias, aunque menos
pronunciadas, entre el norte y el sur en el uso de
establecimientos de salud; s6lo uno de cada
cuatro nifios de la regién norte nace en un
establecimiento de salud, comparado con cuatro
de cada cinco en la regién de Gran Accra®.

En Vietnam, segun cifras para 2002, 33% de
las mujeres del noreste, 56% de las mujeres del
noroeste y 40% en los altiplanos centrales dieron
a luz sin ayuda de personal de salud calificado, en
comparacién con una tasa nacional de 17%%*.

La resistencia a buscar ayuda de personal de salud
masculino y las dificultades de contratar personal
femenino para trabajar en las zonas montanosas
aisladas, ademas de las restricciones financieras y
la distancia, son en gran medida responsables de
esta situacion.

Las limitaciones financieras también son una
importante limitacion para los pobres. El cobro a
los usuarios de servicios sociales en un gran
numero de paises africanos tras la imposicién de
programas de ajuste estructural en los afios 80 y
90 disminuy6 drasticamente el uso de servicios de
educacion y salud, mientras que en el caso de

Figura 4.5 Nepal: Representacion en el Parlamento por etnia/casta y género, 1959-99
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Ninos del delta del Saloum, en Senegal, muestran su pesca. Las comunidades en esta zona dependen en
gran medida de la abundante vida marina y del estuario para su sustento. Fotégrafo: Sebastian

salud aument? la frecuencia de los gastos por
eventos de salud catastréficos”.

Finalmente, la calidad de prestacion de los
servicios es importante. Un estudio de asistencia
por personal capacitado para partos en la zona
rural de Tanzania determiné que la etnicidad,
educacién y los activos familiares eran
predictores importantes del uso de servicios. La
posicion social, experiencias previas, derechos,
vergiienza e identidad propia reforzaban las
preferencias que sienten algunas mujeres por dar
a luz en casa. Algunas habian recibido mala
atencion, o el establecimiento de salud las habia
rechazado, humillandolas.

‘Los establecimientos de salud son espacios
publicos y lo que sucede alli pasa a ser de
conocimiento publico. La posicién social de
las personas disminuye cuando la pobreza
personal queda a la vista de todos. La
etnicidad o la familia de origen son también
causa de mal trato que pone a las mujeres en
riesgo. El estigma que sobrellevan los pogoro
y otros grupos (generalmente ejercida por
personas de zonas mas urbanas, como los
proveedores de salud) aumenta la

probabilidad de que reciban un trato por
debajo del estandar’. (Spangler et al. 2010: 7)*.

En América Latina, pertenecer a un grupo

indigena o hablar solamente un idioma indigena
constituye una barrera de acceso al sistema de
salud en al menos cinco paises de la regién

Recuadro 4.5 Interseccion de desigualdades étnicas,
religiosas y politicas en Sudan

En Sudan, la interseccion de desigualdades cimenta la pobreza
y la escasez de oportunidades en la vida. Cerca del 50% de la
poblacién en la region norte es pobre, comparado con mas del
90% de los habitantes del sur. En el norte, 72% de los nifnos
estan matriculados en la escuela primaria en contraste con
20% del sur. La mortalidad materna es tres veces superior en
el sur que en el norte. Esto ha generado la guerra civil mas

larga de Africa. El ndmero de decesos durante el conflicto,
iniciado en los primeros afios tras la independencia, se estima
en cinco millones. El acuerdo de paz suscrito en 2005 incluia
disposiciones para tratar la exclusion politica del sury las
desigualdades socioeconémicas entre el norte y el sur, pero
las injusticias principales no han sido tratadas a fondo.

Fuente: Swearingen, M. (2010) ‘Group Inequality and Conflict:
Some Insights for Peacebuilding’, Peace Brief 28, Washington
D.C.: United States Institute of Peace
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(Guatemala, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Pert).
En Colombia, las disparidades raciales y étnicas
en el estatus de salud y el acceso a la atencién
médica se explicaban en gran medida por las
diferencias en las caracteristicas econémicas,
condicién de empleo, tipo de trabajo y ubicacién
geografica. En Brasil se encontré que la
utilizacién de servicios peri-maternales estaba
vinculada a la educacién y a los recursos
familiares, al igual que al lugar de residencia. Las
familias de las zonas pobres rurales y del norte y
noreste del pais tenian menos probabilidades de
usar tales servicios. De esta manera, la exclusion
social funciona mediante la interacciéon entre
raza, pobreza y ubicacion.

En Asia del Sur, la religion y la casta, junto
con el patrimonio familiar y la educacién de la
mujer, afectan el uso de los servicios de salud
materna y de parto®. Se ha tenido conocimiento
de actos discriminatorios contra dalits en los
servicios de salud publica, ademds de prejuicios
contra las minorias religiosas. Por ejemplo, el
personal de salud, particularmente paramédicos y
enfermeras, evita el contacto fisico con los dalit y
se resisten a hacer visitas a sus hogares. A su vez,
el comportamiento discriminatorio, tanto si
ocurre como si se anticipa solamente, por parte
del personal de salud impide que los dalit usen
las prestaciones de salud, particularmente en el
caso de los servicios que implican contacto fisico,
como dar a luz”.

Los docentes de la India provienen
predominantemente de la casta superior y traen
sus prejuicios de casta a las aulas. Se espera que
los ninos dalit realicen recados y se les asigna
tareas serviles, como barrer y limpiar las aulas. Se
sabe de altas tasas de ausentismo docente en
zonas donde los nifios provienen principalmente
de comunidades dalit y tribales. En Bengala
occidental, por ejemplo, el ausentismo docente
era del 75% en dichas escuelas, comparado con el
33% en las demads regiones. Dicho trato tiene
efectos particularmente negativos porque es
probable que estos nifios pertenezcan a la
primera generacion de estudiantes dalit.

En Africa subsahariana, el modo de vida
pastoral estd estrechamente asociado a grupos
étnicos especificos. Estos se encuentran entre los
grupos mas excluidos de los servicios educativos. En
muchos casos, los sistemas de educacion nacionales
no ofrecen un programa de estudios relevante, no
proporcionan material escolar adecuado y no
responden a las realidades de la vida pastoral, que
demanda que los nifios tengan que viajar durante
largos periodos de tiempo para ocuparse
del ganado.
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El programa nacional de educacién también
puede reforzar la exclusién de otras maneras. Los
modelos de educacién clasica asumen la
existencia de un estudiante monolingtie y
monocultural, asumiendo que las creencias,
cultura e idioma son homogéneos. En México,
los ninos indigenas presentaban un peor
rendimiento en el sistema educativo,
particularmente aquellos en las zonas rurales”.
Sin embargo, a los nifios indigenas bilingties
(que hablan espanol ademds de su propio
idioma) les iba casi tan bien como a los nifios no
indigenas, y considerablemente mejor que a los
nifnos indigenas que no hablan espanol.

De esta manera, las barreras lingiiisticas

operan dentro del sistema educativo de

maneras no tan evidentes.

Las dinamicas politicas de la exclusion
Cuando las desigualdades de grupo se reproducen
en el ejercicio del poder politico y en el acceso a las
instituciones publicas, se socavan la confianza de
los diferentes sectores de la poblacién en la
capacidad del gobierno de gobernar de manera
justa. Los grupos excluidos suelen ser minorias, y
suelen haber pocos incentivos para que los
partidos politicos tomen sus intereses en cuenta”.
Cuando las perspectivas econdmicas de dichos
grupos son socavadas por un desarrollo desigual,
cuando persisten las diferencias de acceso
diferencial a los servicios bésicos, y cuando se
niega la oportunidad politica de poder expresarse
y ejercer influencia, surgen las quejas que suelen
convertirse en conflictos (ver Recuadro 4.5, pagina
42, acerca de Sudan). Los conflictos étnicos o de
grupos casi siempre estan asociados a las
desigualdades politicas y relacionadas con la
desigualdad educativa y de ingresos.”

Cuando las desigualdades de grupo se
reproducen en el ejercicio del poder politico
y en el acceso a las instituciones publicas,

se socavan la confianza de los diferentes

sectores de la poblacion en la capacidad del

gobierno de gobernar de manera justa.

En México, se puede rastrear la insurgencia
zapatista a una larga historia de explotacion,
exclusion e injusticias hacia la poblacién indigena,
y que tiene sus raices en la interseccion de
desigualdades que ha vivido el pueblo indigena
por su identidad étnica, ubicacién y pobreza. La
proporcion de la poblacién indigena en el Estado
de Chiapas, donde comenzé el movimiento, era
tres veces mayor que en todo México, mientras
que la proporcién de personas con ingresos altos



era menos que la mitad de la tasa nacional™.

El analfabetismo en Chiapas es el doble que a nivel
nacional, y la asistencia escolar y salarios de los
indigenas son menores que el resto de la poblacion
del Estado. Se les ha excluido de los esfuerzos de
reforma agraria y han sido confinados a ocupar
tierras pobres y ecol6gicamente vulnerables.
Durante afos, la resistencia organizada en el
Estado se ha enfrentado a la represion politica.

La adopcién del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLC), tras un largo periodo en
el que empeord la situacién como resultado de las
politicas neoliberales, foment6 la insurgencia.

En Nepal, los brahmanes y chhetris
mantuvieron cerca de 60% de presencia en el
poder legislativo entre 1959 y 1999. La ultima
década de este periodo fue el primer decenio de
democracia multipartidaria del pais (ver Figura
4.5, pagina 41) Los dalit casi no participaron
durante este periodo, mientras que las mujeres
apenas estaban representadas,
independientemente de su casta. Los puestos de
funcionarios publicos también estaban
desproporcionadamente ocupados por
brahmanes y chhetris (83%) y las castas mds altas
ocupaban virtualmente todas las plazas del
sistema judicial”. La pobreza, la casta y la
identidad étnica, combinadas con la persistente
exclusion social, aun después de la introducciéon
de la democracia, dieron lugar a varios anos de
conflicto civil a finales de los 90.

En Uganda, las principales divisiones
econdmicas, culturales y politicas se dan entre la
poblacién mayoritaria de habla bantd, en el
centro-sur, y la poblacién no bantt del norte.

El centro-sur ha tenido un desempenio
sostenidamente mejor que las zonas mas
periféricas del pais, especialmente el norte, y ha
recibido la mayor proporcién de los recursos
publicos. El norte es marcadamente mds pobre
que el centro-sur; los ingresos promedio son
bastante menos de la mitad y los servicios
sociales substancialmente peores. Sin embargo,
los grupos étnicos del norte estdn en minoria y
s6lo pueden llegar al poder por medio de
alianzas, el fraude electoral o la violencia. Esto
explica por qué los primeros 25 anos de conflicto
violento de los 40 que tiene el pais han sido
instigados por los politicos del norte en poder y
en contra de las elites privilegiadas del sur.”

Tras el conflicto, todas las sociedades sufren
una disminucién de recursos. Ocho de los diez
paises con el peor indice de desarrollo humano, y
ocho de cada diez paises con los peores PNB per
cdpita, han tenido guerras civiles en el pasado
reciente, con causalidades trabajando en ambas
direcciones”. Es mas probable que estas figuren
prominentemente entre paises que estan lejos de
lograr los ODM, aunque generalmente tampoco
cuentan con los datos que permitirian
monitorizar su avance.
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Los ODM. Una via de acceso a la justicia
social: igualar las oportunidades de la vida

"Estamos empeinados en hacer realidad para
todos ellos el derecho al desarrollo y a poner
a toda la especie humana al abrigo de la
necesidad...." (Declaracion del Milenio 2000,
parrafo 11)

La Declaraciéon del Milenio auguraba la promesa
de justicia social, en un mundo donde el derecho
al desarrollo seria una realidad para todos. Pero
este augurio se evapor6 a medida que los valores
y principios de la Declaracién se traducian en los
ocho ODM vy sus correspondientes metas

e indicadores. El no haber mantenido un
compromiso explicito con la igualdad, la
tolerancia y la solidaridad en la formulacién de
los programas de los ODM, condujo a un ritmo
de avance dispar en los logros, donde persisten
las desigualdades entre los distintos grupos
sociales. A menos que los ODM se adapten a las
realidades de desigualdad y exclusion social que
atraviesan a las diferentes regiones, puede que no
s6lo no logren proporcionar una via de acceso a
una sociedad mds justa, sino que incluso pueden
exacerbar las desigualdades existentes. El empleo
de promedios nacionales para medir el progreso
alienta a que nos orientemos hacia "la fruta en la
rama mads baja"; es decir, a ayudar a quienes les
resultaria mds fécil salir de la pobreza®.

El resto de esta seccion trata sobre las
politicas e intervenciones que se ha observado
que funcionan en distintos contextos, con el fin
de emplearlas como base para idear criterios mas
equitativos en hacia los ODM. El primer
conjunto de recomendaciones se refiere al
entorno general de estas medidas politicas.

La primera de las recomendaciones aborda la
dimension politica del cambio, que es el
elemento ausente en los ODM. Se destaca la
necesidad de trabajar en favor de nuevos
contratos sociales entre los Estados y sus
ciudadanos, con el fin de establecer las bases

para sociedades mas democrdticas e integradoras.

La esencia de esos contratos radica en Estados
sensibles y que rinden cuentas por un lado,

y ciudadanos activos y responsables, por el otro.
Estos contratos no se producen por decreto;
tienen que construirse a lo largo del tiempo a
través de interacciones mutuas entre el Estado y
los ciudadanos. Las recomendaciones contenidas
en el resto de esta seccion pueden considerarse
como parte de este proceso interactivo.

Resultardn ttiles para reforzar las relaciones de
responsabilidad entre Estados y ciudadanos y
también para allanar el camino para la
formulacién de otras politicas tendientes a crear
sociedades justas.

Otras recomendaciones mas generales
tratan sobre la necesidad de contar con
informacién publica y conocimientos mds
sélidos sobre la exclusion social, con el fin
de desarrollar respuestas politicas correctamente
fundamentadas, asi como también sobre
la importancia de permitir marcos
macroecondmicos que persigan esas politicas.
Después de estas recomendaciones generales
siguen otras mds especificas, que se concentran
en los ODM relacionados con la pobreza y luego
en aquéllos de indole social.

Estados sensibles, ciudadanos activos:
Hacia un nuevo contrato social

"Decidimos, por tanto... Trabajar aunadamente
para lograr procesos politicos mas igualitarios,
en los que puedan participar realmente todos
los ciudadanos de nuestros paises".
(Declaracion del Milenio 2000, parrafo 25)

Mientras los ODM concentran su atenciéon en
qué deben hacer los Estados (brindar servicios de
educacion y de salud, promover medios de vida),
los compromisos politicos de la Declaracién del
Milenio enviaron un mensaje claro acerca de

Nepal, zona Karnali: Escolares aprendiendo a escribir.
Fotografo: Peter Barker/Panos Pictures
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"Decidimos, por tanto... Trabajar aunadamente para lograr procesos politicos mas igualitarios, en que
puedan participar realmente todos los ciudadanos de nuestros paises". (Declaracién del Milenio 2000,
parrafo 25) Fotografa: Barbara Cheney

cémo deberian hacerlo: a través de procesos
politicos integradores y de una participacién
genuina”. No obstante, éste fue otro de los
mensajes que se perdieron al traducir la
Declaracién en los objetivos clave de desarrollo.

Esta atencion sobre los aspectos politicos nace
del reconocimiento de que existen dindmicas de
poder que reproducen la exclusion social a lo largo
del tiempo. La voz o la influencia de los grupos
socialmente excluidos ha sido muy escasa en la
definicion de las politicas que afectan sus vidas y sus
oportunidades, y por ende, estos grupos contintian
estando al margen de los procesos de desarrollo. Si
los ODM han de llevar a la prictica la promesa de
una politica integradora, debe prestarse atencién
sistematica a la expansion del espacio democratico
para permitir la interaccién entre el Estado y la
mayoria de sus ciudadanos excluidos.

El papel protagénico del Estado

La experiencia ha dejado en claro que el Estado
debe desempeiiar un papel critico para la
promocion de los ODM como via de acceso a la
justicia social. Sin lugar a dudas, el sector privado
tiene una importante contribucién que realizar
en vista de su papel central como motor del

crecimiento. Pero dado que este sector estd
impulsado por consideraciones de rentabilidad,
no es probable que tome la delantera en la
promocion de la justicia social. La sociedad civil
es también indispensable debido a su capacidad
de movilizacién en contra de la injusticia y para
exigir cuentas al Estado y al sector privado. Pero
ella, también, representa intereses especificos y no
puede hablar por la sociedad en conjunto. Sin
importar cudn débil pueda ser ese Estado, es la
tinica institucion que tiene el mandato otorgado
por los ciudadanos para responder a las demandas
de justicia social.

Hay muchos ejemplos contemporaneos de
progreso en favor de la transformacion social y
de la modificacion de desigualdades histéricas
que han sido llevados adelante por el Estado
aunque, en la mayoria de los casos, ha sido la
movilizacién ciudadana la que ha ayudado a
incorporarlos en sus programas. Estos ejemplos
incluyen a Sudifrica, China y Malasia. En
América Latina, la remocion de desigualdades
de larga data ha sido puesta en practica
principalmente por gobiernos de izquierda,
algunos de ellos liderados por miembros de
minorias étnicas que han recibido personalmente
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los beneficios de la expansion de oportunidades

educativas en las ultimas décadas'®.

Descentralizacion y democratizacion de los
gobiernos locales
"Para obtener los beneficios de la
participacién de ciudadanos activos en todo

el marco de los ODM, tanto para provecho de
esas mismas personas como para la definicién

de medidas politicas mds efectivas, es
necesario que existan algunas piezas clave
constitutivas referidas a la rendicién de
cuentas entre las que se incluyen una
considerable libertad de informacion,
presupuestos transparentes, definicion de
medidas politicas en forma participativa y el
"espacio” politico para permitir que las

asociaciones civiles funcionen sin restricciones

draconianas. Estas medidas pueden asegurar
que hombres y mujeres en situaciéon de
pobreza (cuyas opiniones se desestiman con
mucha frecuencia) logren encaminar los
planes contra la pobreza en paises pobres™'.

Algunas de las piezas constitutivas necesarias
para construir Estados mds sensibles han sido

consideradas en los debates anteriores; dentro de
éstas se incluyen la libertad de prensa, el derecho
a la informacion, los presupuestos participativos

y transparentes y la adopcion de decisiones en
forma descentralizada. Cada vez es mayor el
énfasis en la descentralizacién, en adoptar
decisiones en forma mds estrecha con los grupos
desfavorecidos, como una ruta clave para lograr
una mayor sensibilidad del Estado. Como parte
del acercamiento del gobierno hacia el pueblo,
los Estados locales sin lugar a dudas tienen el

potencial para promover relaciones mas efectivas

entre el Estado y la sociedad. A priori no hay
razones por las cuales las formas de

administracién mds localizadas deberian ser mas

democraticas o mas integradoras que otras
formas de gobierno'”. Los intereses en
competencia que se aglutinan alrededor de los
recursos v las bases de poder locales pueden
actuar tanto para excluir como para incluir,
y el poder ejercido a nivel local puede estar
mas concentrado, ser mds elitista Y, a veces,
aplicarse en forma mas despiadada, que los
poderes centralizados'”.

La descentralizacion, en consecuencia,
es una medida que deberia ser recomendada
con cautela y no ser presentada como una
panacea. La descentralizacion funciona mejor
en el contexto de un Estado central fuerte con
confianza para transferir recursos asi como
también responsabilidades, y cuando los Estados

locales encuentran una sociedad civil vibrante

y bien organizada, que pueda comprometerse
efectivamente con los formuladores de politicas.
Por lo tanto, debe estar acompanada de esfuerzos
para democratizar el gobierno local, y debe
reconocerse al mismo tiempo que, por razones
técnicas y politicas, ciertos problemas todavia
deben ser encarados por los niveles superiores.
También debe estar acompariada de esfuerzos que
generen la capacidad para que todos los sectores

de la sociedad local se involucren en el proceso de
toma de decisiones, en distintos niveles de gobierno,
y para que esas administraciones rindan cuentas.

Aumentar la capacidad y el activismo politico
de los grupos excluidos

La participacién activa de los grupos socialmente
excluidos se puede iniciar a partir de acciones del
Estado. En 1996, el gobierno de Kerala lanzé la
Campana del Pueblo para la Planificacion
Descentralizada. Estaba destinada a transferir
mayores recursos y autoridad a los panchayats
(consejos de gobierno rurales) y a las
municipalidades y también otorgaba mandato

a las asambleas rurales y a los comités
comunitarios para planificar y presupuestar los
gastos de desarrollo locales. Casi la cuarta parte
de los hogares asisti6 a las asambleas rurales
durante los primeros dos anos de la campaiia,

y las asambleas contintian atrayendo a un gran
numero de personas. Muchos ciudadanos
recibieron capacitacién en planificacion y
estimacion de presupuestos. Ademds, el rediseiio
de incentivos institucionales y los nuevos
esfuerzos de movilizacion dieron como resultado
que el 40% de todos los participantes en las
asambleas rurales fueran mujeres (lo cual es un
porcentaje de participacién muy superior al del
resto de India) mientras que la asistencia de los
dalits excedi6 su grado de representacion dentro
de la poblacién'*. Una importante encuesta

Recuadro 5.1 Hacer que todos cuenten: Recopilacion de
datos censales sobre grupos excluidos en Latinoameérica.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) apoya las iniciativas
regionales para incorporar datos de raza y etnia en los informes
del censo nacional, en los registros civiles y en las encuestas de
hogares a través de su programa Todos Cuentan. En 2001, el
BID, la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y el Banco Mundial lanzaron el programa para mejorar
los censos y la medicion de las condiciones de vida en América
Latina y el Caribe, con el fin de mejorar las herramientas de
relevamiento y medicion que evaldan las condiciones de vida.
Como resultado de estas iniciativas, la mayoria de los paises de
la region ahora recopilan datos de la poblacién indigena, y 9 de
los 19 paises latinoamericanos incluyen datos censales sobre
afro-descendientes.
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selectiva entre los "grupos desfavorecidos" indic6
que éstos fueron los principales beneficiarios de
los programas diseiados. También se observé
que en general los representantes elegidos se
habian vuelto mas sensibles a las necesidades de
las comunidades locales.

La capacidad de participacion politica también
puede construirse involucrando a las comunidades
en el disefio y administracién de proyectos de
desarrollo comunitario, creando mecanismos que
permitan llegar a los grupos excluidos. El Proyecto
de Desarrollo de Kecamatédn, en Indonesia, es un
ejemplo de un esfuerzo exitoso que busca
aumentar el activismo politico de los grupos
marginados a través de desarrollos impulsados
por la comunidad. Este programa concede
asignaciones de dinero a nivel sub-distrital, y
varios grupos de pobladores, de los cuales dos
deben ser de mujeres, compiten por esos fondos
mediante la presentacién de una propuesta
formal de subproyectos. Los procedimientos,
las instituciones y las normas estan fuertemente
descentralizadas, estdn orientadas a la solucién
de problemas en forma conjunta, invitan a una
amplia participacién y fiscalizacion publica, y se
presentan de forma mds o menos continua e

Bamako, Mali: Reunién en el centro de tratamiento, actividades
y consejos para las personas con VIH/SIDA (CESAC en inglés),
que es la principal organizacién que trabaja con pacientes de
SIDA en Mali. Fotografo: William Daniels/ Panos Pictures

institucionalizada. Un estudio reciente observo
que el programa ayuda a los grupos marginados
a propiciar el acceso a espacios mds constructivos
y a procedimientos para resolver conflictos, estén
o no relacionados con el proyecto. Dentro de los
resultados se incluyen no sélo la creacién de
instalaciones basicas sino también un nuevo
estilo de representacién grupal.

Por 1ltimo, la capacidad de participacién
colectiva se puede construir desde abajo. La
movilizacién por parte de los grupos marginados
ha sido promovida a través de una amplia
variedad de canales, entre los cuales se incluyen
los movimientos sociales, las ONG,
organizaciones religiosas, grupos de mujeres y
sindicatos y organizaciones auto-convocadas de
los grupos afectados. Varios son los ejemplos de
este tipo de esfuerzos (y de su importancia para
los ODM) que se han citado en distintas etapas
de este mismo informe. Si bien no todas estas
organizaciones son igualmente integradoras o
efectivas, muchas han actuado como una fuerza
poderosa de cambio frente a distintas
desigualdades. En India, por ejemplo, las
asociaciones civiles, en cooperacién con partidos
politicos progresistas, tuvieron éxito en hacer que
el gobierno indio reconociera el derecho a la
informacidn, el derecho a la alimentacién y el
derecho al trabajo. Estos derechos luego fueron
utilizados por la sociedad civil para mejorar la
implementacién de politicas publicas y para
hacer que los proveedores de servicios rindieran
cuentas (ver Recuadro 5.2).

Fortalecer las politicas de informacion
para enfrentar la exclusion

"Las estrategias [para combatir la exclusion
social] dependen de las actitudes que la
sociedad, en conjunto, adopte hacia aquellos
a quienes excluye. Con mucha frecuencia,
la primera respuesta es... negar y ocultar su
existencia... Una de las primeras condiciones
para la formulacidn de estrategias para hacer
frente a la exclusion es... traerla a la luz,
hacerla visible y admitirla".

El primer paso en los esfuerzos para enfrentar la
exclusién social es reconocer que el problema existe;
el segundo paso es actuar sobre la informacion.

A menos que los gobiernos sepan quiénes son los
que estan quedando fuera del progreso hacia los
ODM, y por qué, no podran encarar el problema.
Este informe ha destacado las dificultades para
obtener informacién precisa y coherente sobre
los grupos excluidos. Esta ausencia de datos
muchas veces se origina porque los gobiernos no
reconocen la importancia de la exclusién social.
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En otros casos, puede ser el resultado de una
politica deliberada de no reconocer la
desigualdad, como es el caso en Myanmar.

Puede que también existan otras razones.

Por ejemplo, después del genocidio, el gobierno
de Ruanda ha perseguido una politica de
promocién de la unidad y la reconciliacién
nacional destacando factores que unan a los
ruandeses y controlando otros que puedan ser
"divisores", como la prohibicién de toda
referencia al origen étnico. Esto hace que resulte
extremadamente dificil realizar un seguimiento
del progreso de los ODM en relacién con las
poblaciones hutu, tutsi y twa, o monitorizar en
forma diferenciada el impacto de las politicas
sobre estos grupos. En otros contextos, los datos
estdn especificamente desglosados por etnia o
raza, como es el caso de Sudéfrica, donde los
gobiernos posteriores al apartheid han
conservado las referencias a los "grupos
histéricamente desfavorecidos”, especialmente
para seguir su progreso en indicadores sociales,
econdmicos y politicos.

Los organismos internacionales y los
gobiernos necesitan mejorar los métodos de
recopilacion y desglose de datos, de modo tal que
puedan monitorizar si los grupos excluidos se
estan beneficiando con el progreso hacia los
ODM. El nivel de desagregacion es clave. Los
indicadores ajustados por equidad pueden
desempeniar un papel importante en el
seguimiento del progreso. Los promedios
nacionales otorgan la misma ponderacién a todos
los quintiles en la medicién del progreso. Las
estadisticas nacionales se pueden ajustar para que
reflejen las disparidades ponderando valores
especificos por quintiles, con el fin de asignar una
mayor importancia al progreso en los quintiles
inferiores'”. Esto se puede hacer no sélo para el
ingreso, sino también para educacion, salud y
otros ODM. El informe de la UNESCO, Llegar a
los marginados, que trata los niveles de educaciéon
de los grupos socialmente excluidos, hace el
seguimiento del progreso empleando indicadores
educativos ajustados por igualdad'”’.

Se deben analizar los datos sectorizados con el
fin de establecer el alcance de la desigualdad y sus
causas y la repercusion de las medidas politicas en
los grupos excluidos. Los datos deben ser
distribuidos a los electores relevantes, entre los
cuales se incluyen las organizaciones civiles, a fin de
permitir que ellos ejerzan presion sobre los grupos
de decisién. Por ejemplo, un informe reciente en
The Lancet ha llamado la atencién sobre la
necesidad de un analisis mas detallado para
comprender por qué un grupo de paises, tales
como Egipto y Ruanda, han obtenido un éxito

Recuadro 5.2 El derecho a la informacion en India

En 1996, en India se lanz6 la Campaia Nacional por el Derecho
del Pueblo a la Informacion (NCPRI por sus siglas en inglés),
alentada por campainas de una red de organizaciones
populares relacionada con cuestiones locales de desarrollo.

En gran medida gracias a estos esfuerzos, en 2005 se adopt6
una ley de derecho a la informacion (la Ley DI) de gran alcance.
Esta ley exige que todas las instituciones del gobierno central,
estatal y local respondan a las demandas pablicas de acceso a
la informacion y se ha convertido en una importante
herramienta para la transparencia y la rendicién de cuentas en
el funcionamiento rutinario del gobierno™.

El derecho a la informacién y la accion colectiva se han
concertado para asegurar la implementacion correcta de los
programas de gobierno destinados a la asistencia a los mas
vulnerables y a los pueblos privados del derecho a voto; dentro
de estos programas se incluye el Sistema de Distribucion Pablica
(PDS por sus siglas en inglés) de Delhi. EL PDS proporciona
bienes esenciales (granos para alimentacion basica, azlicary
queroseno) a precios convenientes para los moradores de zonas
urbanas marginadas y pobres. Oficialmente, los beneficiarios del
PDS tienen derecho a reclamar mensualmente estos bienes en los
puntos de entrega del PDS presentando su tarjeta
correspondiente; no obstante, a muchos de esos moradores se
les niega el acceso a los lugares de entrega, se les dice que se
han agotado los alimentos o simplemente se les niega el derecho
a su cuota. Una queja presentada por una mujer de un
asentamiento de bajos recursos, en la que sostenia que no habia
recibido su cuota de granos para alimentacion durante los
altimos tres meses, impulsé a la organizacion activista Parivartan
a aplicar el derecho a la informacién para investigar el
funcionamiento del PDS. La investigacion sobre los registros del
PDS local revelé que 87% del trigoy 24% del arroz
pertenecientes al PDS se vendia en el circuito comercial. La mujer
que present6 la queja habia sido incluida en el listado que tenia
el dueiio del comercio, donde se indicaba que habia recibido su
cuota mediante la impresion de su digito pulgar, en lugar de su
firma, para indicar su nombre. Parivartan movilizé a los medios
de prensa e inst6 a los residentes locales a que utilizaran su
derecho a la informacién para verificar los registros del PDS en
todos los comercios de su area. Mas de 300 personas
presentaron plblicamente solicitudes para revisar los registros,
a pesar de las amenazas de violencia y del ofrecimiento de
sobornos. El resultado fue un notable cambio en las actitudes de
los dueiios de los comercios. Después de la Ley DI de 2005,
Parivartan ha Estado impulsando que se institucionalice la
verificacion pablica de los registros del PDS. Esta campaia
localizada y de pequeiia escala muestra el potencial que tiene la
Ley DI para lograr la apertura al didlogo y a la negociacion,
dandole voz a los mas marginados y permitiendo una rendicién
de cuentas de abajo hacia arriba.

Ver Pande, S. (2008) ‘The Right to Information and societal
accountability: the case of the Delhi PDS Campaign’. Boletin
IDS Nimero 38

considerable en la reduccion de la mortalidad
materna (que es uno de los ODM cuya
consecuciéon demuestra ser muy dificil)'*.

Sin ese andlisis, no resultara facil a los
gobiernos realizar progresos en este ODM,

y las organizaciones sociales no podran ejercer
su presion para que se produzcan los cambios
necesarios en las medidas politicas.
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Se necesitard un conjunto mds amplio de
politicas sobre informacion para cambiar las
actitudes y percepciones ptiblicas. En gran parte, la
discriminacién asociada con la exclusién social
gira, y se reproduce, en torno a prejuicios y
preconceptos que el publico general tiene sobre
los grupos socialmente excluidos. La
investigacion y la documentacion estadistica,
junto con el sistema de educacién, los medios de
prensa y las campanas publicas, pueden
contribuir a influir en el discurso publico.

Los medios de prensa deberdn ser movilizados
para educar, informar y entretener de manera
tal que rompan algunas de las barreras que
separan a los grupos excluidos del resto de la
sociedad. Una prensa libre es uno de los
supuestos fundamentales de la democracia, y los
medios de difusién desempenan un papel critico
en divulgar la informacién, generar una mayor
sensibilidad y bregar por politicas que puedan
traer aparejado un cambio. El poder de la
television por cable y por satélite ha comenzado a
transformar las relaciones de género en el sur de
Asia, oponiéndose a la aceptacién de la violencia
doméstica, cuestionando la degradacion de la
mujer y aumentando su capacidad de
participacion activa'®.

Las politicas de informacién para los grupos
excluidos son tan importantes como las politicas de
informacion sobre ellos. La investigacién acerca de
por qué ciertos grupos sistematicamente no logran
utilizar los servicios sociales o reclamar sus
derechos destaca la ausencia de conciencia por
parte de esos grupos respecto de la disponibilidad
y los términos de acceso a estos servicios. La
importancia del derecho a la informacién es
reconocida cada vez mds en la legislacién de
distintos paises, como India y Bangladesh, y en
proyectos de legislacién, como en Ghana. El
conocimiento de los derechos de acceso a
servicios, su ejercicio vy las leyes que los regulan
puede crear conciencia entre los grupos excluidos
y fortalecer su capacidad para reclamar esos
derechos y servicios. También puede generar
resultados deseables para las medidas politicas: por
ejemplo, la campana masiva de comunicacién del
gobierno de Tailandia, que exhortaba al respeto
por la mujer y a practicas sexuales mas seguras, es
la responsable de que se redujera la incidencia del
SIDA hasta un punto en el cual el pais ahora
puede considerar fiscalmente viable la aplicacién
de un programa de tratamiento'".

Medidas macroecondmicas y crecimiento
redistributivo
El marco macroeconémico interno de un pais
brinda el contexto mds amplio en el cual se

Casi la mitad de la poblacion de Per( es de origen
indigena, y la mayor parte vive en condiciones de
pobreza. Estos grupos tienen un menor acceso a la
salud, la educacion y las oportunidades para asegurar
su subsistencia, y esto los coloca en clara desventaja
respecto de las poblaciones no indigenas.

Fotografo: Jorge Villar Fernandez

instrumentan las medidas politicas para la
consecucién de los ODM. Influye sobre el ritmo
y la forma del crecimiento econémico, asi como
también sobre la distribucién de los recursos y
oportunidades entre los distintos sectores
productivos y segmentos de la poblacion.

El crecimiento econémico puede proporcionar
un entorno facilitador para la promocién de los
ODM, como via de acceso a la justicia social,
pero solamente si genera una distribucion de
recursos y oportunidades equitativa y a un
nivel adecuado.

No obstante, el marco macroecondémico
neoliberal, que ha senalado el ritmo y el modelo
de crecimiento en la mayoria de los paises durante
los tltimos afos, poco ha hecho para enfrentar las
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desigualdades intransigentes que dan origen a la
exclusion social. Es necesaria una mayor atencion
a la redistribucion. La redistribucion puede darse a
través del crecimiento. Los modelos de crecimiento
de amplio alcance centrados en el empleo, que
traen aparejadas importantes transformaciones
estructurales de la economia, crean condiciones
favorables para enfrentar la exclusion social.

Las inversiones en productividad agricola
ayudardn a los grandes sectores de pobres
marginados que contindan dependiendo de la
agricultura como medio de vida. Pero estas
inversiones deben ir acompanadas de una
expansion de las oportunidades de empleo fuera
de la agricultura y de vias de acceso que posibiliten
el aprovechamiento de estas oportunidades por
parte de estos grupos.

"Es necesario un crecimiento sostenido y
equitativo basado en un cambio econémico
dindmico y estructural para lograr un
progreso considerable en la reduccién de la
pobreza. Este crecimiento también permite un
progreso mas rapido hacia otros Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Si bien el crecimiento
econ6émico es necesario, no basta para avanzar
en la reduccion de la pobreza™*.

Sin embargo, aun el crecimiento de amplio
alcance es poco probable que pueda, por si solo,
vencer ciclos de desigualdad establecidos a lo
largo de la historia. El crecimiento en favor
de los pobres debe combinarse con politicas
redistributivas, si es que los ODM han de beneficiar
a los grupos excluidos. La experiencia en América
Latina brinda un ejemplo de abordaje de
medidas politicas que combina "crecimiento con
redistribucién prudente"'”. Brasil ha logrado una
importante reduccion de los patrones de
desigualdad establecidos histéricamente, a pesar
de tener niveles de crecimiento moderados,
debido a que el Estado desempena un papel
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proactivo en politicas retributivas'.

"Los paises de América Latina que
consiguieron reducir la desigualdad contintian
haciendo hincapié en objetivos ortodoxos:
estabilidad macroeconémica, prudencia fiscal
y mantenimiento del libre comercio y de
flujos financieros. Donde si pudieron realizar
un corte con la ortodoxia del pasado es en
cuanto a su confianza en el manejo de las
tasas de cambio, en una mayor movilizacién
de los recursos internos, politicas fiscales
neutras/anticiclicas y en un papel activo del
Estado en el campo de las politicas sociales

y laborales"'”.

Recuadro 5.3 Tributacion progresiva en el sector
hidrocarburos en Bolivia.

En Bolivia, el gobierno ha introducido diversos mecanismos
de transferencia fiscal del impuesto directo a los
hidrocarburos. Dos de estos mecanismos son directamente
redistributivos. Uno de ellos es el programa Juancito Pinto,

que esta destinado a los distritos con mayores tasas de
desercion y ausentismo escolar. El otro proporciona apoyo a
través de un ingreso minimo. El resto del impuesto se
distribuye en bloque a los gobiernos sub-nacionales y no es
especificamente redistributivo, dado que favorece a las areas
mas ricas productoras de gas™.

Politicas fiscales progresivas
Los presupuestos del gobierno son un
instrumento de politica macroecondémica
particularmente poderoso para asegurar que
el crecimiento redistributivo conduzca a un
progreso mayor y mas equitativo hacia los ODM.
La tributacion es de relevancia particular para
encarar desigualdades econdémicas, mientras que
el gasto publico puede utilizarse para enmendar
las desigualdades sociales'*. Los niveles y la
composicion de estos instrumentos determinaran
su efectividad. En comparacion con los paises
mads ricos, los paises en desarrollo generalmente
no hacen esfuerzos suficientes para aumentar los
ingresos por impuestos internos, y en
consecuencia siguen dependiendo bastante mas
del financiamiento externo. Los gobiernos de los
paises en desarrollo deberian priorizar el

Recuadro 5.4 Emplear reglas de transferencia
ponderadas por igualdad para invertir mas en
grupos excluidos.

En India, hasta 2007, el tamaio de la poblacion de un distrito
era el criterio principal para estimar sus necesidades. Ahora,
se ha adoptado una nueva forma en los indices de las
necesidades, a nivel de distrito, segln la cual se da mayor
peso a los indicadores sociales. Mientras que en 2005/06,

la diferencia en el gasto en educacién por nifio entre los
distritos carenciados y los avanzados era imperceptible,

en el periodo 2008/09, los distritos que se encuentran en el
cuartil inferior del indice de desarrollo educativo recibieron el
doble por nifio que los del cuartil superior.

En Brasil, el gobierno federal utiliza dos palancas para
igualar el gasto piblico social. Primero, establece normas para
determinar metas nacionales de inversion per capita. Estas
normas son ponderadas por equidad, favoreciendo a las areas
rurales por encima de las urbanas y a las minorias indigenas
por encima del resto de la poblacion. En segundo lugar, los
Estados con ingresos por impuestos por debajo del umbral
estipulado quedan aptos para recibir un financiamiento federal
complementario. En 2008, nueve Estados de las regiones mas
pobres del norte y noreste recibieron esta financiacion.

Fuente: UNESCO (2010)*”
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fortalecimiento de sus sistemas tributarios,
por ejemplo invirtiendo en capacidad
administrativa, eliminando puntos de evasién
fiscal y expandiendo la base tributaria.

Desde una perspectiva redistributiva,
la composicion de los impuestos es importante.
Los impuestos directos sobre los ingresos,
las ganancias, las propiedades o ganancias sobre
el capital, son los que mds prometen en términos
de redistribucién econémica y reduccién de la
pobreza. La exoneracién tributaria de toda
propiedad por debajo de cierto valor o el empleo
de una tasa progresiva del impuesto a las
utilidades son métodos obvios de concretar el
potencial redistributivo. Los impuestos indirectos
tales como el impuesto al valor agregado, pueden
ser progresivos si existen exenciones para las
necesidades bésicas, tales como la comida,

y tasas mds altas para los articulos de lujo.

Los impuestos sobre los combustibles pueden
estar diferenciados con el fin de imponer una tasa
mayor en los combustibles utilizados por los
ricos. Cuando los grupos socialmente excluidos
estdn concentrados geogréaficamente, podria
alterarse el equilibrio tributario regional.

El nivel y la composicién del gasto publico
tendran un peso particular en los ODM sociales.
Si bien el nivel de gasto publico general
representa la capacidad del gobierno para
influir en los ODM, es la composicion de este
gasto lo que marcard una diferencia para los
grupos socialmente excluidos. Llegar a los
grupos socialmente excluidos exigird mayores
niveles de inversion en estos grupos que en el
resto de la poblacion.

Ademds, se pueden disefiar mecanismos fiscales
para orientar los recursos hacia los grupos y
regiones excluidos. Indonesia ha recurrido a la
eliminaciéon de un subsidio a los combustibles,
que beneficiaba a los més adinerados de la
sociedad, para financiar un programa de
transferencia de dinero destinado a los pobres.
Mongolia introdujo en 2006 un impuesto a las
sobreganancias, con el fin de obtener un
beneficio de los precios excepcionalmente altos
del cobre y del oro, y asi poder responder a sus
compromisos sociales. No obstante, se vio
forzada a rescindir este impuesto frente a la feroz
oposicién de las empresas mineras. El gobierno
de Bolivia hasta ahora ha tenido mas éxito con el
impuesto directo sobre los hidrocarburos.

Los gobiernos pueden utilizar reglas de
transferencia definidas por pardmetros de igualdad
para lograr modelos de gasto ptiblico mds
redistributivos. India y Brasil son ejemplos
exitosos (ver Recuadro 5.4).

Los gobiernos deberdn responder positivamente
al creciente impulso por una mayor transparencia
en los procesos presupuestarios, para permitir el
andlisis de la forma en que el gasto afecta a los
distintos grupos sociales. A lo largo de la dltima
década, en mas de 60 paises se han introducido
iniciativas para promover, por ejemplo, andlisis
de presupuestos desde el punto de vista de
género. Esto permite valorar el grado de
respuesta a cuestiones de género, por parte
de la administracién de finanzas publicas,

y si los compromisos politicos con la igualdad
de género se corresponden o no con la asignacion
de recursos.

También se puede promover una mayor
transparencia en los procesos de generacion del
presupuesto a través de una mayor participacion
ptiblica. El presupuesto participativo busca
alentar la participacién ciudadana activa y, por
ende, asegurar un gasto publico mds equitativo y
una mayor transparencia y rendiciéon de cuentas
del gobierno. Con el ejemplo pionero del partido
obrero de la ciudad brasilenia de Porto Alegre,
el presupuesto participativo permite a los
ciudadanos una opinién directa en la forma
en que se ejecutan los presupuestos municipales.
Hay muchas iniciativas vigentes en las regiones
en desarrollo, que se apoyan en el principio del
presupuesto participativo y que implica la
participacién ciudadana en las decisiones sobre la
asignacion de las finanzas.

Los estudios han demostrado que los procesos
de presupuesto participativo, cuando son
implementados en forma efectiva, pueden
fortalecer el capital social, la confianza y la
cooperacién mutua'®, alentar a las comunidades a
tomar conciencia de nuevas formas para enfrentar
la pobreza y la desigualdad'’, promover una
mayor transparencia, reducir el clientelismo,
acelerar la redistribucion de los recursos
publicos y propender hacia una inversién
municipal mds inteligente.

5.5 Politicas legales y accion afirmativa

Las constituciones y los sistemas legales
proporcionan una estructura dominante para
hacer que la discriminacién por motivo de raza,
género, etnia o creencias religiosas sea
considerada ilegal. Sin embargo, la igualdad
juridica tiene que estar respaldada por
disposiciones explicitas para su cumplimiento,
para que sea puesta en prdctica. Varios paises han
adoptado politicas de accién afirmativa (cuotas)
explicita para encarar la interseccion de las
desigualdades. India quizas ostente uno de los
historiales mds largos en cuanto a reserva de
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Mato Grosso, Brasil: El campamento del Movimento dos Sem Terra (MST — Movimiento de los sin tierra) en la finca
Bordolandia, ubicada entre las localidades de Bom Jesus do Araguaia y Serra Nova Dourada. Fotégrafo: Eduardo

Martino/Panos Pictures

cuotas en educacion publica y empleo para
miembros de comunidades tribales y dalit, asi
como también en cuotas politicas para mujeres y
para estos grupos en los gobiernos locales™.
Otros paises han optado por acciones
afirmativas en respuesta a la movilizacién
social por parte de grupos desfavorecidos,
que con frecuencia ha degenerado en conflictos.
La constitucién sudafricana post-apartheid
proporciona un marco fuerte para la promocién
de la igualdad, incluso la econémica y la de los
derechos sociales. También ha introducido
acciones afirmativas en sectores publicos y
privados mediante las cuales se priorizan razasy
géneros. Nepal post conflicto ha adoptado una
serie de medidas de accién afirmativa para
asegurar que las exclusiones del pasado no se
vean reproducidas en el presente.
Frecuentemente se presenta a Malasia como
ejemplo de pais donde las politicas de accién
afirmativa parecen haber funcionado (ver
Recuadro 5.6) y donde ha habido una reduccién
sistemdtica de las disparidades étnicas a lo largo
del tiempo. Pero es importante observar que este
éxito se origina en la implementacién simultanea

de acciones afirmativas y de un cambio
econdmico estructural'. Si el crecimiento
hubiese sido excluyente, s6lo se habrian
beneficiado los propietarios de recursos
productivos, y de este modo se podrian haber

Recuadro 5.5 Sistema de cuotas afirmativas en Nepal

El parlamento interino pos-conflicto en Nepal ha estipulado
que aproximadamente un tercio de los parlamentarios sean
mujeres y que cada grupo étnico y la casta dalit, hasta
entonces sin representacion alguna, sean representados

en proporcion a su participacion en la poblacion total.

Es la primera vez que se introduce la representacion
proporcional con cuotas para inclusion de las minorias junto
con el tradicional sistema de eleccion por mayoria simple
(240 miembros fueron elegidos por el sistema mayoria simple
mientras que otros 335 se eligieron directamente por
representacion proporcional). Los partidos que presentaban
candidatos para eleccion proporcional debian presentar a sus
candidatos en listas cerradas de acuerdo con su porcentaje de
participacion en la poblacion (esa informacion se obtiene de la
ley electoral). Esto, combinado con la seleccion de candidatos
provenientes de grupos minoritarios para los cargos de eleccion
por mayoria simple en la lista del Partido Comunista de Nepal
(maoista), hizo que la asamblea constituyente fuera la
institucion estatal mas inclusiva de la historia de ese pais.
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cupos para los afro-descendientes. Los gobiernos
locales, como en Brasil y Uruguay, han
establecido departamentos especiales para
asuntos relacionados a los afro-descendientes'™.
Ninguno de estos paises ha diseiado cuotas de
cargos politicos para mujeres de etnias
minoritarias, cuya representacion en las
legislaturas nacionales de América Latina sigue
siendo particularmente baja. No obstante todos
los paises de América Latina y el Caribe ahora
tienen un ministerio o departamento dedicado al
empoderamiento de la mujer, y varios cuentan

Recuadro 5.6 Accion afirmativa en Malasia

Cuando se produjo la independencia de Malasia, la comunidad
bumiputra mayoritaria se encontraba en una fuerte desventaja
econémica en comparacién con la minoria china. Las
instituciones democraticas de amplio alcance pronto otorgaron
a los bumiputra una mayoria politica firmemente afianzada.
Los serios enfrentamientos étnicos de 1969 dieron por
resultado la adopcion de la nueva politica econémica, con un
fuerte énfasis en corregir desequilibrios econémicos: introdujo
cuotas, objetivos y acciones afirmativas respecto de la
educacion, la propiedad de las tierras, el empleo en servicios
pablicos y la propiedad de las compaiiias que cotizan en bolsa.

incrementado las desigualdades sociales,
generando una renovacion del conflicto.

Al mismo tiempo, si el Estado s6lo se hubiese
concentrado en la distribucién de la riqueza
existente, el peso excesivo sobre las minorias
habria hecho que la accién afirmativa resultara
politica y econémicamente impracticable.

El empleo de acciones afirmativas por parte
de mayorias étnicas politicamente dominantes,
pero econémicamente en desventaja, no result6
tan satisfactorio en el caso de Sri Lanka.

Si bien las disparidades en los ingresos entre las
comunidades tamil y sinhala de Sri Lanka no
fueron tan grandes, la primera habia disfrutado
de un acceso privilegiado a la educacion y a los
empleos gubernamentales desde los tiempos de la
colonia. El reemplazo del inglés por el cingalés
como lengua oficial, el empleo de cuotas
educacionales y politicas de inversion regionales
alcanzaron el objetivo de solucionar las
desventajas entre cingaleses, pero el drastico giro
en las desigualdades grupales dejé en los tamil la
sensacion de que jamds podrian esperar igualdad
en el trato. El conflicto se vio incitado por la
aparente falta de caminos politicos a través de los
cuales resolver sus quejas'™.

Las reformas constitucionales que se llevaron
a cabo en América Latina durante los 80 fueron
en respuesta a la creciente ola de movilizacién
social en contra de gobiernos militares represivos.
La activa participacién de organizaciones de afro-
descendientes e indigenas en estas movilizaciones
condujo a una mayor incorporacién de
estrategias antidiscriminatorias en las campanas
de los principales partidos politicos. Estas
reformas constitucionales reconocieron la
naturaleza multiétnica de estas sociedades y,
en algunos casos, otorgaron derechos especificos
a los pueblos indigenas.

Colombia, Perti y Venezuela cuentan con
cuotas de cargos politicos para minorias étnicas,
y especificamente para los pueblos indigenas'”.
Varias universidades de Brasil han introducido

con un defensor del pueblo femenino o alguien
dentro de ese departamento dedicado a
cuestiones de género'”. Perd ha creado un
defensor de los derechos humanos para

ayudar a que se respeten los derechos de los
pueblos indigenas.

Contintia el debate respecto de si son
deseables o no los sistemas de cuotas. Tales
politicas pueden encontrar una vigorosa
oposicién por parte de los grupos privilegiados
anteriormente, lo que resultaria en la irrupcién
de un conflicto. Y si estas acciones no estdn
limitadas en el tiempo, pueden servir para
reforzar lo distintivo de la identidad como factor
de la vida publica. Al mismo tiempo, los que
apoyan estas acciones resaltan que la mayor
representacion en la vida puablica de grupos
histéricamente desfavorecidos no podria haberse
producido sin este tipo de acciones. En India,
donde ha Estado en préctica desde hace varias
décadas, las cuotas han logrado crear una clase
media de dalits, que no existe en el vecino
pais de Nepal.

Reforma agraria
Las metas de los ODM relacionadas con la
pobreza extrema y los medios de vida de los
pobres exigen acciones de medidas politicas en el
frente econdmico. Es necesario que los gobiernos
desemperien un papel activo en la promocion de
una distribucion mds justa de los bienes productivos
en favor de los pobres y los excluidos, por ejemplo, a
través de la reforma de los derechos de propiedad.
La tierra es esencial en las economias rurales
porque es una condicidn previa para el acceso al
agua, a los derechos de pastoreo, a la seguridad en
el lugar de residencia y otros recursos. Hay, por
supuesto, un limite natural en cuanto a lo que se
puede lograr a través de una redistribucion
radical de las tierras en paises densamente
poblados como India. No obstante, aun donde no
hay suficiente tierra para beneficiar a todos los
sectores de los pobres, la reforma agraria puede
disminuir el monopolio de poder de negociacién
de los grandes terratenientes. Pero, dado que la
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Derecho colectivo a la tierra en las nuevas constituciones y cédigos agrarios

Reconocimiento de derecho de los
indigenas a la tierra

Posibilidad de
privatizar las

Reconocimiento
de leyes

Reconocimiento de
derecho colectivos

Pais Constitucion Codigo de los indigenas consuetudinarias  tierras
ala tierra colectivas
Bolivia 1994 1996 Si Si No
Brasil 1998 No No No No
Chile No Si (1993) No No Si (1979); No (1993)
Colombia 1991 1994 Yes Si No
Costa Rica No - - - -
Ecuador 1998 1994 Si Si Si (1994); No (1998)
El Salvador No - - - -
Guatemala 1998 - Si Si No
Honduras No 1992 Si No -
México 1992 - Si Parcial Si
Nicaragua 1987 - Si Si No
Perii 1993 1995 Si Si Si

Deere y Le6n (2001)*

reforma agraria es probable que sea un proceso a
largo plazo y con diversos desafios, también se
deberian explorar otras medidas.

Deberia revisarse la legislacion agraria con el fin
de asegurar contratos de arrendamiento a largo
plazo y en lo que respecta a la resolucién de disputas
en cuanto a la interpretacion y aplicacién de esos
contratos de tierras. Cuando el Estado implementa
en forma vigorosa la proteccién de inquilinos,
como es el caso en Bengala Occidental, aumenta
la productividad'. En otros lugares, los grupos de
los sectores pobres y marginados han tenido que
actuar colectivamente para que se reconozcan
sus demandas.

También es necesario reconocer distintos modelos
de tenencia de tierras entre los pueblos indigenas.

La nueva ley de tierras de Vietnam, por ejemplo,

Recuadro 5.7 Contrarrestar el racismo
institucionalizado en Brasil

En Brasil, el poder creciente de los grupos
afrobrasilefios dentro del Partido Obrero contribuyé a la
promocion abierta del objetivo de igualdad racial. Hacia
mediados de los 90, el presidente Cardoso reconoci6
pablicamente que existia racismo en el pais, abriendo
asi paso a politicas piblicas para tratar el problema.

Bajo la gestion de Lula da Silva, el Partido Obrero
asumio6 el poder en 2002 bajo el lema "Brasil sin
racismo". Anunciaba que las politicas para la
promocion de la igualdad de oportunidades y de trato
no deberian limitarse a la actividad de organismos de
gobierno aislados, sino que deberian ser la
responsabilidad del gobierno en conjunto, de acuerdo
con las disposiciones de ley.

En 2003, se cred una Secretaria Especial para la
Promocién de la igualdad racial, como cuerpo consultor
del Ejecutivo, con la misién de promover la igualdad
racial y proteger los derechos de los grupos étnicos
y raciales.

establece practicas de distribucion que tienen en
cuenta modelos de uso comunal y también la
titularidad conjunta con las mujeres. El cddigo de
la tierra sarawak concede un estatus especial al
régimen consuetudinario de los nativos,

en reconocimiento de la interrelacién entre
identidad indigena y tierra indigena. No obstante,
los intentos del gobierno por modernizar la
agricultura nativa, sin prestar la debida atencién a
las diferentes circunstancias locales, ha empeorado
la condicién de los dayakes, pueblo indigena de
Sarawak. Un planteamiento bien disefiado de los
derechos a la tierra exige pautas de
implementacién que aseguren la protecciéon
efectiva de los derechos de los pueblos indigenas.

En América Latina, los grupos indigenas
demandan activamente el reconocimiento de sus
territorios y derechos colectivos a la tierra. Una
revision de las nuevas constituciones y c6digos
agrarios, puestos en vigencia en algunos paises
latinoamericanos desde fines de 1980, muestra
que se que han alcanzado importantes
beneficios'. En la region también se han
aplicado programas de regularizacion de tierras
para pueblos indigenas, aunque su efectividad
varia considerablemente.

En Colombia, Brasil y Ecuador, también se han
implementado programas para las comunidades
rurales de afro-descendientes y, mayormente, han
seguido el modelo de los derechos colectivos de
las comunidades indigenas. Desde 1993, la Ley 70
ha reconocido a las comunidades afro-
colombianas con la intencién de proteger sus
territorios y reforzar sus derechos. El gobierno
brasileno ha reconocido estas tierras a partir de la
constitucion de 1988, pero la titularidad real y,
por lo tanto, el reconocimiento legal y el apoyo,
quedaron postergados hasta 2001, cuando se
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Recuadro 5.8 Campaias de derecho a la tierra
en India

Ekta Parishad (una federacion de organizaciones
comunitarias de India) realiza campafas en favor de los
derechos a la tierra en ocho Estados. Considera que la
concesion de derechos sobre pequeias parcelas de
terreno para los pobres sin tierra, que reduciria su
dependencia a trabajos asalariados esporadicos,
resulta fundamental para quebrar el ciclo de pobreza.
No obstante, aun cuando los pobres tengan un derecho
legal a las tierras, no pueden ejercerlo.

En diciembre de 2005, una asamblea de
representantes de grupos de los sin tierra acord6 un
conjunto de demandas sobre tierras y medios de vida.
Si el gobierno de India no satisfacia esas demandas
para octubre 2007, 25.000 personas sin tierras
marcharian (padyatra) a Delhi para llamar la atencion
sobre su apremiante situacion.

Desarrollaron tres demandas especificas en relacion
con la reforma agraria, con el fin de movilizar al pueblo
en favor de la creacién de politicas mas justas para los
grupos mas vulnerables:

® Establecer una Autoridad Nacional de Tierras para
generar una declaracion clara de la utilizacion de la
tierra en India, identificar las tierras disponibles
para la redistribucion y fortalecer la legislacion a
favor de los pobres,
Establecer tribunales de resolucion rapida para
los conflictos, presentes y futuros, relacionados
con la tierra,
Establecer un sistema de ventanilla Gnica de
tramitacion, de modo tal que los agricultores
pueden resolver las cuestiones de tierras con
facilidad y en libertad, sin perder tiempo, dinero y
energias.

En octubre de 2007, 25.000 personas sin tierra,
muchos de ellos adivasis y dalits, se congregaron para
caminar juntos en defensa de sus derechos. Caminaron
aproximadamente 350 km desde Gwalior en Madhya
Pradesh hasta Delhi, y marcharon durante casi un mes.
Llamaron la atenci6n sobre su situacién apremiante de
un Estado a otro, generando el interés pablico y de los
medios de prensa en su causa.

En vista de la creciente atencion y presion del pablico,
el gobierno acord6 hablar con sus representantes. El
Ministro de Desarrollo Rural se present6 al lugar de
reunién y anuncié que el gobierno accederia a sus
demandas. Se creé una comisién nacional para la
reforma agraria, con el fin de desarrollar politicas
relacionadas con la reforma de la tierra. Ahora esta
encabezada por el Primer Ministro.

Fuente: Christian Aid (en preparacion)®

iniciaron las acciones afirmativas'®. Ecuador
aprob6 una legislaciéon similar en 2004, con
medidas politicas y estrategias para el desarrollo
de las comunidades afro-ecuatorianas'”.

América Latina también ha alcanzado un
progreso considerable en el reconocimiento legal

Joven colombiana proveniente de Quibdd, area
predominantemente de afro-descendientes en el departamento
de Chocd, Colombia. El programa del Fondo para los ODM sobre
nutricién y seguridad alimentaria trabaja con las escuelas para
asegurar que los nifios tomen conciencia de la importancia de
una dieta saludable y tengan acceso a ella.

Fotégrafo: David Parra

de los derechos de las mujeres a la tierra. Esto se
ha logrado a través de una combinacién de
esfuerzos de movilizacion propios de las mujeres,
la transicién a la democracia en muchos paises
de la regidn, y el impulso generado por la
Convencioén sobre la Eliminacion de todas las
formas de Discriminacion contra la Mujer.

Promocion de medios de vida, trabajo
decente y acceso al crédito
ODM 1 — Reducir la pobreza extrema: fue
modificado en 2005 para que incluya el acceso
"a un empleo productivo y decente", dado que
resulta obvio que para la mayoria de las personas
no es posible solucionar estructuralmente la
pobreza sin crear al mismo tiempo
oportunidades de trabajo decente. La generacién
del empleo sostenible es, en dltima instancia,
una cuestion dentro del marco de medidas
politicas macroecondémicas. No obstante, los
gobiernos pueden adoptar acciones para mejorar
el funcionamiento equitativo de los mercados
laborales mediante disposiciones de salario minimo
por sectores y la promocion de estdndares bdsicos
de trabajo en todos los sectores.

Si bien muchos paises cuentan con una
amplia proteccién civil contra la discriminacién,
como también una legislacién laboral especifica,
flaquean en general en su implementacién y
cumplimiento'”. Los ministerios y organismos
de control pertinentes no cuentan con fondos
suficientes y tienen una experiencia limitada.
Las demandas civiles ante los tribunales para
obligar al cumplimiento o para compensar a las
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victimas de discriminaciéon no estan muy
difundidas en la mayoria de los paises en
desarrollo. En muchos casos, en varias naciones
en desarrollo, las personas mds pobres trabajan
en la economia informal, lo cual las coloca fuera
del alcance de las normas laborales.

Las organizaciones de trabajadores en empleos
informales proporcionan modelos importantes para
la creacion del didlogo entre empleadores,
trabajadores en empleos informales y el gobierno,
por vias que los sindicatos mds tradicionales
muchas veces no han podido abordar. También han
logrado obtener proteccion legal para sus
miembros, a pesar de su condicién informal. Las
organizaciones de desarrollo han trabajado con
los grupos tribales desposeidos en Orissa, India,
que habfan Estado sometidos a trabajo en
régimen de servidumbre, con el fin de que
aceptaran los recursos ofrecidos por los
programas de rehabilitacién gubernamental y se
organizaran para negociar con los patrones.
Sankalp, en Uttar Pradesh, apoya a las
organizaciones de autoayuda de los mineros
tribales para que formen cooperativas de trabajo y
soliciten contratos laborales como herramientas
en contra del trabajo infantil y del trabajo en
régimen de servidumbre. Los esfuerzos de
movilizacién social en estas dreas han dado como
resultado que los nifnos asistan a la escuela y los
adultos tomen clases de alfabetizacion. Las
organizaciones de autoayuda también han
alentado a estos grupos a ejercer una mayor
participacion en la administracion de las escuelas
locales, con el fin de contrarrestar el ausentismo
de los docentes.

La promocion de habilidades y de la
productividad de los grupos marginados resulta
esencial para escapar de la pobreza. E1 BID ha
Estado financiando programas de empleo y
capacitacion "guiados por la demanda"
en distintos paises de Latinoamérica con el fin de
encarar el desempenio deficiente de los jovenes
"de bajos ingresos y alto riesgo", en el mercado
laboral. Estos programas consisten en ayudas
financieras para la capacitacién a corto plazo,
orientada a desarrollar habilidades y practicas
laborales basicas, y una posterior pasantia,
que permite a los participantes obtener una
experiencia valiosa en un trabajo dentro del
sector formal. Las evaluaciones indican que,
si bien sus impactos son diversos entre los
distintos paises, las mujeres y los grupos etarios
mds jovenes se benefician en términos de una
mayor probabilidad de empleo. También se
observd cierta evidencia de un impacto positivo
en términos de calidad de empleo entre los que
encontraron trabajo. Se ha descubierto que la

Recuadro 5.9 Trabajadores en empleos informales se
organizan para reclamar derechos

La Asociacion de Mujeres Autoempleadas de India ayuda a las
trabajadoras de la economia informal, tanto independientes
como asalariadas, desde la década del 70. Combina una
metodologia del tipo sindical, para participar en los convenios
colectivos en beneficio de sus miembros, con un enfoque
cooperativo para promover estrategias para ganarse la vida.
Cuenta con mas de 700.000 socias distribuidas en distintos
Estados de Indiay ejerce presion sobre los gobiernos para
lograr el reconocimiento legal de sus derechos, dentro de los
gue se encuentra una ley de salario minimo. Desempefi6 un
papel importante en la adopcion por el gobierno de la
seguridad social, dentro del marco de la ley del sector no
organizado. También ha trabajado en forma activa a nivel
internacional y es una de los miembros fundadores de la red
mundial de Mujeres en Empleo Informal: Globalizando y
Organizando (WIEGO por sus siglas en inglés), que recopila
datos, realiza investigaciones y participa en actividades en
favor de sus miembros. Resulté una fuerza muy activa
para la adopcidon de la convencion para trabajadoras
domeésticas de la OIT.

primera experiencia laboral es significativa para
el desempefio en el trabajo a largo plazo y para el
potencial de ingresos''.

El alcance y disefio de los servicios de
extension agricola se podrian mejorar en forma
considerable para satisfacer las necesidades de los
agricultores indigenas en forma mds adecuada.
Las mujeres agricultoras, en particular, se ven
persistentemente excluidas de dichos servicios'*.
La investigacion sustenta el suministro ptiblico y
amplio de servicios de extension agricola, pero
sugiere que puede ser necesario cierto grado de
ajuste para sus destinatarios a fin de adecuar los

India, distrito Jaipur Rajasthan: en la comunidad de Dhani
Bagaria, una mujer dalit trabaja delante de su hogar colocando
una nueva capa de lodo, mientras las jovenes recogen
elementos para hacer un fuego.
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Una trabajadora social en la region Tigray, en el norte de Etiopia, recopila datos e informacién sobre las
condiciones de salud de la comunidad. El papel de los trabajadores sociales rurales es de importancia
critica para asegurar que se incluya a todos los ciudadanos en las intervenciones nacionales destinadas
a lograr los ODM. Fotégrafa: Sophie de Caen, Fondo para el logro de los ODM

servicios a las necesidades locales™.

Sin embargo, el ajuste geografico sélo encara el
problema en forma parcial, cuando los grupos
mayoritarios que viven en dreas donde hay
concentraciones de minorias étnicas reciben los
servicios de extension en forma
desproporcionada. Las intervenciones especificas
y los programas definidos geograficamente en
areas pobres necesitan adecuarse correctamente a
los problemas y necesidades de los hogares de
minorias étnicas.

Las iniciativas de micro financiamiento han
abierto una senda para la entrega de servicios de
crédito a los mds pobres. Muchas organizaciones
no gubernamentales, e incluso los gobiernos (por
ejemplo en India), han participado en programas
de préstamos a favor de los pobres.

No obstante, la vasta mayoria se concentra en
Asia. En Asia del Sur, los financiamientos a
grupos, como los lanzados inicialmente por el
Grameen Bank en Bangladesh y el modelo de
autoayuda grupal, representado por
organizaciones pioneras como MYRADA
(Agencia de Desarrollo y Reasentamiento de

Mysore) y PRADAN (Grupo de Asistencia
Profesional para la Accién por el Desarrollo),

en India, han resultado ser mas exitosos para
llegar a los grupos pobres y excluidos y a los
sistemas de financiamiento individuales™*.

Un estudio realizado en India mostré que los
pobres comprendian el 43% de los prestatarios
en los modelos de financiamiento grupal,

contra 15% en los modelos de financiamiento
individual. El 35% de los miembros pertenecian a
los grupos dalit y adivasi, contra 32 % de
presencia en los programas de financiamiento
individual. También resultaron ser
considerablemente mejores para llegar a la mujer:
95% comparado con sélo un 35% en los
programas de préstamos individuales.

El método grupal aplicado también produjo
diferencias considerables en los resultados
obtenidos. Los estudios realizados en el sur de Asia
sugieren que las organizaciones que se especializan
en el micro financiamiento individual hacen poco
para empoderar a sus clientes, con frecuencia
mujeres, en términos de participaciéon mds amplia
en las comunidades o en la politica'. En el
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contexto de Bangladesh, se observé que las
estrategias grupales orientadas al ahorro han
resultado mds exitosas en la generacién de un
impacto en la participacién en la comunidad y en
politica, que los métodos mas difundidos basados
en el crédito'. Es importante combinar el
suministro de micro créditos con una variedad de
servicios de apoyo, entre los que se incluyen
capacitacion en medios de sustento y acceso al
mercado, si es que se desea que sus destinatarios
puedan escapar de la pobreza.

5.8 Inversion en infraestructuray en
desarrollo del area

La concentracion espacial de la pobreza y de la
exclusion social significa que ciertas zonas de un
pais enfrentan diferentes déficits de desarrollo
que se superponen entre si en términos de
infraestructura, servicios, mercados, y que las
separan del resto del pais. Estas dreas pueden ser
lugares rurales remotos o barrios urbanos
pobres. Los enfoques de tipo nacional,
especificos de un sector o dirigidos a ciertos
grupos es poco probable que logren mucho
impacto en la situacién de estas zonas.

Serd necesario una estrategia de desarrollo zonal
mds abarcadora para hacer frente a las causas
estructurales de las desventajas, como también
para contrarrestar los problemas inmediatos.
Esta estrategia puede contemplar carreteras,
transporte publico y servicios domésticos

tales como agua, electricidad y servicios
sanitarios y sociales.

Este enfoque de desarrollo zonal es més
efectivo porque permite a los gobiernos actuar
en forma simultdnea en varias desigualdades y
aprovechar las sinergias resultantes. Por ejemplo,
la construccién de infraestructura para
transporte no sélo fomenta las actividades
econdmicas y reduce la pobreza, sino que
también mejora el acceso de las mujeres y nifios a
las escuelas y a los servicios de salud. Una
estrategia descentralizada y una atencion a la
gobernabilidad local se hacen cada vez mds
importantes para los desarrollos zonales, en vista de
las claras limitaciones de los sistemas centralizados
y de jerarquia descendente en sistemas de
planificacién, determinacion del presupuesto,
implementacion y administracion.

En Vietnam, el proyecto de desarrollo de las
comunidades de la regién montanosa del norte es
un proyecto multisectorial descentralizado que
busca asistir a un millén de personas rurales
pobres, 85% de las cuales pertenecen a grupos
étnicos minoritarios, en una de las regiones mds
pobres de este pais. El proyecto aplic6 una
estrategia participativa para construir servicios
sociales y de infraestructura en la region.

Dentro de éstos se incluyeron escuelas, puestos
sanitarios comunales, carreteras, mejoras en el
abastecimiento de agua, proyectos de irrigaciéon
nuevos y servicios de extension agricola. Ademads,
las evaluaciones de la primera etapa sugieren que
el ingreso promedio por hogar en el drea aumentd
a mds del doble entre 2004 y 2007"". El proyecto
ahora se encuentra en su segunda etapa.

En México, el proyecto de desarrollo de
pueblos indigenas propuesto es otro ejemplo de
desarrollo zonal dirigido a grupos socialmente
excluidos. Este proyecto en particular implicara
subproyectos de infraestructura en agua, sanidad,
electrificacién y carreteras rurales. Asimismo,
la participacién del pueblo indigena se
transformard en un proyecto con vision de
"construir un capital social" para el desarrollo.

Los grupos indigenas con frecuencia han sido
sometidos a reasentamientos forzosos y
disgregantes, para dar lugar a proyectos de
infraestructura a gran escala, sobre los que no
habian sido consultados y de los que es probable
que no obtengan beneficios. Los pueblos indigenas
representan un caso especial en cuanto al
reasentamiento debido a su fuerte apego con las
tierras ancestrales. En muchos casos, los proyectos
mds pequefios generan mayores beneficios.

No obstante, es probable que puedan encararse
grandes proyectos de infraestructura si ellos
consideran que las ganancias van a compensar
sus costes. Si se considera que es necesario un
reasentamiento, deberé disefarse en consulta
directa con quienes se veran afectados y deberia
planificarse con el fin de mejorar sus estandares
de vida, su seguridad fisica, su capacidad de
produccién y sus niveles de ingreso. Se le debe
ofrecer una participacion directa y proporcional
en los beneficios del proyecto principal. En las
propuestas de irrigacion, pueden recibir escrituras
y el uso real de las tierras de riego como parte de
la compensacion. En algunos paises, se ha
capacitado a los grupos indigenas como expertos
en gestion de bosques y como guardabosques,

y contindan viviendo en la zona de proteccién
forestal creada junto a la construcciéon de un
complejo hidroeléctrico.

5.9 Extender los servicios basicos a todos

los grupos

El trabajo sigue siendo el activo mds abundante
en los pobres y en los grupos socialmente
excluidos. Se ha observado que las inversiones

en su capital humano y en sus habilidades
contribuyen al bienestar de los pueblos, y ademas
proporcionan una importante ruta de escape de la
pobreza y la exclusién social. Este tipo de
inversiones es esencial para los ODM sociales.
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Brindar acceso fisico

Hacer que los servicios sociales sean mds
integradores exigird acciones sobre las distintas
restricciones que excluyen a la gente pobre.

El acceso fisico es el primer desafio de las
medidas politicas. La orientacion de los servicios
hacia las dreas con déficit de prestaciones se
puede combinar con un fuerte elemento de
movilizacién por demandas, con el fin de
determinar la forma y el disefio de esos servicios.
En Madhya Pradesh, India, el Plan de Garantia
Educacional garantiza que el Estado
proporcionard una escuela primaria para ninos
en dreas en las que no existan tales instalaciones
en un radio de un kilémetro dentro del plazo de
90 dias de recibida tal demanda por parte de la
comunidad. Para poder solicitarlo, las
comunidades deben contar con al menos 40
estudiantes de entre 6 y 14 afios de edad, pero en
las zonas tribales se necesitan solamente 25 de
estudiantes. Las evaluaciones sugieren que las
zonas tribales obtienen un beneficio significativo
de las escuelas y que ha habido una marcada
reduccion en el ndmero de nifos fuera del
sistema escolar en estas comunidades.

En términos de atencién de la salud, los
gobiernos deben encontrar formas de conectar a
los grupos excluidos con profesionales
calificados, particularmente en zonas rurales.
Gonoshasthya Kendra, ONG dedicada a la salud
en Bangladesh, adopté el modelo de médicos
descalzos de China y capacit6 a mujeres
paramédicas para llevar la atencién de la salud a
los pobres. Tuvo mucho éxito para disminuir las
tasas de mortalidad materna en las dreas donde
se aplicd. En Indonesia, los médicos debian
completar un servicio obligatorio en centros
de salud durante cinco anos, y de periodos
menores en el caso de las dreas mds remotas,
antes de poder obtener una plaza remunerada en
el servicio civil. Esto generé un aumento en la
cantidad de médicos en centros de salud, del
orden del 97% en promedio desde 1985 a 1994,
con un incremento de mas de 200% en las zonas
rurales remotas.

Malasia y Sri Lanka han logrado importantes
reducciones en las tasas de mortalidad materna,
poniendo a disposicién una importante cantidad
de parteras profesionales competentes y
enfermeras-parteras supervisoras para dreas
rurales, con el fin de ayudar a los partos en los
hogares y en pequenos hospitales rurales. En
Afganistdn, los consultorios externos ambulantes
visitan las zonas escasamente pobladas para
brindar atencién de salud en el lugar o ayudar
con el transporte hacia instalaciones mejor
equipadas, cuando asi se requiere. El transporte o

los subsidios al transporte se utilizan para
permitir la atencién de emergencia hacia
hospitales en Bangladesh.

En China, por ejemplo, ha habido una
importante reduccién en la mortalidad materna
en las provincias rurales mds pobres, ubicadas en
la zona occidental, como resultado de
intervenciones gubernamentales con
destinatarios especificos'. El desempefio mds
destacable fue en Yunnan, una de las provincias
mds pobres y remotas, donde la tasa de
mortalidad materna bajé de 149 en 1989 a 101

en 1998 por cada 100.000 nacimientos vivos'”’.

Hacer que la atencién de la salud sea
econémicamente asequible

El acceso econémico es el segundo desafio de las
medidas politicas. A la luz del drastico impacto
del cobro por uso de servicios, varios paises
africanos ahora han abolido esas tarifas o han
establecido su eliminacién paulatina,
reemplazando el ingreso no generado con fondos
mancomunados (por ejemplo, subsidios publicos,
seguros y sistemas de pre-pago). Esto ha dado
como resultado un aumento significativo en la
utilizacion de los servicios, particularmente por
los més pobres. En Uganda, por ejemplo, la
eliminacién del cobro a los usuarios condujo a un
repentino, fuerte y sostenido consumo de
servicios de salud'*. Del mismo modo, se informé
acerca de respuestas positivas en relaciéon con la
abolicién de las tasas escolares en Kenia y Malaui.
Los fondos comunes de recursos tiene el potencial
de generar solidaridad en todo el sistema,
permitiendo cierto grado de subvencién interna.

"El pago por anticipado y los fondos comunes
institucionalizan la solidaridad entre los ricos y
los menos adinerados, y entre los sanos y los
enfermos. Eliminan las barreras que previenen
la utilizacion de servicios y reducen el riesgo
de que la gente incurra en gastos ruinosos
cuando padecen una enfermedad. Por dltimo,
brinda medios para reinvertir en la calidad,

41

disponibilidad y amplitud de los servicios"'*'.

Hacer que los servicios sean adecuados

y representativos

Sin embargo, la mayor demanda de servicios
escolares y de salud ha llamado la atencién sobre
la importancia de invertir en la calidad y
adecuacidn de los servicios, particularmente
desde el punto de vista de los grupos socialmente
excluidos. La contratacion y capacitacion de
proveedores de servicios dentro de las mismas
comunidades es un recurso importante para
demostrar el compromiso del Estado con la
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prestacion de servicios mds integradores y ayuda
a acortar la distancia social entre el caudal
principal de servicios y los grupos excluidos.
También ayuda a generar la participaciéon de los
padres y el apoyo de la comunidad. Mongolia ha
realizado pruebas instalando unidades
preescolares en los tradicionales gers (tienda
circular caracteristica de los némadas) para que
funcionen como centros de instruccién durante

Recuadro 5.10 Movilizacion sobre la mortalidad
materna en México

Durante los afios 90, los grupos de mujeres en México se
aunaron en torno de la cuestién de la mortalidad
materna, apoyados por varias iniciativas internacionales,
dentro de las que se incluyen los ODM. En 2001, el
gobierno lanz6 Arranque Parejo en la Vida (APV), un
programa centrado en la mujer en edad de procreary en
los nifios menores de dos afios, como parte de sus
compromisos para satisfacer los ODM. No obstante, las
tasas de mortalidad materna entre los grupos indigenas
permanecieron elevadas. En 2002, se le solicit6 a Fundar,
institucion dedicada a la investigacion en analisis de
presupuestos, que realizara una evaluacion de la politica
gubernamental relacionada con la salud materna.
Constituyeron una coalicion con diversas organizaciones
de mujeres, dentro de las cuales se incluyen instituciones
con experiencia en salud reproductiva y en relaciones con
los medios de prensa. Un socio importante de esta
organizacion fue Kinal Antzetik (que en lengua maya
significa "tierra de mujeres").

La investigacion realizada por esta coalicion observd
que las tasas de mortalidad materna variaban
considerablemente entre los distintos Estados y que los
fondos pablicos no se destinaban a las zonas con las
tasas mas altas. Aun después de lograr una campaiia
exitosa por una mayor asignacién al programa APV en el
presupuesto 2003, se detecté fuertes desigualdades en
los gastos entre los Estados. Por ejemplo,
en 2003, Chiapas (con una tasa de mortalidad materna
del 93,2 por cada 100.000 nacidos vivos) recibié 980.192
pesos dentro del APV, mientras que a Nuevo Le6n (con
una tasa de 28,5) se le asignaron 23.968.069 pesos.

Ademas, los fondos asignados no eran erogados: en
Chiapas, que en el presupuesto de 2003 recibié la mayor
partida de su historia, s6lo se habia gastado el 45% de
€S0S recursos.

La coalicion utilizo los resultados de esta
investigacion para realizar una campaiia en favor de
mejoras en las medidas politicas, y los resultados se
hicieron piblicos a través de campaiias en medios de
prensay en reuniones abiertas.

El éxito de la campana de la coalicién se debid, en
parte, a su enlace con un elemento internacional; el
hecho de que Naciones Unidas haya respaldado
reiteradamente la reduccion de la mortalidad materna'y
de que el gobierno mexicano hubiese suscrito varias
iniciativas internacionales, otorg6 a esta causa una
legitimidad tanto politica como social, y el respaldo
moral a la colaboracion de la coalicion con el gobierno.
Ayudé a insertar la cuestion del parto seguro en el
programa de medidas politicas y, en 2009 y 2010, varios
Estados han experimentado una drastica reduccién en
las tasas de mortalidad materna (ver Recuadro 5.11).

Fuente: Layton etal. (2007)*

: P
Nifos afro-descendientes de las zonas costeras del
departamento Chocé de Colombia donde las tasas de
mortalidad infantil duplican el promedio nacional. El 60% de
nifios de uno a cuatro anos padece anemia. Chocé muestra los
indicadores sociales mas bajos y alberga a miles de personas
desplazadas internamente por el conflicto nacional de Colombia.
Fotégrafo: David Parra

el verano. Los maestros son némadas, que se
desplazan con sus familias y sus animales, junto
con un grupo de hogares que participan en los
programas de educacion preescolar. En India, la
organizaciéon no gubernamental RLEK, dedicada
a la defensa legal y reconocimiento de los
derechos de los habitantes rurales, y los van
gujjars (némadas indigenas del bosque) de
Uttaranchal han ideado una estrategia
innovadora mediante la cual los maestros locales
migran junto con la comunidad e implementan
un programa de estudios adaptado a su cultura.

El empleo de trabajadoras de salud
provenientes de la comunidad, en los paises
donde existen restricciones a la movilidad de las
mujeres en el ambito publico, ha marcado una
diferencia considerable en la salud materna.
Las iniciativas en Pakistan, Nepal y Bangladesh
han aumentado el grado de conciencia acerca de
las condiciones de salud, han logrado encarar
temas tabt y han creado la demanda de servicios
de salud reproductiva, lo cual ha permitido que
las mujeres reclamaran sus derechos a la salud.
En Nepal, que tiene tasas de mortalidad infantil
y materna extremadamente altas, las trabajadoras
de la salud han sido un instrumento para
mejorar los resultados debido a su cercania con
la comunidad. Los servicios de salud ofrecidos en
lengua local, o por profesionales mujeres,
también han demostrado ser efectivos.

La accién publica y la movilizacién
comunitaria pueden desempenar un papel
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Centro de recreacion en la localidad de Katatura, Windhoek, Namibia. Fotégrafa: Barbara Cheney

importante en la extensién de los servicios hacia
los grupos socialmente excluidos. En México, por
ejemplo, la movilizacién de grupos de mujeres a
favor de la salud reproductiva, en colaboracién con
un instituto de investigacion que se concentra en el
andlisis del presupuesto, logré llamar la atencién
sobre desigualdades de larga data en el apoyo
federal brindado a los Estados mds pobres, que
ostentan las tasas de mortalidad materna mas
elevadas. En Bolivia, India y Nepal la movilizaciéon
de la comunidad a través de grupos de
participacién de la mujer ayudé a mejorar los
resultados de los partos en comunidades rurales
pobres. Dentro de las iniciativas se incluyen la
conformacion de organizaciones de mujeres, el
desarrollo de destrezas de identificacién y
priorizacién de problemas para mujeres y la
capacitacion a los miembros de la comunidad en
técnicas de parto seguras.

En Bolivia, la movilizacién de las comunidades
redujo la mortalidad perinatal y aumento la
proporciéon de mujeres que recibian atencién
prenatal e iniciaban la lactancia en el primer dia del
recién nacido. En Nepal, esta misma estrategia
provocé una reduccién en la mortalidad neonatal
y un efecto ain mds grande y estadisticamente mds
importante en las tasas de mortalidad materna. En
India, la intervencién se llevé a cabo en dos

Estados con altas proporciones de grupos adivasi, y
se la relaciond con una dréstica caida en las tasas
de mortalidad neonatal.

Ampliar el acceso a la educacion
En el campo de la educacidn, en Pakistdn y
Afganistan ha dado cierto éxito que las maestras
actien como cuidadoras, no sélo por ejemplo
acompanando a las nifias desde y hasta la escuela,
o resguardando su seguridad fisica, sino también
en cuanto a la adaptacién a ciertas nociones
conservadoras de "decoro"*”’. Los sanitarios
cerrados pueden ayudar a combatir la idea de los
padres de que sus nifias no deben asistir a la
escuela mientras menstrian. En las comunidades
separadas por castas, compartir un surtidor de
agua o una merienda puede ayudar a disuadir las
actitudes discriminatorias que se aprendieron en
casa o en la comunidad'.

Actualmente hay un creciente reconocimiento
a la necesidad de una educacién bilingtie para los
grupos minoritarios, impartiendo instruccién
inicialmente en la lengua materna, para pasar
gradualmente a la lengua principal. Los estudios
sugieren que la implementacién de este modelo
de educacién puede mejorar el desempetio de los
grupos pertenecientes a lenguas minoritarias,
aumentando las tasas de escolarizacién,
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Recuadro 5.11 Reduccion de la mortalidad materna en México

La figura 5.1 muestra una importante reduccién de la
mortalidad materna en el Estado de Chiapas, México, entre
2009 Yy 2010, gracias a diversas medidas politicas a nivel
del Estado.

El trabajo con parteras indigenas

En Chiapas, el 56% de todos los embarazos/partos son

atendidos por parteras (principalmente indigenas).

La colaboracion con parteras indigenas ha resultado critica

para la reduccién de la mortalidad materna: sin su

inclusién en las intervenciones, la probabilidad de que las

mujeres indigenas utilicen los servicios de salud es

muy remota.

® Mil parteras de las mas activas recibieron formacion en
distintos aspectos de la salud reproductiva, tales como
partos limpios y la deteccion de "sefales de alarma".

® Estas mujeres recibieron un "maletin" con herramientas
esenciales para su practica como parteras, que incluye
estetoscopio, guantes y tijeras especiales para cortar el
cordén umbilical y teléfonos celulares conectados sin
cargo al hospital o centro de salud mas cercano.

Figura 5.1 Tasas de mortalidad materna, algunos Estado
de México
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Fuente Subsecretaria de Prevencion de la Salud (2010)
“Estrategia Integral para Acelerar la reduccién de la Mortalidad
Materna en México’, presentacion PowerPoint

® Laapertura de un nuevo "hospital de culturas" para
ofrecer capacitacion regular que integra el conocimiento
cientifico con los saberes tradicionales. Esta iniciativa
ha llevado a que los médicos acepten y trabajen con la
practica tradicional indigena de parto vertical.

® Lacreacion de 17 "casas de maternidad" donde trabajan
médicos junto con parteras indigenas. En lugar de
volver a sus comunidades, las mujeres pueden

mejorando los resultados educativos y
reduciendo las brechas de género en la escuela,
incrementando de esta forma la probabilidad de
aprendizaje de la lengua principal.

El gobierno de Brasil ha dado una ley
(Ley 10.639) para la ensefianza de la historia de

permanecer en estas casas cuando se acerca la fecha
del parto, con el fin de llegar al hospital a tiempo.

El trabajo con redes comunitarias
Durante los Gltimos cinco afos, se han establecido redes
de comisiones de salud con la participacién de los
intendentes de 118 municipalidades. Estas comisiones
estan al tanto de los embarazos de su area.
® Cerca de 30.000 auxiliares de salud rurales, elegidos
por sus comunidades y que han Estado en actividad
durante algunos aios, han recibido capacitacion y los
maletines de salud. Estos auxiliares identifican a las
mujeres embarazadas en su comunidad y les brindan la
informacién necesaria sobre el embarazo saludable.
® Se mantienen vinculos con organizaciones no
gubernamentales locales, con el fin de asegurar
que la informacion y el asesoramiento brindado
sean coherentes.

El trabajo con hospitales

El 50% de las admisiones en hospitales son para atencién

obstétrica. Entre 2009 y 2010, se invirtieron mas de 50

millones de délares americanos en infraestructura hospitalaria.

® Se han construido 17 hospitales nuevos, cada uno con
60 camas, algunas de ellas reservadas para mujeres.
Los hospitales seran complementados con centros de
salud mas pequefios, denominados Centros Basicos
Comunitarios, que trataran los casos menos urgentes
y realizaran el seguimiento.

® Anivel de Estado, se han abierto 138 centros de salud,
cada uno con un médico permanente de lunes a viernes.

@ Para complementar la transferencia al hospital, el
gobierno del Estado ha adquirido una ambulancia para
cada una de las municipalidades. También los
helicopteros del Estado pueden en algunas ocasiones
realizar rescates de emergencia en areas rurales.

El trabajo a nivel nacional

® La Secretaria de Salud ha coordinado con el Sistema
para el Desarrollo Integral de la Familia (Dif) con el fin
de asegurar que, en las zonas indigenas, todas las
mujeres embarazadas reciban un paquete nutricional
con vitaminas, hierro y otros suplementos. Esto ha
contribuido a mejorar la salud de los recién nacidos y a
reducir la mortalidad infantil.

® Existe un acuerdo nacional denominado "acuerdo sobre
atencién obstétrica urgente" que obliga a todos los
establecimientos de salud a atender gratuitamente los
embarazos urgentes, independientemente de la
cobertura del seguro de salud.

® Esto ha contado con el apoyo del programa nacional
"Embarazo Saludable", iniciado en 2009, que permite a
las mujeres dar a luz gratuitamente en un hospital si ha
recibido atencion prenatal.

Fuente: Entrevista con el Secretario de Salud, Estado
de Chiapas, México (James Gomez Montes), 31 de julio
de 2010

Africa y de los afro-brasilefios. También ha
iniciado un programa de libros de texto escolares,
a nivel nacional, para sustituir aquellos libros que
muestran estereotipos racistas por otros que
promuevan la diversidad de la sociedad brasilena.
En India, los libros de texto con ejemplos de
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personalidades dalit famosas se reconocen cada
vez como una herramienta ttil para crear el
orgullo de pertenencia y contrarrestar prejuicios.
La comunicacién a favor de un cambio de
conducta, en general, es un elemento que no ha
sido suficientemente utilizado y que podria
aplicarse con gran efecto, principalmente en las
escuelas, instituciones de salud y oficinas publicas.

5.10 Proteccion social inclusiva

La proteccion social ha emergido como un
componente critico de las politicas de desarrollo
en respuesta a las crisis financieras recurrentes
que han acompaniado al proceso de globalizacién.
Las politicas de proteccidn social para los pobres
incluyen transferencias sociales (en efectivo y en
especies) asi como también programas de obras
publicas, programas de alimentacién escolar y
esquemas de seguros comunitarios. Actualmente
se estima que llegan a mas de 150 millones de
hogares en los paises pobres y benefician a
aproximadamente 500 millones de personas'.

La floreciente literatura sobre proteccién social
destaca su potencial redistributivo y su sinergia con
los objetivos de desarrollo'”. Dicho potencial radica
en el éxito de haber llegado a los grupos
marginados y pobres, asi como también en los
mecanismos disenados para establecer protecciones
contra las fugas de recursos y los elevados costes
administrativos. En aquellos lugares donde han
sido bien disenadas, las medidas de proteccion
social han ayudado a hacer que los esfuerzos de
desarrollo sean mds inclusivos en diversos frentes.
De hecho, en tanto estén bien dirigidas hacia los
realmente pobres, las medidas de proteccién social
tienen fuertes posibilidades de beneficiar a los
grupos socialmente excluidos que forman parte
de los pobres en un porcentaje mas alld de
toda proporcién.

Los esquemas especificamente dirigidos
pueden ser efectivos para llegar a grupos
socialmente excluidos.

Este es el caso, por ejemplo, del programa de
transferencia de efectivo condicionado
"Oportunidades" aplicado en México, mediante

el cual las madres de hogares de bajos recursos
reciben transferencias mensuales de efectivo con la
condicion de que sus hijos asistan a la escuela y a
centros de salud. Bien focalizado, este programa ha
beneficiado mayoritariamente a los pueblos
indigenas, aunque todavia no llega a algunas de las
comunidades indigenas mds pobres, que mas lo
necesitan pero que enfrentan las mayores
dificultades para acceder al plan. Los nifios de las
familias o comunidades indigenas que reciben las
transferencias actualmente tienen las mismas

probabilidades de continuar escolarizados que
los ninos no indigenas, y el programa ha tenido
éxito en cerrar las disparidades de género y etnia
en la educacién.

En Brasil, 21,7% de las familias de afro-
descendientes (de acuerdo con la raza del
receptor) reciben la Bolsa Familia (asignacién
familiar), en comparacién con el 8,7% de familias
blancas; esto refleja la diferencia racial en los
niveles de pobreza extrema'®. Las transferencias
de efectivo incondicionales, en forma de
asignaciones de apoyo al nifo aplicadas en el sur
de Africa, y las pensiones sociales aplicadas en
Brasil, Sudéfrica, Namibia, Lesoto y Botsuana,
también han Estado efectivamente destinadas a
los pobres y a grupos excluidos. En la practica, la
atencion a la vejez en Sudafrica se considera
como el programa social mds efectivo orientado a
grupos econémicamente vulnerables a los que ha
logrado llegar; y es la fuente de ingreso principal
de los mayores, quienes, de otro modo, vivirian
en la mds absoluta miseria.

El plan de garantia de empleo nacional
promulgado recientemente en India es un
programa auto-dirigido que incorpora fuertes
elementos inclusivos. Este plan exige que un tercio
de los puestos laborales quede reservado para las
mujeres, y que deban crearse cunas infantiles
cuando el nimero de mujeres supere cierta cifra en
el plan. También estipula que algunos de los
proyectos de infraestructura deben ser utilizados
para promocionar el mejoramiento de la tierra
y de otros bienes de los grupos socialmente
marginados. Las evaluaciones preliminares
confirman los altos niveles de participacién
femenina, asi como de los dalits y los adivasis.

El plan funciona mejor en las dreas donde las
organizaciones civiles logran movilizar a los
grupos que tienen derecho a participar.

Efectos positivos directos y secundarios

Algo importante de destacar en la creciente
literatura sobre proteccién social no es solamente
la capacidad de los programas bien disenados
para llegar a algunos de los grupos mas excluidos,
sino también su potencial de generar una gama de
efectos positivos tanto directos como secundarios.
Este mayor impacto en el desarrollo ayuda a
aliviar parte de las preocupaciones respecto a la
posibilidad de afrontar econémicamente las
politicas retributivas.

Por ejemplo, se ha descubierto que el empleo
en obras publicas de construccion de
infraestructuras locales genera fuertes efectos
multiplicadores en la economia local y en el
acceso a los servicios sociales. Las pensiones para
los adultos mayores en Sudafrica y Namibia han
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tenido el efecto secundario de promover la
nutricién y educacion infantil, asi como también
la participacién de la mujer en la fuerza laboral en
los hogares africanos'’. La regularidad de la
pensién también ha facilitado el acceso al crédito
y proporcionado un estimulo al comercio local.

Los planes de proteccidn social también
cuentan con el potencial de abordar otros
aspectos de exclusion social. En Andhra Pradesh,
India, la voluntad del gobierno central de
contratar a grupos de autoayuda de mujeres para
la administracién de un programa nacional
obligatorio de alimentacién escolar hizo que
muchas mujeres de las castas mas bajas pudieran
ser empleadas como cocineras, y que muchos
de los nifios beneficiados pertenecieran a las
castas inferiores.

En las zonas rurales de Malaui, un programa
de transferencia de efectivo por depésito en
cuenta bancaria dirigido a las mujeres les
proporciond tarjetas inteligentes con sus datos
personales y de la cuenta bancaria. Esto logré
cierto grado de inclusion financiera para miles de
familias rurales que anteriormente habian
quedado excluidas de los servicios de
financiamiento. Las evaluaciones también
revelaron que las mujeres que recibieron
documentos de identidad o tarjetas inteligentes se
sintieron fuertemente empoderadas mediante el
reconocimiento legal que representaban estos
documentos. En grupos de discusion sobre el
tema, varias mujeres indicaron con fervor que,
antes del proyecto, era como si no existieran a los
ojos del Estado, pero ahora ellas tenian sus
"papeles”, una identidad, y el gobierno ya no
podia ignorarlas'.

Del mismo modo, el potencial de creacién de
ciudadania de la Bolsa Familia' se ve ilustrado a
través de la vision de las mujeres beneficiarias,
apartadas de "un Brasil que es pobre, no es
blanco y tiene escasas oportunidades de
movilidad social". Para estas mujeres, recibir estas
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transferencias constituye el primer contacto con
el Estado. La necesidad de obtener documentos,
tales como el certificado de nacimiento o las
cédulas de identidad, con el fin de registrarse y
solicitar la Bolsa Familia trajo hasta sus hogares,
la pertenencia a una entidad social mas grande,
mas alld de su comunidad inmediata. Dicho en
las palabras de uno de sus administradores,
"provocé una revolucién, un vuelco en la
conciencia del espacio social al que pueden
buscar pertenecer..."".

También se ha explorado el aporte que los
planes de proteccién social pueden hacer a la
cohesion social, mediante el estudio de las
transferencias en efectivo en Colombia posterior
al conflicto™'. Aqui, la participacion habitual de la
mujer en distintas actividades que exigia el
programa (reuniones, cursos de capacitacion,
visita a centros de salud) contribuy6 a generar
confianza dentro de la comunidad, que se expres6
a través de su voluntad de invertir en bienes
publicos que beneficiarian a todos los miembros.

Actualmente, varios Estados han
institucionalizado la proteccién social como un
derecho bdsico. En algunos paises, como por
ejemplo Tailandia, esto ha adoptado la forma de
una provision universal: lo que comenzé como
un "plan 30 bahts" para proporcionar el acceso a
la atencion de la salud para los trabajadores en
empleos informales, se ha expandido hasta
alcanzar una cobertura universal en 2002,

y constituye la culminacién de un proceso de 27
afos que comenzd con un plan de bajos ingresos
para los pobres. En el resto de los paises se ha
adoptado la forma de estrategia de "garantia
social", que busca incorporar el compromiso con
el acceso, la calidad, la revisién continua y la
participacion, y establecer una compensacion,
dentro de la provisién de servicios'”. El régimen
de garantias explicitas en salud de Chile es un
ejemplo de una estrategia concebida dentro

de este marco.



Conclusion: inquietudes y
principios clave

‘Decidimos, por tanto, respetar y hacer valer
plenamente la Declaracién Universal de
Derechos Humanos...” (Declaracion del Milenio
2000, parrafo 25)

Las sociedades con diferencias étnicas no tienen
por qué ser sociedades con divisiones étnicas.
Las diferencias culturales o religiosas sélo
acentuan la exclusion y el conflicto donde existe
la discriminacion sistematica - cuando a las
personas se les niegan recursos, reconocimiento y
representacion por su identidad, creencia o lugar
de residencia. La persistencia de patrones de
exclusion histéricamente establecidos y los
conflictos que generan pueden dar lugar a una
profunda desesperacion y desaliento. Sin
embargo, hay suficientes ejemplos de avances,
muchos de los cuales hemos tocado en este
informe, para sugerir que el cambio es posible si
aprendemos las lecciones de la historia. Una serie
de politicas e intervenciones practicas han traido
cambios a diferentes partes del mundo. Esto nos
lleva a sugerir una serie de inquietudes,
principios y recomendaciones clave que pueden
brindar la base para que los esfuerzos continuos
puedan hacer frente a la exclusién social.

El uso de un marco de derechos para enfrentar
la exclusién social
La exclusion social implica la negacion de la
dignidad humana y ciudadania plenas de los
grupos excluidos. Por lo tanto, el primer
principio estd relacionado a la importancia de
realizar esfuerzos para superar la exclusion social
desde el interior del gran marco que brinda la
Carta Internacional de Derechos Humanos.
Esta incluye la Declaracién Universal de Derechos
Humanos y las dos Convenciones adoptadas en
base a esa Declaracion: el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y el Pacto
Internacional sobre los Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales. Aunque estos brindan un
marco normativo bastante abstracto, confirman
la importancia y la indivisibilidad de los derechos
civiles, politicos, econdémicos, sociales y culturales
y consagran el compromiso de otorgar igual valor
y dignidad a todos los seres humanos, que es el
principio subyacente para hacer frente a la
exclusion social.

La manera en que ello se traduce en politicas
accionables puede implicar muchos elementos
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diferentes: la consagracion institucional de los
derechos, el uso de la ley, la provision de
garantias sociales, el reforzamiento de procesos
democraticos inclusivos y el derecho sistematico
a la informacién y la transparencia. Otros pactos
de derechos humanos, particularmente la
Convencidn sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacién Contra la Mujer, que
requiere que los Estados brinden informes sobre
el avance en el fomento de igualdad de géneros,
apuntalan la Declaracion Universal.

Comprometer a los ciudadanos con el cambio
Un segundo principio surge de las preocupaciones
relativas a las cuestiones de ciudadania. Una gran
cantidad de bibliografia trata el modelo vertical de
ciudadanfa —que se centra en la democratizacion de
relaciones entre el Estado y sus ciudadanos. Pero la
bibliografia de la exclusién social trae nuevamente
la necesidad de complementar este enfoque con
una vision horizontal de ciudadania que hace
hincapié en que las relaciones entre ciudadanos
son, por decir lo menos, igualmente importantes'”.
El Estado no es el tnico responsable de derribar las
barreras de la discriminacion. La agenda para el
cambio también debe apuntar a los ciudadanos
mismos, particularmente aquellos cuyas actitudes y
prejuicios sirven para perpetuar la discriminaciéon
en la vida cotidiana. En otras palabras, los
principios de tolerancia y solidaridad definidos en
la Declaracién del Milenio son esenciales en
cualquier agenda para promover la igualdad.

Buscar el equilibrio correcto entre igualdad

y diferencia

El tercer principio esta relacionado con el reto
de equilibrar igualdad y diferencia. En otras
palabras, shasta qué punto las politicas

generales o universales de fomento de la
igualdad de oportunidades pueden combinarse
con la introduccién de prestaciones especiales
para los previamente excluidos? Aunque

suelen tratarse como planteamientos
mutuamente incompatibles, de hecho pueden
funcionar satisfactoriamente en conjunto.

Los planteamientos universalistas son esenciales
para fomentar la solidaridad y ciudadania social,
particularmente importantes para los grupos
excluidos. La cobertura universal también da a
los grupos privilegiados mds participacion en los
resultados de las politicas, alienta la disposicion a
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Mujeres en una aldea desértica entre Mauritania y Senegal tocan ritmos tradicionales y bailan al compas
de la mdsica, que es parte integral de su cultura. Fotégrafo: Layla Saad, Fondo de Logros de ODM

contribuir en las mismas y, por lo tanto, crea una
mayor posibilidad de redistribucién a través de
subsidios cruzados de los grupos acomodados
hacia los pobres.

Al mismo tiempo, el hecho de que ser
“diferentes” del resto de los pobres haya rezagado
o apartado a los grupos socialmente excluidos de
los procesos de crecimiento y desarrollo sugiere
que la ‘universalidad’ no debe tomarse para
implicar ‘uniformidad’. Hay argumentos fuertes a
favor de la pluralidad y diversidad dentro de los
marcos universales de las prestaciones.

A la fecha, los programas objetivos
generalmente han servido para compensar las
deficiencias del gobierno en la prestacién de
servicios, en lugar de ser un medio para enfrentar
la exclusion. Se deberd meditar cuidadosamente
acerca de lograr la ‘inclusiéon por designio™,

y mas bien prestar atencién a la creaciéon de
incentivos para promover tal resultado. Los
programas focalizados pueden terminar
marginalizando a algunos grupos igual que los
planteamientos universales mal implementados
cuando recurren a précticas de ‘etiquetado social’

que refuerzan los estigmas'”. Finalmente, a mayor
participacion de los grupos excluidos en el diseno
de programas y en los procesos de formulacién
de politicas que afectan sus vidas, menor
necesidad habrd de tratar sus problemas
aisladamente del resto de la poblacion.

Lograr un cambio transformativo

Un cuarto principio es la necesidad de pasar de
planteamientos paliativos que tratan los sintomas
del problema a planteamientos transformativos
que ataquen sus causas desde la raiz. Es muy
posible cubrir las necesidades basicas de los
pobres y grupos marginalizados sin reforzar su
capacidad para que se valgan por si solos,
dejando asi intacta su vulnerabilidad a largo
plazo. Tratar las causas de la exclusion social
significa romper los procesos por los cuales la
desventaja se reproduce a lo largo del tiempo y
por generaciones. Aqui hay posibilidades para
explorar planteamientos que desde multiples
flancos abordan las diferentes dimensiones

de las carencias.
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La exclusién de grupo requiere soluciones
de grupo

Un quinto principio surge de la deficiencia

de las politicas orientadas a personas u hogares
al enfrentar problemas que son esencialmente
colectivos y de grupo. De hecho, las soluciones
individuales pueden dejar a los grupos
marginalizados mas aislados y empobrecidos
que antes. La necesidad de planteamientos mads
colectivos abre otra ruta mediante la cual la
‘diferencia’ deberd ser incluida en el disefio de
las politicas. Este informe brinda una serie de

corporativo y las organizaciones de la sociedad civil
del mundo. No sélo deja de abordar la naturaleza
desigual de estas relaciones — como se manifiestan
en la asistencia, el comercio y la deuda- sino que es
también el inico ODM sin objetivos o indicadores
para monitorizar cualquier forma de avance. Se ha
criticado al ODM 8 por su singular falta ‘de vision,
ruido y nueces’".

Es extremadamente improbable que los paises
en desarrollo sean capaces de alcanzar crecimiento,

La responsabilidad de la gestion del desarrollo econémico 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 organizacion

ejemplos que ponen énfasis en la importancia
numérica y de la solidaridad.

Un nuevo contrato social para un mundo
interconectado: Estados, ciudadanosy
gobernanza global

mas universal y mas representativa de todo el mundo, las
Naciones Unidas deben desempenar un papel central a ese

Los ODM han brindado un impetu muy
importante a la coordinacién de esfuerzos
nacionales e internacionales para reducir la
pobreza y promover el desarrollo humano. Han
ayudado a colocar la lucha contra la pobreza en el
centro de las politicas, planes y programas que se
implementan en las diferentes regiones del
mundo. Pero se quedaron cortos en la agenda de
justicia social definida en la Declaracién del
Milenio. Este informe ha examinado los factores
estructurales que dan lugar al profundo
arraigamiento y traslape de las desigualdades y a
la persistencia de la exclusion social. También
presenta una serie de opciones politicas que
pueden ayudar a transformar la bisqueda de los
ODM en un camino hacia la justicia social.

Estas no son opciones a seguir de manera
aislada. La naturaleza multidimensional de la
pobreza y la exclusion social requieren que tales
opciones se sigan como parte de una agenda mds
amplia de transformacién social, lo que requiere
nuevos contratos sociales entre el Estado y los
ciudadanos. El informe ha tratado diversas
politicas e intervenciones que pueden ayudar
a construir Estados mds sensibles y ciudadanos
mas activos.

Lo que ha quedado fuera de discusion es el
papel de la comunidad internacional, que es
también fundamental para lograr los ODM de
forma mads equitativa. Las causas y consecuencias
de los problemas de la pobreza y exclusion social
no son solamente de envergadura nacional. Son
producto de las desigualdades estructurales a nivel
global. Sin embargo, ello no se reconoce en los
ODM. Mientras los ODM 1 a 7 se refieren a
objetivos que deben alcanzar los paises en
desarrollo, el ODM 8 abarca las relaciones
entre paises desarrollados y no desarrollados'.
Se ocupa de las alianzas mundiales: entre gobiernos
(incluyendo instituciones multilaterales), el sector
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respecto.
(Declaracion del Milenio, parrafo 6)

prosperidad y justicia social sin brindar mayor
atencion a la construcciéon de una mayor
solidaridad, una asociacién genuina de iguales, a
nivel mundial. Esto deberia constituir la plataforma
central para el sucesor de los ODM después de
2015. No obstante, a medida que nos acercamos al
2015, los paises ricos deberian dar prioridad a una
serie de acciones para acelerar el ritmo de avance:

Cumplir con el compromiso de aumentar la
Ayuda Oficial al Desarrollo al 0.7% del PNB.

Reconocer y apoyar el papel desempenado por
las organizaciones de la sociedad civil en la
movilizaciéon de grupos excluidos,
demandando la rendicién de cuentas a

los gobiernos y transformando las relaciones
de poder.

Apoyar una plataforma de proteccién social
universal que permita a los grupos
marginalizados sobrellevar el riesgo e invertir
en su futuro.

Promover relaciones comerciales mds justas,
prestando atencién especial a las necesidades
de los agricultores, comerciantes y
trabajadores pobres, particularmente en la
economia informal.

Demandar a las corporaciones y al
sector privado que inviertan con
responsabilidad social.

Reforzar la capacidad y compromiso de los
gobiernos en el marco de los derechos
humanos a nivel internacional.



Informacion adicional

El Fondo de las Naciones Unidas para el Logro
de los ODM

El Fondo de las Naciones Unidas (UN) para el Logro de los
ODM fue creado en diciembre de 2006 con una generosa
contribucion del gobierno de Espaia en cumplimiento con sus
compromisos en relacion al ODM 8 (desarrollar una alianza
mundial para el desarrollo). Con cerca de 700 millones de
délares invertidos en 128 programas en 49 paises alrededor
del mundo, el Fondo para el Logro de los ODM es actualmente
el mayor fondo global dedicado a alcanzar los ODM.
Trabajamos en estrecha cooperacién con los gobiernos
nacionales, ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil
para hacer frente a la pobreza y las desigualdades y acelerar
el progreso hacia los ODM. El Fondo ODM representa una
iniciativa (nica de las Naciones Unidas que redine mas de 22
agencias y programas de la ONU, basandose en las fortalezas
individuales para realizar intervenciones multisectoriales
efectivas que mejoren las vidas de los ciudadanos pobres y
marginalizados.

www.mdgfund.org

Para mas informacion, entrar en contacto con:

Layla Saad

Asesora en Incidencia y Comunicacién

Fondo de las Naciones Unidas para el Logro de los ODM
layla.saad@undp.org

Informacion sobre el proyecto

Este informe ha sido financiado por el Fondo
para el Logro de los ODM y producido por el
Instituto de Estudios de Desarrollo de Sussex
con la certeza de que arrojar luz sobre las
injusticias que enfrentan las mujeres, hombres,
jovenes y ninos del mundo puede despertar
nuestra conviccién para embarcarnos en una
lucha colectiva contra la pobreza y el logro
equitativo de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Ha sido elaborado durante el periodo
preparatorio de la Cumbre de Revision de los
Objetivos de los Desarrollo del Milenio que se
celebrard en la Asamblea General de las Naciones
Unidas, en setiembre de 2010, para colocar
firmemente en la agenda el tema de la exclusion
y desigualdades sociales. Plantea una serie de
recomendaciones e intervenciones de politicas
que los gobiernos de los paises pobres y de
ingreso medio pueden utilizar para abordar la
exclusion y la desigualdad social en sus esfuerzos
por alcanzar los ODM. El informe brinda tanto
un aporte sustancial como una herramienta de
apoyo para la Cumbre y su seguimiento a
medida que nos aproximamos al 2015.
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