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“Poverty is a denial of choices and opportunities, a
violation of human dignity. It means lack of basic
capacity to participate effectively in society”
Naciones Unidas,

Human Development Report, 1997.

En las décadas previas a la actual crisis econémica y financiera, las esta-
disticas disponibles reflejaron en algunas areas geograficas un notable descenso
en el nimero de personas que viven en situacion de pobreza. A pesar de ello,
las cifras de pobreza son atn dificilmente tolerables y, para ahondar en el pro-
blema, es previsible que la crisis econOmica traiga un agravamiento de la situa-
cion en muchos paises. Esta intervencion reflexiona sobre la positiva evolucion
de la pobreza con anterioridad a la crisis econdmica, su distribucion geografica,
los potenciales efectos de la crisis y los nuevos retos en la lucha contra la
pobreza.

1. POBREZA: CONCEPTOS Y MEDIDA
El nimero de pobres en un pais se estima mediante encuestas realiza-
das a hogares, no preguntando a individuos, pues muchos ciudadanos no per-

ciben renta directamente, sino solo a través de los perceptores de renta del
hogar. Se tiene en cuenta que determinados gastos no son proporcionales al

* Sesion del dia 30 de octubre de 2012.
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numero de personas que componen el hogar y se utilizan “escalas de equiva-
lencia” que corrigen por la edad de sus integrantes, puesto que los nifios no tie-
nen las mismas necesidades de gasto que los adultos.

Las medidas de pobreza se basan con frecuencia en observaciones de
consumo, en vez de hacerlo sobre datos de renta. Esto se debe, en parte, a que
se dispone con mayor frecuencia de informacioén sobre el consumo que sobre
la renta. Se considera, ademas, que el nivel de consumo es un indicador de
bienestar mas fiable que la renta, que estd mas expuesta a fluctuaciones tempo-
rales'. La mayor estabilidad del consumo hace que los niveles de desigualdad
estimados de este modo sean generalmente inferiores a los niveles estimados a
partir de datos de renta.

Una dificultad con las encuestas de hogares es que los mis ricos pue-
dan proporcionar una informacién que subestime su nivel de renta o de con-
sumo. Asimismo, que un mayor porcentaje de respuestas en blanco proceda de
este colectivo, reduciendo con ello su representacion y produciendo una minus-
valoracion de la evidencia de desigualdad. Para corregir este efecto, se ha apli-
cado en ocasiones un ajuste mediante la ratio entre la renta per cipita que se
registra en la Contabilidad Nacional, y la que se obtenga en la encuesta de hoga-
res. Pero, al no ser la diferencia entre ambos indicadores neutral respecto del
modo en que se distribuye la renta, no debe aplicarse tal factor de escala. Sobre
el uso de la Contabilidad Nacional en la estimacion de la pobreza, las encuestas
de hogares tienen la ventaja de incluir informacion sobre el consumo de bienes
de produccion propia, mientras que la imputacion del gasto llevado a cabo en
los servicios que se proporcionan por parte del sector publico es un problema.

La dificultad de realizar este tipo de encuestas, por su coste y su com-
plicada logistica, y la necesidad de contar con instituciones capaces de gestionar
sus resultados estadisticos, hace que no podamos encontrar datos comparables
internacionalmente acerca de la incidencia de la pobreza en un amplio nimero
de paises sino desde hace poco tiempo. Antes de disponer de encuestas de hoga-
res realizadas con metodologia homogénea, la incidencia de la pobreza se cal-
culaba a partir de la renta del pais, haciendo determinados supuestos sobre la
estructura de la distribucion de renta, pero es claro que tales cilculos envuelven
un grado notable de subjetividad que relativiza su valor cientifico.

Repasemos algunos conceptos basicos: conviene distinguir entre Pobreza
Absoluta y Pobreza Relativa, pues su incidencia e implicaciones son bien diferen-
tes, aunque no siempre queda claro en noticias o en debates de qué concepto
se esta tratando.

! La Teoria de la Renta Permanente en las decisiones de consumo explica también que la renta sea mas volatil
que el consumo.
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Entendemos por Pobreza Absoluta una situacion en la que la renta de la
familia esta por debajo de un cierto umbral, que el Banco Mundial suele fijar en
1,25 dolares o 2 dolares por dia, traducidos a moneda y precios locales. La Pobreza
Absoluta trata de medir la disponibilidad de los recursos suficientes para satisfacer
las necesidades minimas de subsistencia. Se trata de un umbral comun a todos los
paises, si bien traducido a la divisa correspondiente y adaptado teniendo en cuenta
los precios de los bienes de primera necesidad en cada pais. La Pobreza Relativa
se produce cuando la renta se encuentra por debajo de un determinado porcen-
taje de la renta mediana nacional, habitualmente el 50% 6 60% de la misma.

Pobreza y Desigualdad son conceptos diferentes. Un pais puede tener
una alta incidencia de pobreza absoluta sin tener apenas desigualdad; por el
contrario, la incidencia de pobreza relativa requiere cierto nivel de desigualdad.
La incidencia de la pobreza absoluta depende del nivel de renta per capita del
pais y del grado de distribucion de la renta; la pobreza relativa es independiente
del nivel de renta per capita, mientras que esta estrechamente relacionado con
el nivel de desigualdad.

La intensidad de la pobreza puede analizarse mediante la denominada
Brecha de Pobreza (Poverty gap), que mide para cada persona la distancia entre
su renta y el umbral de pobreza que se tome como referencia. De este modo, se
mide no solo cuantas personas se hallan en situacion de pobreza, sino por cuanto
estan en dicha condicion.

En 1976, A. Sen introdujo la nocion de que la pobreza debia entenderse
como un concepto multidimensional, proponiendo un indicador que agrega el
numero de pobres, el Poverty gap, y el nivel de desigualdad entre los pobres,
medido por el indice de Gini aplicado a este colectivo. Mas generalmente, se ha
avanzado recientemente en la consideracion de un indice multidimensional de
pobreza (el Multidimensional Poverty Index, que ha sustituido al Human Poverty
Index), que considera como pobreza las situaciones en las que se produce mas
de un 30% de privacion en un amplio conjunto de indicadores relacionados con
la salud, la educacion y las posibles carencias materiales, correspondiendo con
lo que Naciones Unidas considera las tres dimensiones basicas del desarrollo:
“‘una larga y saludable vida, un alto nivel de conocimiento, y un estandar de
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vida decente™.

? En cada uno de estos tres epigrafes se consideran varios indicadores, y la puntuacion alcanzada en cada uno
de ellos se pondera adecuadamente. Detalladamente, los indicadores utilizados son: 1) Indicadores de Salud (cada indicador
pondera 1/6): 1.a) Mortalidad infantil: Si ha fallecido algtn nifo en la familia, y 1.b) Nutricion: Si algin adulto o nino esti
desnutrido; 2. Indicadores de Educacion (cada indicador pondera 1/6): 2.a) Anos de escolarizacion: Si ningin miembro de
la familia ha completado 5 anos, y 2.b) Asistencia a la escuela infantil: Si algin nino carece de escuela durante los 8 prime-
ros anos; 3) Indicadores de estindar de vida (cada indicador pondera 1/18): 3.a) Electricidad en la vivienda: Si no hay elec-
tricidad, 3.b) Agua potable accesible que no satisface los estandares recogidos en los Millennium Development Goals (MDG)
o cuya obtencion requiere caminar mds de treinta minutos, 3.c) Cuarto de bano: Si no satisface los estaindares de los MDG,
o si es compartido, 3.d) Suelo de vivienda: Si es de arena o barro, 3.e) Combustible para cocina: si se cocina con madera,
carbon o estiércol, 3.f) Activos-riqueza: Si no se posee mas de uno de los siguientes: radio, tv, teléfono, bicicleta, moto o refri-
gerador, y no se posee coche o camioneta. Estos indicadores se utilizan asimismo en el calculo del Human Development
Index, elaborado por el programa de Desarrollo de Naciones Unidas.
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2. ESTIMACION Y PREDICCIONES DE POBREZA

Estimar la incidencia de la pobreza en el mundo no es sencillo. El
nimero de pobres no es facil de estimar por la complejidad de obtener datos de
pobreza a nivel nacional, la dificultad en hacerlos comparables a nivel interna-
cional, y el hecho de que los datos oficiales de pobreza se generan infrecuente-
mente y con retraso, pudiendo estar ya obsoletos cuando se hacen publicos’.

En términos de pobreza absoluta, las Gltimas estimaciones oficiales dis-
ponibles, realizadas para el Banco Mundial por Chen y Ravallion (2012), mues-
tran que una de cada cinco personas vivia en 2008 con menos de 1,25 dolares
por dia, y dos de cada cinco personas vivia con menos de 2 dolares por dia. En
la OCDE, con 1.200 millones de personas, no hay incidencia registrada de
pobreza absoluta, pero hay situaciones claras de desigualdad y pobreza relativa.

Para poner estas cifras en perspectiva temporal, la informacion disponi-
ble mas fiable hace referencia a que en 1970, casi un 40% de la poblacion mun-
dial (1.470 millones de personas) vivia bajo la linea de pobreza de 1 ddlar por
dia; en 1980 la tasa de pobreza continuaba en un 40%; en 1990, la tasa de
pobreza se habia reducido al 30%, pero debido al crecimiento poblacional, el
nimero de pobres era practicamente el mismo que 20 afios antes. Por el contra-
rio, una evoluciéon muy favorable en la segunda mitad de la década de los
noventa’ permitié que, a nivel de toda la poblacion mundial, la incidencia de la
pobreza absoluta® descendiese entre 1981 y 2008 en casi treinta puntos, del 52%
al 22%°. La reduccion de la tasa de pobreza ha sido especialmente drastica en
China, pasando del 84% al 13%, lo que explica la mitad del descenso registrado
en la tasa de pobreza global’.

La reduccion en 650 millones del nimero de personas que viven con
menos de 1,25 ddlares por dia en el mundo, desde 1.940 millones en 1981 a
1.290 millones de personas en 2008 es un éxito incuestionable. La principal
causa estriba en el robusto crecimiento de las economias durante el periodo
1980-2000, en torno al 3,5% por afo, similar al crecimiento de su poblacion. El
ritmo de crecimiento de estas economias no hizo sino acelerarse desde el ini-
cio del milenio, y en el periodo 2005-2010 este grupo de paises, globalmente

3 De hecho, cuando se hacen publicos pueden estar ya obsoletos: por ejemplo, la reunién de septiembre de 2010
para evaluar el logro de los Objetivos del Milenio en materia de pobreza se celebré con datos de 2005, el ano de la cumbre
previa.

" Human Development Report (2005), Bigsten y Levin (2000).

° Esta vez respecto del umbral de 1,25 US dolares por dia.

¢ Nielsen (2009) proporciona estimaciones de las tendencias en pobreza global desde 1970, y concluye que la
pobreza relativa también ha disminuido significativamente, aunque observa que al mismo tiempo se ha producido un empe-
oramiento de las condiciones de vida de un colectivo formado por hasta mil millones de los ciudadanos mis pobres del
mundo.

7 Excluyendo China, la tasa de pobreza respecto del umbral de 1,25 dolares por dia en el periodo 1981-2008 se
redujo quince puntos, del 40% al 25%, frente a los treinta puntos de caida cuando se incluye China.
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considerados, crecieron un 50% en términos reales. Concretamente, desde 2003
los paises en desarrollo han crecido mas de un 6%, excepto en 2009, en el punto
algido de la Gran Recesion, de la que cual han rebotado mas rapidamente que
el resto de los paises. Su tasa de crecimiento se aproxima de nuevo al 6% y se
espera que perdure en este nivel [Chandry y Gertz (2011)], especialmente en las
economias superpobladas de China e India.

Tan importante descenso en pobreza presenta, sin embargo, una exce-
siva concentracion y una apreciable heterogeneidad geografica. El descenso en
el nimero de personas que viven en China con menos de 1,25 US dolares por
dia entre 1981 y 2008 se estima en 660 millones de personas, practicamente
igual al descenso experimentado a nivel mundial, lo que significa que en el
resto de los paises el nimero de pobres no ha disminuido.

El descenso en pobreza ha sido mas pronunciado en las dos regiones
con una tasa inicial mas elevada: Asia del Este y Pacifico, donde la tasa de
pobreza ha descendido del 77% en 1981 al 14% en 2008, y en Asia del Sur, donde
ha bajado del 61% al 36%. Por contra, la reduccion en las tasas de pobreza ha
sido mucho menor en Europa del Este, América Latina y Caribe, Oriente medio
y norte de Africa y, especialmente, en Africa subsahariana [Chen y Ravallion
(2012)], si bien en esta region, el porcentaje de poblacion que vivia con menos
de 1,25 ddlares por dia, se situd en 2008 por primera vez por debajo del 50%°.

El drastico descenso reciente en el nimero de pobres se debe, sin duda,
a que paises que albergan un importante contingente de poblacion bajo el umbral
de pobreza, como China, India, Bangladesh, Tanzania, Etiopia, Vietnam, Uganda,
Mozambique y Uzbequistin estin experimentando crecimientos muy notables’.
Los denominados cuatro tigres: Hong Kong, Singapur, Corea del Sur y Taiwan,
que asombraron al mundo con su enorme éxito de crecimiento en los anos
sesenta y ochenta, apenas tuvieron impacto sobre la pobreza mundial, debido a
su relativamente reducida poblacion. Lo mismo sucede con Botsuana, Cabo
Verde, Mauricio, Seychelles, o las Comoras, asimismo historias de éxito econo-
mico, cuya poblacion total es inferior a 5 millones de personas. Tampoco pue-
den tener incidencia sobre la pobreza paises con mucha poblacion pero con un
reducido nimero de pobres, como Rusia o Irin, que crecieron ripidamente a
comienzos de este siglo. Los paises que mayor incidencia pueden tener sobre el
nimero de pobres son: India (con una poblacion de 1.233 millones), Bangladesh
(169 millones), Vietnam (89 millones) y Etiopia (87 millones), para los que se
espera un fuerte crecimiento.

* En Asia Oriental y Pacifico, asi como en Oriente Medio y Norte de Africa, el nimero de personas viviendo en
situacion de pobreza se ha reducido a la mitad. Por el contrario, en Latinamérica y Caribe, Europa del Este y en Africa sub-
Sahariana, la evolucién no ha sido gradual, registrindose un incremento en la tasa de pobreza, asi como en el nimero de
pobres durante los ultimos veinte anos del siglo XX, para descender a partir de 2002.

’ Bangladesh, Etiopia, Pakistan, Vietnam, Indonesia y Brasil han visto a decenas de millones de sus ciudadanos
escapar de la pobreza, y otros paises como Nigeria, Sudafrica, Mozambique, Ghana y Tanzania los siguen de cerca.
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¢Qué cabe esperar para las proximas décadas? Las predicciones dispo-
nibles' contemplan una horquilla entre 600 y 900 millones de personas viviendo
bajo la linea de pobreza del 1,25 dodlares por dia en 2015, lo que supondria una
reduccion casi a la mitad del nimero de personas que estaban en dicha situacion
en 2005. Tales predicciones utilizan datos de encuestas de hogares de 119 pai-
ses, que cubren el 95% del mundo en desarrollo, para generar estimaciones actua-
les y predicciones de evolucion futura de la pobreza. Lo hacen utilizando pre-
dicciones de evolucion del consumo y suponiendo que la distribucion de la renta
no varie durante el periodo.

India y China serian responsables de casi las tres cuartas partes del des-
censo en el nimero de pobres previsto para el periodo 2005-2015. En un trabajo
para la Brookings Institution, Chandy y Gertz (2011) predicen que la tasa de
pobreza en China, que ha experimentado en las Gltimas décadas el fuerte des-
censo ya mencionado' descenderd otros 15,6 puntos porcentuales en el periodo
2005-2015 hasta su casi desaparicion, si el nimero de pobres desciende en otros
203 millones. Para India, Chandy y Gertz prevén un descenso en la tasa de
pobreza atin mas importante en desde el 41,6% al 7,0% que, aunque llamativo,
es similar al que vivid China en el periodo 1993-2005 2. En India, el nimero de
pobres experimentaria en el periodo 2005-2015 un descenso igual al del resto de
los paises juntos®. Como consecuencia, si desde 1999 India es el pais que alber-
gaba mas pobres, esta caracteristica podria corresponder en 2015 a Nigeria.

Pero los procesos de reduccion de pobreza en China e India son dife-
rentes: en China se produjo una migracion masiva del medio rural al medio
urbano, con un desplazamiento de la agricultura al sector manufacturero y la
consiguiente mejora de productividad, elevacion de salarios y aumento de la
desigualdad. La geografia econémica de India no es tan dicotdmica como la de
China, y el incremento de productividad ha tenido lugar a lo largo de sus vein-
tiocho estados, al emular sus procesos productivos industriales el dinamismo de
su sector de servicios de tecnologias de la informacion. India ha experimentado
menor deterioro en desigualdad que China, pero los mas desfavorecidos tienen
en aquél pais menor movilidad, y ello dificulta la reduccion de pobreza.

El escenario de evolucion futura de la pobreza que he descrito implica asi-
mismo un cambio en la concentracion de la pobreza en el mundo: la proporcion
de pobreza global residente en Asia podria descender de 2/3 a 1/3 en 2015, mien-
tras que la de Africa podria elevarse de un 28% a un 60%%. Por tanto, la pobreza

Chandy y G. Gertz (2011) y Banco Mundial (2010).

""Por ejemplo, descendiendo su tasa de pobreza desde 28,4% a 15,9% en solo tres anos (2002-2005).

?Periodo en el cual su tasa de pobreza descendioé en 37,8 puntos porcentuales, de acuerdo con sus estimaciones.

1Segln tales previsiones, descenderia en 360 millones de personas.

1"Segun las previsiones de Chandy y Gertz.

Segin Chen y Ravallion (2007), en 1984, el 44% de las personas por debajo de la linea de 1 dolar por dia vivian
en Asia oriental, el 35% en Asia del sur, y el 16% en Africa sub-Sahariana. Estos autores prevén un menor incremento en el
porcentaje de pobres que vivirin en Africa sub-Sahariana.
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serd crecientemente un problema africano, a pesar del progreso que estan haciendo
algunos paises de este continente. Disminuira asimismo la concentracion de la
pobreza: en 2005, la mitad de los pobres vivian en s6lo dos paises, China e India,
mientras que en 2015, viviran en cinco (India, Nigeria, Repiblica Democratica del
Congo, Indonesia y Bangladesh). Tres de cada cuatro pobres vivian en 2005 en
cinco paises'®, mientras que en 2015 lo haran en quince. Estudiar la pobreza exi-
gird en el futuro analizar un amplio conjunto de paises.

El primero de los Objetivos del Milenio especificados a comienzos del
presente siglo: “Reducir la tasa de pobreza' global de 1990 a la mitad en 20157,
implicaba alcanzar una tasa de pobreza del 14,3% en 2015. La realidad es que
cuando se establecieron los Objetivos del Milenio en el ano 2000, la tasa de
pobreza ya se habia reducido desde el 28,6% inicial de 1990 al 19,0%, por lo que
el objetivo de reduccion de la pobreza ya se habia cumplido en sus dos terce-
ras partes, por lo que su cumplimiento no es excesivamente sorprendente.

De hecho, segtn el Banco Mundial®, el primer Objetivo del Milenio se
alcanzo6 ya en 2010, a pesar de la crisis econdmica, si bien el progreso ha sido
muy desigual entre las diferentes regiones. Africa sub-Sahariana es la Gnica
region que no cumplird este objetivo. La previsiones para 2015 se encuentran
entre una tasa de pobreza del 10% para Chandy y Gertz (2011), y del 15% segin
el Banco Mundial®, valores en todo caso muy inferiores a los registrados histo-
ricamente, si bien esta tendencia refleja en gran medida, el intenso crecimiento
de Asia oriental y, en particular, China.

El posible cumplimiento del primer Objetivo del Milenio ha venido
acompanado de otros logros en los paises en desarrollo: en el Gltimo medio
siglo, la mortalidad infantil global ha descendido mas del 50%, el porcentaje de
ninos en escuela primaria aument6, desde menos del 50% en 1950 a casi el 90%
actualmente, y se ha logrado una evidente mejoria en muchos paises en desarro-
llo en relacion con la igualdad de género, en acceso a la justicia y en el logro
de derechos civiles y politicos. Sin embargo, la renta de paises ricos y pobres
divergio en dicho periodo, aumentando la desigualdad entre paises, y la pobreza
mejord menos que otros indicadores de bienestar.

1® Afadiendo a China e India: Nigeria, Bangladesh e Indonesia.

" Definida en este caso como el nimero de personas viviendo con menos de 1 dolar por dia.

¥ Chen y Ravallion (2012). Ver también la pagina Web “Poverty reduction and equity”, del Banco Mundial.

¥ Estos informes difieren en el tratamiento dado a las estimaciones y previsiones para China e India, lo que hace
que las diferencias entre sus escenarios pueden ser importantes.
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3. EL IMPACTO DE LA CRISIS ECONOMICA
Y FINANCIERA SOBRE LA POBREZA

Aun con una distribucion bastante irregular de las mejorias en la situa-
cion de pobreza, y con una excesiva concentracion geografica de los descensos
en el numero de pobres, el escenario futuro de evolucion de pobreza se pre-
sentaba relativamente prometedor cuando llego la crisis.

En el caso particular de Espana, la crisis nos esta afectando con toda su
crudeza, basicamente por los errores cometidos en las décadas anteriores, aun-
que las politicas de ajuste que se estin aplicando no estin ayudando a minimi-
zar el impacto.

Segiin la Gltima encuesta de Poblacion Activa, mas de 1,7 millones de
hogares espanoles tienen a todos sus miembros en paro. Las prestaciones y los
subsidios de desempleo juegan un papel importante en reducir el impacto nega-
tivo de la crisis, pero s6lo dos tercios de las personas registradas en las oficinas
de empleo como parados reciben alguna prestacion del Estado; 626 mil parados
no perciben ingreso alguno. El incremento del paro ha empeorado notablemente
la situacion de los hogares a partir de 2008, especialmente cuando los sustenta-
dores principales quedan en paro, lo que esta generando notables cambios en la
composicion de los grupos de renta baja.

Al finalizar la primera década de este siglo, un 20,6% de la poblacion
espanola tenia una renta inferior al 60% de la renta mediana, frente al promedio
de 17,7% para toda la OCDE?®. Nueve paises (Méjico, Israel, Chile, Estados Uni-
dos, Turquia, Japon, Corea y Australia) tenian mayor incidencia de pobreza rela-
tiva que Espafa; Estonia y Corea tenian la misma tasa de pobreza que Espana,
mientras que los restantes veintitrés paises tenian una tasa de pobreza relativa
inferior a la espanola”. Espana tenia en ese momento la tercera brecha de pobreza
mas elevada de la OCDE, tras Méjico y Corea*. La Gltima Encuesta de Condicio-
nes de Vida del INE, publicada hace unos dias, con resultados provisionales para
2012, estima que mas de una de cada cinco personas tiene una renta por debajo
del 60% de la renta mediana y, por tanto, se encuentra en situacion de pobreza
relativa en Espafia®.

*Un 14,0% de la poblacion espanola tenia una renta inferior al 50% de la renta mediana, frente al promedio de
11,0% para toda la OCDE.

“ Fuente: http:/stats.oecd.org/Index.aspx?DatasetCode=POVERTY. Los datos citados son después de impuestos
y transferencias. Sin contar estas partidas, el porcentaje de personas con renta inferior al 50% de la renta mediana era del 27,2%
en Espana, frente al 26,3% de media en la OCDE. El ranking de paises es en este caso muy distinto al mencionado, pero no es
la medida relevante para analizar la pobreza.

2La brecha de pobreza espafiola era superada por la de Méjico y Corea, si consideramos el umbral del 60% de
la mediana de renta.

#En 1996 la tasa de pobreza relativa era del 18,5% y durante el periodo 2004-2008 permanecio estable en el
rango 19,6%-19,9%. Por tanto, el reciente incremento de dos puntos es notable, si bien conviene matizar que si se imputa una
renta implicita en los casos de propiedad de vivienda, la situacion mejora sensiblemente. Otros indicadores de privacion mate-
rial pueden consultarse en htip://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/income_social_inclusion_living_conditions/
data/main_tables.
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El incremento que se esta produciendo en pobreza relativa en Espafia no
es sino reflejo de una creciente desigualdad, consecuencia en buena parte del dra-
matico aumento del paro. Eurostat ha publicado recientemente informacion
acerca de dos indicadores de desigualdad en 2011: uno es el indice de Gini,
medida habitual de desigualdad interna a un pais; en Espana, este indice ha expe-
rimentado un significativo aumento desde 31,3 en 2008, al inicio de la crisis, a 34,0
en 2011. Es éste el valor mas alto del indice desde que se inici6 el registro, en
1995, y queda muy por encima de los niveles del indice paises del entorno euro-
peo. El segundo indicador es el ratio 80/20, que contabiliza la relacion entre la
renta del 20% de las personas con mayores ingresos, y el 20% de las personas de
menores ingresos, que se ha elevado en Espana, a niveles de 7,5, desde un 5,6
en 2008. En aquel momento estibamos en la proximidad de la media europea,
pero en la actualidad este indicador de desigualdad se ha alejado de la misma.

A nivel global, la crisis econdmica ha sido muy intensa, pero de corta
duracién. Tras un crecimiento medio en torno al 4,5% anual desde comienzos
de siglo, la economia mundial amortigué su crecimiento en 2008, para caer en
algo mas de medio punto porcentual en 2009, el peor resultado desde el final
de la segunda guerra mundial. Las economias emergentes y en desarrollo han
recuperado desde entonces un crecimiento robusto, los paises desarrollados
muestran cierta debilidad, y la eurozona tiene serias dificultades para crecer
como consecuencia de la anadida crisis de deuda soberana.

Los efectos de la crisis tardaron en manifestarse en paises en desarro-
llo, pero estin apareciendo en toda su crudeza, eliminando empresas y empleos
y amenazando los ingresos de muchas familias. Hay tres canales principales de
incidencia: a) una reduccion del comercio internacional, la principal fuente de
crecimiento robusto en muchos paises emergentes, siendo los paises exporta-
dores de petroleo los mas afectados. Al caer las exportaciones mas rapidamente
que las importaciones, se deteriora la balanza por cuenta corriente, y aumentan
las necesidades de financiacion externa; b) un descenso en las entradas de capi-
tal, con menos remesas de emigrantes e inferiores ingresos por turismo. La con-
siguiente reduccion en las reservas de divisas pone en peligro la capacidad de
importar alimentos, material sanitario y algunos inputs precisos para la produc-
cion agricola, como maquinaria o abonos, ¢) un deterioro del presupuesto
publico, especialmente en los paises con menor diversificacion en sus ingresos,
que suelen ser los paises exportadores de petroleo.

Esto sucede en un contexto en que la escasez de liquidez en los mer-
cados internacionales dificulta la financiacion, no solo de las cuentas publicas,
sino también de las decisiones de comercio e inversion del sector privado. Como
consecuencia, muchos proyectos de inversion piblicos y privados en paises en
desarrollo se han retrasado e incluso cancelado, con la consecuencia altima de
un retroceso en el ritmo de crecimiento econdémico y un descenso en la renta
de muchos hogares.
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Chen y Ravallion (2009) estimaban que hasta finales de 2010 la crisis
anadiria 70 millones de personas a aquellos que viven por debajo de 1,25 dola-
res por dia, y 90 millones a los que viven con menos de 2 ddlares por dia. Aun-
que importante, este deterioro no es comparable a los cientos de millones que
han salido de la pobreza en los Gltimos diez anos, pero se afade a los 130-155
millones de personas que se estima que cayeron en situacion de pobreza por el
incremento de precios de alimentos y combustible de 2007-2008. Lo que ya es
claramente perceptible es que la tendencia descendente que venia experimen-
tando la tasa de pobreza en paises en desarrollo y emergentes antes de la crisis
se ha moderado significativamente.

Un estudio de Naciones Unidas estimaba que, ademas de agravar la
situacion de pobreza de millones de personas, la crisis elevard la mortalidad
infantil entre 2009 y 2015 en un rango entre 200 y 400 mil nifios cada ano, en
buena parte por problemas de desnutricion (1,4 a 2,8 millones para el periodo).
Otros efectos son de la mayor relevancia social, aunque no facilmente cuantifi-
cables: las familias pueden decidir sacar a sus hijos de la escuela para ponerles
a trabajar, truncando su educacion y limitando asi sus posibilidades de desarro-
llo socioecondémico. La crisis trae, ademas, un descenso en los ingresos familia-
res, lo que conducira a un menor gasto en salud, un aumento en el nimero de
horas de trabajo, un mayor endeudamiento, la venta de algunos bienes familia-
res para comprar comida, mayor emigracion, mayor desigualdad social y, posi-
blemente, mayor desigualdad de género.

4. ;CUALES SON LOS NUEVOS RETOS EN LA LUCHA
CONTRA LA POBREZA?

La lucha contra la pobreza reviste dos tipos de actuaciones: a nivel de
programas publicos o privados de ayuda al desarrollo, y a nivel de diseno de
politica economica de los paises. Analicémoslos sucesivamente.

La orientacion y disefio de las politicas de desarrollo y los programas de
ayuda al desarrollo deben variar significativamente para adaptarse a los profun-
dos cambios sociales que se estin produciendo por la incidencia de la crisis.

Un primer cambio viene motivado por la concentracion geografica de la
pobreza, asi como por el avance econdémico de muchos paises que han pasado
del grupo de renta baja al grupo de renta media, en la clasificacion que cada ano
establece el Banco Mundial. Ambos efectos dan lugar a lo que se conoce como
“la nueva geografia de la pobreza”, que sugiere que dos areas deban aparecer
como prioritarias a medio plazo para las agencias de desarrollo: el Africa sub-
Sahariana y los Estados “fragiles” o “vulnerables”.

Desde 2002, el niimero de pobres en Africa ha descendido en solo 1,1%,
frente al descenso global del 21,3%, lo que explica que se espere que para 2015,
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la concentracion en Africa de personas viviendo bajo el umbral de pobreza se
intensifique notablemente. Esto es lo que hace totalmente necesario que las
agencias publicas de desarrollo cumplan sus compromisos con este continente.
Africa ya fue reconocida como una prioridad hace tiempo, pero los acuerdos
alcanzados en diferentes cumbres de paises sobre ayudas econémicas para este
continente se incumplen sistematicamente®.

El grupo de estados frdagiles o vulnerables, tal como los identifica el
Fund for Peace®, albergaba en 2005 un 20% de la poblacion pobre, proporcion
que esta aumentando ripidamente. Ningun estado fragil ha logrado todavia nin-
guno de los Objetivos del Milenio, y muchos son muy importantes por razones
geoestratégicas, dado su potencial para albergar focos de terrorismo. Lamentable-
mente, no existe consenso acerca de qué intervenciones son adecuadas en esta-
dos vulnerables, cuiles tienen mayor probabilidad de éxito, como deben ponerse
en practica tales actuaciones en las desfavorables condiciones en las que se tra-
baja en dichos paises, o qué tipo de programas y proyectos deben financiarse en
cada caso.

La mayoria de los pobres ya no viven en paises de renta baja. Tres cuar-
tas partes de ellos (72%) viven en paises de renta media, mientras que hace veinte
anos un 93% vivia en paises de renta baja; la mayoria lo hace en paises estables,
no fragiles, y se espera que esta tendencia continte. Cinco paises de renta media:
Pakistan, Indonesia, Nigeria, India y China albergan dos terceras partes de los
pobres (850 millones de personas).

Estos profundos cambios hacen que el paradigma relativo a que las bol-
sas de pobreza se albergan en paises de renta baja y regimenes estables debe
abandonarse, pues ahora tenemos importantes bolsas de pobreza en paises de
renta media y, en algunos casos, con regimenes fragiles.

La nueva situacion plantea nuevos retos: los paises de renta media no
sufren las mismas restricciones financieras que los paises pobres, y la ayuda finan-
ciera a sus gobiernos estd menos justificada. En paises de renta media con regi-
menes estables, los donantes pueden concentrarse en dar soporte a los esfuer-
zos del gobierno; pero en estados con una deficiente gobernanza los donantes
tienen dificultades para encontrar socios fiables, y se encuentran en la dificil posi-
cion de tener que convencer al gobierno de cambiar su direccion a través de
reformas politicas y econémicas; sus mayores retos son entonces politicos, no
técnicos.

#S6lo once mil de los veinticinco mil millones de dolares prometidos en la cumbre del G-8 de Gleneagles en
2005 para el continente africano fueron realmente entregados.

» Aquellos paises que el Fund for Peace califica en estado de “Alerta”, de acuerdo con el indice calculado por
esta institucion. Las clases posibles son: Alert, Warning, Moderate and Sustainable. La clasificacion de un Estado como “fra-
gil” es objeto de profundo debate [véase Sumner (2010)].
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Que un importante proporcion de poblacion pobre se halle en paises
de renta media debe llevar a cambiar la estrategia de AOD, que debe dejar de
concebirse como ayuda a paises, para pasar a ser ayuda a personas. Una inter-
pretacion de estos cambios es que la pobreza estd pasando de ser un problema
de distribucion internacional a ser un problema de distribucion nacional. La
gobernanza interna de cada pais, la estructura de los sistemas impositivos y las
politicas de redistribucion nacionales deben pasar a ser de maxima importancia
en el disenio de la AOD.

Otro cambio significativo proviene de un impacto diferencial de la cri-
sis en distintas capas sociales, tanto en paises no desarrollados como en paises
desarrollados: en las zonas rurales de paises en desarrollo, la pérdida de renta se
debe principalmente al descenso en remesas y a una menor renta agricola. En
zonas urbanas los efectos pueden ser mayores, por la pérdida de puestos de tra-
bajo. Aparece asi una clase de “nuevos pobres”, urbanos y mas cualificados que
los “pobres tradicionales”, y mas activos econdmicamente. En algunos paises
desarrollados, incluido Espafa, ha aparecido un importante contingente de
pobreza relativa, con una generacion que queda prematuramente fuera del mer-
cado de trabajo sin cobertura de desempleo, y una generacion de jovenes que
no pueden acceder al mismo, con serio riesgo de ver frustradas todas sus espe-
ranzas de desarrollo personal y profesional. Tanto en un caso como en el otro,
no seria adecuado extender las redes de cobertura de los pobres cronicos a los
nuevos pobres, sino que es preciso disenar otro tipo de intervenciones, dirigi-
das a subsanar este tipo de vulnerabilidades, lo que abre sin duda nuevos retos
a las agencias de desarrollo.

Este nuevo contexto de la pobreza, mis heterogéneo, suscita nuevas
preguntas: ;En qué medida difieren entre paises la incidencia, la naturaleza y las
causas de la pobreza? ;Por qué es alta todavia la pobreza en algunos paises de
renta media? ;Por qué ha conducido el crecimiento a que algunos paises de
renta baja pasen al grupo de paises de renta media manteniendo una elevada
pobreza y sin registrar apenas cambio social? ;Es mas importante centrarse en
la desigualdad que en la inmediata reduccion de la pobreza? ;Difiere la distri-
bucion de la pobreza educativa entre paises de renta media y baja de la distri-
bucion de la pobreza monetaria y de la pobreza nutricional y, si es asi, por qué
lo hace? Son todas estas cuestiones que hemos de saber responder si queremos
disenar politicas de desarrollo realmente eficaces.

La segunda linea de actuacion en la lucha contra la pobreza se mate-
rializa a través de la politica econémica de los gobiernos. Puesto que el nota-
ble descenso registrado en pobreza en los Gltimos anos esta claramente relacio-
nado con el crecimiento de los principales paises superpoblados, cabe
preguntarse en qué grado el crecimiento econémico por si sélo pueda garanti-
zar tan positivo efecto, asi como si existen determinadas condiciones que pue-
dan limitar su efecto en la lucha contra la pobreza. Es incuestionable que el cre-
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cimiento contribuye a reducir la pobreza®, pero el ritmo de crecimiento de una
economia [F. Borguignon (2003)] explica solo una cuarta parte de los descensos
observados en el nimero de pobres. Las recientes investigaciones apuntan a
tres factores que influyen sobre la capacidad del crecimiento para reducir la
pobreza: el nivel de renta del que se parte”, el grado de desigualdad en la dis-
tribucion de la renta y la calidad de las instituciones politicas y econdmicas.

Diferencias en estos factores explican la heterogeneidad de las expe-
riencias de crecimiento y de reduccion de pobreza observadas: unos paises
experimentan rachas de crecimiento elevado sin apenas reduccion de pobreza
(Botsuana), mientras otros han conseguido descensos en pobreza con un cre-
cimiento limitado (Ghana). Por otra parte, una cierta correlacion entre nivel de
renta y calidad institucional hace que los paises pobres requieran generalmente
mayor crecimiento de la renta y mayores descensos en desigualdad para dismi-
nuir sus niveles de pobreza, por lo que pueden precisar ayuda externa para
lograr tal objetivo.

El crecimiento por si sOlo no es suficiente, y toda estrategia de reduc-
cion de la pobreza basada en estimular el crecimiento econémico ha de prestar
atencion a sus posibles efectos sobre la desigualdad porque, como tuve opor-
tunidad de comentar en una intervencion anterior, la desigualdad limita las posi-
bilidades de crecimiento de un pais y disminuye su capacidad para reducir la
pobreza. Ya expuse entonces que un elemento especialmente importante en la
lucha contra la pobreza es la igualdad de oportunidades, entendida en un tri-
ple aspecto: igualdad de acceso a la educacion, igualdad de acceso a los mer-
cados de crédito, e igualdad en el tratamiento de la Administracion, con una apli-
cacion anonima de las normas, evitando todo clientelismo politico.

En cuanto a los resultados logrados hasta el momento, no cabe la com-
placencia. Aun con el notable descenso en pobreza registrado antes de la crisis,
una de cada cinco personas, casi 1.300 millones personas, vivia en 2008 con
menos de 1,25 ddlares por dia; un 43% de la poblacion mundial, casi 2.500 millo-
nes de personas, vivia con menos de 2 dolares por dia. Incluso a este ritmo, alre-
dedor de mil millones de personas vivirin con menos de 1,25 US doélares por dia
en 2015. La mayoria de los 650 millones de personas que han dejado de ser
pobres entre 1981 y 2008, son todavia pobres bajo los estindares de los paises
de renta media. El progreso alcanzado en reducir el nimero de personas que
viven con menos de 2 US dolares por dia ha sido mucho menor. Ademas, el

*Chen y Ravallion (1997) estimaron que un 1% de incremento en renta o en el gasto en consumo en la pobla-
cion total reduce la proporcion de personas viviendo por debajo del umbral de pobreza en un 3%. Otras estimaciones [Attack-
ing Poverty, World Development Report 2000/2001, Bourguignon (2003) y Ferreira y Ravallion (2009)] estiman un efecto mas
proximo al 2%. Estos resultados han sido recientemente discutidos por Ram (2011), quien estima elasticidades muy inferio-
res, especialmente en las regiones mas desfavorecidas, que no dejan margen a utilizar el crecimiento como herramienta basica
en la lucha contra la pobreza.

7 A. K. Fosu (2011), UNU-WIDER (2001), capitulo 1.
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numero de personas con ingresos entre 1,25 ddlares y 2 dodlares por dia casi se
ha doblado en los dltimos 30 afos®, y un porcentaje importante apenas sobre-
pasa el umbral de 1,25 dolares por dia, haciendo que demasiadas personas per-
manezcan todavia pobres y vulnerables en todas las regiones del mundo.

Segun el Gltimo informe de la FAO® publicado hace unos dias, en los
ultimos veinte afios ha disminuido el porcentaje de personas en riesgo de des-
nutricion, desde el 18,6% de la poblacion mundial al 12,5%, y del 23,2% al 14,9%
de la poblacion de los paises en desarrollo, lo que acerca el cumplimiento del
primer Objetivo de Desarrollo del Milenio®. Practicamente todo el descenso se
produjo antes de 2007, inicio de la actual crisis economica. Aun con tal des-
censo, casi 870 millones de personas, una octava parte de la poblacion mundial,
sufre desnutricion cronica. En palabras de la FAO, resulta intolerable, en el
mundo de hoy, con oportunidades econémicas y técnicas sin precedente, que
mas de 100 millones de nifios menores de cinco anos tengan falta de peso v,
como consecuencia, no puedan desarrollar todo su potencial humano y socio-
econdmico, y que la desnutricion infantil provoque la muerte de mas de 2,5
millones de nifios cada afo.

Algunos de los paises que habian hecho claros progresos antes de la cri-
sis hacia el cumplimiento del primer objetivo del Milenio, pueden ver peligrar
este logro. La ayuda internacional al desarrollo podria aliviar tales dificultades,
pero su avance se ha visto asimismo frenado; concretamente, el compromiso de
la UE de alcanzar una contribucién en AOD del 0,56% del PIB en 2010 no se
cumplio.

También el Banco Mundial, al percibir un elevado grado de exposicion?
de la mayoria de los paises emergentes a los efectos de la actual crisis, apremi6
al inicio de la misma a la concesion de subvenciones o créditos a bajos tipo de
interés. De hecho, en enero de 2009, el entonces presidente de la organizacion,
R. Zoellick, sugiri6 la creacion de un Fondo de Vulnerabilidad al que cada pais
desarrollado contribuyese con el 0,7% del importe del paquete de estimulo
domeéstico que hubiese aplicado para contrarrestar los efectos de la crisis. Se pre-
tendia financiar con dicho Fondo infraestructura, programas de microcréditos y
pequenos negocios pero, lamentablemente, esta sugerencia tampoco tuvo éxito.

El propio disefio que debe revestir la Ayuda Oficial al Desarrollo esta
siendo objeto de debate, y existen argumentos para no continuar con la preten-
sion de conceder donaciones a los gobiernos, ni siquiera acompanadas de requi-

#*De 650 a 1.200 millones de personas

» Food and Agriculture Organization, United Nations

* bitp://www.fao.org/publications/sofi/en/

' Existe una metodologia desarrollada para caracterizar los paises que estin en mayor riesgo (7he Global Eco-
nomic Crisis: Assessing Vulnerability with a Poverty Lens).
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sitos de condicionalidad. Como alternativa, se propone avanzar en la ejecucion
de iniciativas propiciadas por los gobiernos, en las que los empresarios de los
paises receptores estén involucrados, y que persigan facilitar la mejora de la
productividad y acceder al crédito necesario para financiar las inversiones reque-
ridas. Simultaneamente, deben eliminarse las barreras que dificultan seriamente
la entrada de los productores de paises en desarrollo en los mercados interna-
cionales de bienes, especialmente en el sector agricola.

Es preciso establecer compromisos acerca de objetivos de desarrollo
especificos, como se hace en otras areas, como el cambio climatico, celebrando
reuniones que evalien el grado de progreso en el cumplimiento de dichas
metas. En este sentido, los Objetivos del Milenio trazados al inicio de este siglo
fueron una excelente referencia acerca de la direccion en que debian mejorar
las condiciones de vida en los paises pobres. Temo, sin embargo, que tanto en
lo relativo al desarrollo como en otros ambitos, el mundo desarrollado sea
mucho mas eficaz en establecer objetivos que en cumplir sus compromisos.

“Between now and 2015, we must make sure
that promises made become promises kept.
The consequences of doing otherwise are
profound: death, illness and despair, needless
suffering, lost opportunities for millions upon
millions of people.”

— UN Secretary-General Ban Ki-moon
(The Millennium Development Goals Report, 2010)
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