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INTRODUCCION

Se habla mucho actualmente de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Hace ya diez
afios que fueron aprobados por las Naciones Unidas y a finales de septiembre de 2010 varios
lideres politicos mundiales acudieron a Nueva York para una reunion de la Asamblea General
con el fin de evaluar su cumplimiento durante el Gltimo decenio y formular estrategias para
los cinco afos siguientes, periodo de vida de los ODM. Las razones de preocupacion son
diversas: algunos analizan los progresos con relacion al pasado; otros se centran mas bien en
el presente para analizar las consecuencias de la crisis financiera y de la gran recesion de la
economia mundial; y otros, en cambio, piensan en el futuro y en como recorrer el tramo que
falta. La coyuntura es muy importante, asi como las preocupaciones, pero el enfoque de este
documento es otro. Mas que un analisis retrospectivo, pretende hacer un examen prospectivo
de los ODM. Sin embargo, no se centra en los proximos cinco afios. El objetivo es reflexionar
sobre las posibilidades y las opciones que se presentaran después del afio 2015. La estructura
del analisis es la siguiente: en la Seccién | se prepara el escenario antes de que se abra el
telon. Asi, se introducen los fundamentos y la importancia de los ODM, se destacan los
delineamientos generales de los resultados obtenidos hasta la fecha, y se extraen las
conclusiones de las diversas experiencias. Después, en la Seccion I, se intenta analizar los
ODM introduciéndolos en un marco de pensamiento mas amplio en materia de desarrollo y
comparandolos con otros enfoques similares, aunque el propoésito principal es proporcionar un
analisis critico de la concepcion y de la elaboracién de los ODM. Mas adelante, en la Seccion
I11, se mira hacia el futuro y se proponen estrategias posibles para después de 2015, con el fin
de explorar el delineamiento necesario y deseable de una evolucién que podria ser la base
para un nuevo marco internacional, mientras que en la Seccion IV se examina lo que los
paises en desarrollo pueden hacer en sus contextos nacionales respectivos para alcanzar las
metas de desarrollo establecidas en los ODM. Por altimo, en la Seccion V, se abarca el
contexto internacional, en el que el enfoque ha sido limitado y el progreso bastante lento hasta
ahora, y se resalta la posibilidad de una evolucion positiva para el desarrollo, pero a través de
un nuevo enfoque y un marco diferente.



| CONTEXTO Y COYUNTURA

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) nacieron en la Cumbre del Milenio de las
Naciones Unidas en septiembre de 2000, en la que los Jefes de Estado y de Gobierno reunidos
adoptaron la Declaracion del Milenio y establecieron un conjunto de prioridades para el siglo
XXI.} Poco después, a principios de 2001, se seleccionaron y se condensaron algunos de los
compromisos esenciales de la Declaracion, presentandolos como los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, con el fin de erradicar la pobreza extrema y el hambre, lograr la ensefianza
primaria universal, promover la igualdad entre los géneros, reducir la mortalidad de los nifios,
mejorar la salud materna, combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades, garantizar
la sostenibilidad del medio ambiente y fomentar una asociacion mundial para el desarrollo.
Esta declaracion fue un hito, el resultado de un largo proceso en las Naciones Unidas que
habia comenzado con la resolucion que establecia la Estrategia Internacional del Desarrollo
en 1970.% La voluntad de incluir la erradicacién de la pobreza y la asistencia en condiciones
favorables dentro del programa internacional para el desarrollo siguié en pie y la cuestion
permanecio en el centro del debate a lo largo de una serie de conferencias y cumbres durante
los afios noventa, en las que se establecieron algunos compromisos.> No obstante, esta
voluntad también fue el resultado de una evolucién histérica en un sentido mas tangible.* El
periodo entre 1950 y 1980 fue un periodo de crecimiento econémico a un ritmo notable en los
paises en desarrollo, que representd un cambio radical con respecto al estancamiento
econdmico de la era colonial, pero que no llevéd al bienestar de la gente comun y corriente. El
periodo entre 1980 y 2000 fue la era de la liberalizacion de los mercados y de la
globalizacion, pero los resultados no coincidieron con las esperanzas y las promesas de los
idedlogos. El crecimiento econdmico de los paises en desarrollo, con la excepcion de China'y
de la India, fue mucho mas lento y més inestable que durante las tres décadas anteriores. Es
mas, hubo un aumento notable de las desigualdades econdmicas entre los paises y entre la
gente, mientras que la pobreza y la privacion seguian minando a varias regiones del mundo en
desarrollo. Por lo tanto, pareciera que la experiencia de los paises en desarrollo durante los
ultimos 50 afios hizo que el afio 2000 fuera una coyuntura casi propicia para el nacimiento de
los ODM.

A. Fundamentos y alcance

Los dirigentes mundiales se comprometieron a hacer todo lo posible para erradicar la pobreza
extrema. Esta promesa fue parte integrante de un contexto mas amplio que aspiraba a hacer
frente a cuatro desafios monumentales para la humanidad: desarrollo y reduccion de la
pobreza, democracia y derechos humanos, paz y seguridad, y medio ambiente y
sostenibilidad. Los ODM, como declaracion, tenian un doble alcance: por una parte, se
identificaban las multiples dimensiones de la pobreza y la penuria en el mundo, y por otra, se

! Véase Naciones Unidas (2000).

2 En 1970, dos resoluciones en las Naciones Unidas sobre la Estrategia Internacional del Desarrollo para el
Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo establecieron que la asistencia oficial para el
desarrollo de los paises en desarrollo deberia alcanzar un 0,7% del PIB de los paises industrializados a mediados
de esa década (Naciones Unidas, 1970).

® Para una perspectiva histérica de los ODM, véase Jolly (2010).

* En retrospectiva, es evidente que la evolucién histérica y la coyuntura, junto con la ideologfa politica
dominante del momento, ejercieron una gran influencia en las evoluciones decisivas en materia de reflexion
sobre el desarrollo que, en la segunda mitad del siglo XX causaron una reformulacion de las estrategias. El autor
desarrolla esta hipétesis con mayor profundidad en otro documento (Nayyar, 2008).
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reconocia que este aspecto era un elemento determinante de los cuatro desafios mundiales. Se
reconocia, pues, explicitamente que la reduccion de la pobreza y el desarrollo econémico
debian basarse en una gobernanza democratica, en los derechos humanos y en la
sostenibilidad medioambiental junto con la paz y la seguridad.

El alcance de los ODM tenia tres dimensiones. En primer lugar, reconocian de manera
explicita que una gran parte de la poblacion mundial vive en la pobreza y la penuria. En
segundo lugar, eran una declaracion de buenas intenciones en materia de reduccion de la
pobreza para mejorar las condiciones de vida de los excluidos y los desposeidos. Por Gltimo,
intentaban incluir este problema persistente, hasta entonces abordado solamente en los marcos
nacionales, en el programa de desarrollo para la cooperacion internacional. En su conjunto,
estos factores de los ODM introdujeron un mecanismo, aunque implicito, capaz de supervisar
los avances en la prosecucion de los objetivos establecidos. De hecho, se especificaron
algunos de los objetivos en términos cuantitativos con respecto a los plazos previstos. Asi, en
principio, los gobiernos nacionales debian rendir cuentas a sus ciudadanos, al igual que la
comunidad internacional debia rendir cuentas a los gobiernos nacionales. No obstante, en la
practica, la rendicion de cuentas era limitada porque los constituyentes, es decir, los pobres y
los paises pobres, que podrian haberla reclamado, simplemente no tenian la voz, y mucho
menos el poder, para imponer sanciones.

Mirando hacia atrés, los ODM parecen haber desempefiado una funcion estratégica al
evitar que la Declaracion del Milenio cayera en el olvido,” ya que este es el destino comin de
las cumbres, los acontecimientos o las declaraciones, que en un principio son el centro de
interés pero van quedando en el olvido con el paso del tiempo. Los ODM, que se extrajeron
del texto mucho maés largo de la Declaracion y se presentaron como un documento individual,
Ilegaron a adquirir una identidad propia. Sin embargo, como se pudo comprobar después, los
ODM no alcanzaron a servir un proposito estratégico mas amplio, esto es, cambiar el discurso
sobre el desarrollo,® a pesar de que resulta evidente que los ODM, al igual que el indice de
desarrollo humano, lograron despertar la conciencia colectiva. Las razones son practicamente
obvias: una sencillez atractiva, unas metas cuantitativas, unos objetivos faciles de comprender
y unas intenciones con las que todo el mundo esta de acuerdo. Por ello, no resulta
sorprendente que los ODM hayan logrado consolidar un amplio respaldo internacional y de
todas las partes interesadas. La participacion de la comunidad internacional fue una
manifestacion natural, por lo que las instituciones multilaterales y las organizaciones
internacionales aportaron el espacio necesario para proseguir las consultas y supervisar los
progresos. La intervencién de los gobiernos nacionales también era inevitable ya que los
procesos politicos nacionales y las organizaciones de la sociedad civil empezaron a entrar en
escena. Sin embargo, el interés, e incluso la participacion, se extendieron asimismo a los
medios de comunicacidn, investigadores, entidades del sector privado y ciudadanos del
mundo entero.

B. Evaluacion de los resultados

La coyuntura actual es particularmente importante para la evaluacion del progreso hacia el
logro de las metas establecidas por los ODM. Septiembre de 2010 marcé los diez afios desde
la Cumbre del Milenio en septiembre de 2000, cuyos objetivos se han fijado para septiembre
de 2015. Por tanto, los ODM han completado los dos tercios de su primer ciclo, y si 1990 fue
el afio base y 2015 es el afio meta para los objetivos establecidos en el afio 2000, entonces

> Vandermoortele (2010) demuestra claramente la importancia politica de esta funcién estratégica.
® Véase Vandermoortele (2010) y Fukuda-Parr (2010).



solo queda una quinta parte del plazo de 25 afios estipulado para la consecucion de estos
objetivos. Pero eso no es todo, también existe una preocupacion natural por las implicaciones
de la crisis financiera, la crisis alimentaria y la crisis medioambiental que han coincidido, mas
0 menos, en el tiempo. La triple crisis tendra inevitablemente efectos sobre los ODM, por lo
que resulta oportuno reflexionar y hacer un trabajo de introspeccion sobre lo que falta por
hacer antes de 2015 y lo que se deberia hacer después de 2015.

Este asunto, que pretende proporcionar una evaluacién del progreso relativo a los ODM,
ha sido objeto de numerosos estudios.” Entrar en un analisis minucioso de este asunto nos
desviaria demasiado, ya que el propdsito de este documento es en cierto modo diferente.
Ahora bien, es importante reconocer que los resultados logrados hasta el momento han sido
variados y desiguales. Ha habido progresos, en ciertas regiones mas que en otras, y en
relacién con ciertos objetivos mas que con otros. Igualmente, se ha experimentado una
regresion en algunos paises con respecto a ciertos objetivos, aunque no se haya
experimentado una regresion a nivel mundial. Algunos &mbitos, por ejemplo, experimentaron
una mejora en términos de cobertura junto con una deterioracion en términos de calidad, y en
otros cuantos, nos queda un largo camino por recorrer.

Cabe destacar que, respecto a los resultados logrados en relacion con los ODM, existen
diferencias interregionales, intrarregionales, entre los paises y al interior de los paises. En
términos interregionales, al considerar la totalidad de los objetivos, los datos disponibles
indican que América Latina es la region mas avanzada, Africa es el continente que menos
avances ha realizado en relacion con los objetivos definidos, y Asia se encuentra en algun
punto intermedio a pesar de haber conseguido un avance mas notable que otras regiones en
materia de reduccion de la pobreza.? Las diferencias intrarregionales existen en todas las
regiones pero estan particularmente marcadas en Asia. Dada la gran diversidad de objetivos,
en general, Asia Oriental y Asia Sudoriental estan mas cerca de los objetivos definidos,
mientras que los paises menos desarrollados y las islas del Pacifico estdn mas lejos, y Asia
meridional se encuentra en algin punto intermedio a pesar de haber realizado un progreso
notable en materia de reduccion de la pobreza.’ No resulta sorprendente, entonces, que las
diferencias entre los paises con respecto a muchos de los objetivos sean considerables. No
obstante, en general, los paises que han avanzado mas o menos con respecto a la media, lo
han hecho en relacidn con la mayoria de los objetivos, mientras que los resultados no vienen
determinados necesariamente por el ritmo del crecimiento econémico. El cuadro no estaria
completo si no se reconociera que, en términos de resultados, también existen diferencias
significativas al interior de los paises si se establece una distincién entre hombres y mujeres,
nifios y nifias, y entre el sector rural y el sector urbano. Por lo general, existen preg'uicios de
género contra las mujeres y las nifias, y prejuicios sectoriales, contra el sector rural.

Evidentemente, resulta dificil evaluar los resultados relativos a un gran ndmero de
objetivos. Es, en cambio, un poco mas facil evaluar los resultados relativos a una gama mas
pequefia de objetivos determinados. Se ha realizado un estudio interesante seleccionando un
numero reducido de indicadores que algunos consideran una buena combinacion de factores

"Véase, por ejemplo, Naciones Unidas (2009), PNUD (2010), CESAP-BASD-PNUD (2010), Naciones Unidas
(2010).

# Véase Naciones Unidas (2009) y CESAP-BASD-PNUD (2010).

% para un analisis mas detallado con documentacién justificativa, véase CESAP-BAsD-PNUD (2010).

19| os prejuicios de género y sectoriales son una caracteristica de la experiencia de desarrollo en casi todo el
mundo. No resulta sorprendente que la informacion disponible sobre el avance relativo a los ODM confirme este
hecho. Véase, por ejemplo, Naciones Unidas (2009) y ESCAP-BASD-UNDP (2010).
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pertinentes, fiables y de cobertura: la tasa de mortalidad de menores de cinco afos, la
proporcién de nifios de peso insuficiente, la tasa neta de matriculacién en la ensefianza
primaria, la proporcion entre nifios y nifias en la ensefianza primaria y la proporcion de partos
con asistencia de personal sanitario especializado. Al utilizar los datos méas recientes de las
bases de datos mundiales para estos indicadores, se ha estimado que el mundo ha alcanzado el
40% de las metas fijadas por los ODM en alrededor del 70% del plazo indicado.'! Por tanto,
el 60% del camino por recorrer se tendrd que hacer en el 30% del plazo restante. Obviamente,
este tipo de evaluacion es, en el mejor de los casos, una aproximacién porque se basa en una
seleccion selectiva y requiere una agregacion de los indicadores. Aun asi, proporciona un
cierto tipo de evaluacion del progreso realizado hasta ahora y de la distancia restante hasta la
meta.

Los estudios, que se han llevado a cabo para intentar evaluar los resultados obtenidos en
los distintos objetivos, han confirmado que el progreso realizado hasta ahora simplemente no
basta para alcanzar las metas fijadas para 2015. Teniendo en cuenta esta realidad, se ha
argumentado que la forma correcta de medir la aplicacion de los ODM no debe basarse tanto
en saber si se pueden alcanzar las metas propuestas, sino mas bien en saber si se ha logrado
acelerar el ritmo del progreso relativo a los distintos objetivos. La adopcion de este enfoque
demuestra que, para la mayor parte de los indicadores, el ritmo del progreso no se ha
acelerado en la mayoria de los paises. Efectivamente, para la mayor parte de los objetivos, la
cantidad de paises en los que el progreso no se ha acelerado es superior a la de los paises en
los que se ha experimentado una cierta aceleracion del progreso.’? Por ejemplo, si bien la
ampliacion del acceso al agua potable se ha reivindicado como un éxito de los ODM, el
progreso relativo a este objetivo solo se ha acelerado en un tercio de los paises.

C. Lecciones de la experiencia

Las lecciones que deja la experiencia con los ODM hasta ahora son multiples y complejas.
Las diferentes experiencias entre los paises permiten sacar unas lecciones, mientras que las
diferencias en el progreso obtenido con respecto a diferentes objetivos establecidos permiten
sacar otras y diferentes analistas resaltan otras mas. Dadas las circunstancias, seria dificil
hacer generalizaciones, aunque se pueden observar algunos elementos comunes en las
medidas correctivas sugeridas y el replanteamiento propuesto.

Los estudios realizados por las Naciones Unidas que han analizado la experiencia
adquirida hasta ahora, sugieren una aplicacion de medidas correctivas al programa de los
ODM para el periodo entre 2010 y 2015.% Entre las politicas y las estrategias delineadas para
acelerar el progreso hacia la consecucién de los ODM cabe destacar el fomento de un
crecimiento econdémico inclusivo y en favor de los pobres; el incremento de la inversion
publica para la educacién, la salud, el acceso al agua, el saneamiento y la infraestructura; la
ampliacion de las protecciones sociales y de los servicios de empleo para los pobres; la
creacion de mayores oportunidades econdémicas y sociales para las mujeres y las nifias a fin de
aumentar su participacion y su empoderamiento; la mejora de la movilizacién de los recursos
nacionales para la financiacion de la consecucion de los objetivos fijados; el apoyo a la buena
gobernanza nacional; y el respaldo a la cooperacion internacional haciendo hincapié en la

1 v/éase VVandemoortele (2010).

12 para un analisis mas detallado, con datos que lo corroboran, véase Fukuda-Parr y Greenstein (2010).
3\/éase, en particular, PNUD (2010). Véase también Naciones Unidas (2009), Naciones Unidas (2010) y
CESAP-BASD-PNUD (2010).



asistencia, para crear un contexto propicio para la consecucion de los ODM. No hay nada
relativamente nuevo en estas exhortaciones; muchas de ellas ya estaban incorporadas en el
espiritu, cuando no en la letra de los ODM. Ahora bien, los resultados y las experiencias
obtenidas han resaltado la importancia de estas medidas correctivas.

Las lecciones mas interesantes implican el replanteamiento de los ODM como conjunto.
La interdependencia entre los ODM es tan fuerte que un avance importante hacia el logro de
uno de los objetivos a menudo acelera el progreso hacia los deméas objetivos. Estas
importantes sinergias crean una causalidad acumulativa que podria llevar a un circulo
virtuoso, pero también podria llevar a lo contrario, es decir, crear un circulo vicioso. Las
estrategias de desarrollo locales y participativas dan buenos resultados porque en ellas
intervienen partes con un sentido de pertenencia y partes interesadas. En cambio, las politicas
y los programas elaborados por donantes o asesores externos suelen fracasar. La igualdad
entre los géneros en el acceso a la educacion y a la salud, asi como en los derechos de
propiedad y la participacion politica, acelera el progreso hacia el logro de los ODM. Es
necesario invertir en la educacion, la salud, el agua y el saneamiento desde el punto de vista
de la oferta, pero no es suficiente si no se respalda con politicas desde el punto de vista de la
demanda como la eliminacion de tarifas para el usuario que deben pagar los pobres. La
reduccion de la pobreza resulta mas facil cuando estd respaldada por un aumento de la
productividad y de los salarios y una mayor creacion de empleos en el sector agricola. Este
proceso se puede consolidar con una intervencion mas especifica de los programas de empleo
y la proteccion social. Queda claro que la movilizacion de recursos nacionales no es
solamente la fuente principal de financiacion de los ODM, sino que también es el Gnico medio
sostenible para financiarlos. La asociacion mundial para el desarrollo debe dar mejores
resultados con respecto a la asistencia para el desarrollo en condiciones favorables, pero debe
hacer aln mas si quiere crear un entorno internacional propicio para el desarrollo de los paises
pobres. **

En este contexto, se debe reconocer que las perspectivas ideoldgicas definen a menudo
tanto el discurso sobre los ODM como el debate sobre desarrollo. Por tanto, las ensefianzas
extraidas de las diferentes experiencias, especialmente en el pensamiento convencional, son
selectivas y parciales. Segun la vision convencional, los ODM son realizables cuando hay un
crecimiento econdémico rapido, una ayuda extranjera importante y un buen sistema de
gobernanza. La moraleja de la historia es que el desarrollo humano se logra principalmente a
través del crecimiento, la ayuda y la gobernanza, lo que supone que el bajo rendimiento de los
paises con respecto a los ODM se debe a que el crecimiento, la ayuda y el sistema de
gobernanza fueron deficientes. ™ Esta evaluacién, sin embargo, es una caracterizacion
reducida, por no decir simplista, de los resultados. En realidad, es posible que el crecimiento
no alcance a los sectores mas pobres de la sociedad, que la ayuda sea marginal e incluso
irrelevante, y que la calidad de la gobernanza sea una consecuencia y no una causa del
desarrollo. Los argumentos a favor del crecimiento, la ayuda y la gobernanza tienen algo en
comun porque se basan en el supuesto de que el logro de los ODM depende esencialmente de
las politicas econdmicas y del desarrollo econdmico. La idea basica es que existen practicas
Optimas en cada ambito que se pueden replicar o ampliar en el espacio y en el tiempo. Este
sistema de valores se basa en una nocién conveniente pero inadecuada de la realidad porque,
de hecho, los resultados economicos estdn modelados por los procesos politicos y la
transformacion social. Por tanto, concentrarse en la economia sin tomar en cuenta el sistema
de gobierno y la sociedad es un error.

14 Estas lecciones también fueron extraidas de los estudios de las Naciones Unidas citados y de estudios
académicos.
1> para un analisis ltcido y critico de esta vision del mundo, véase VVandemoortele (2010).
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Il EVALUACION DE LOS ODM: CONCEPTO Y CONFIGURACION

Situar los ODM en un contexto de pensamiento mas amplio con respecto al desarrollo no es
solo oportuno sino también importante porque permite evaluar los ODM en dos niveles. En
primer lugar, resulta necesario para considerar los ODM en comparacion con otros enfoques
que compartan inquietudes similares con respecto al desarrollo. En segundo lugar, resulta
esencial para analizar las limitaciones de los ODM como instrumentos de evaluacion de los
resultados relativos al desarrollo.

A. Nocion de desarrollo

Es necesario y deseable reflexionar, asi sea momentaneamente, sobre el significado esencial
del desarrollo, ya que, desafortunadamente, el programa para el desarrollo se ha reducido en
términos tanto tedricos como practicos con el paso del tiempo. Lo mismo ha ocurrido con su
significado y con el objeto de su atencidn. Existe, por supuesto, una bibliografia sobre el
desarrollo econémico bastante extensa y profunda. Sin embargo, no hay suficiente claridad en
la definicion de desarrollo. Abundan los puntos de vista, y las perspectivas han cambiado con
el tiempo.'®

A principios de los afios cincuenta, el pensamiento tradicional identificaba el desarrollo
con el crecimiento del producto interno bruto (PIB) o el PIB por habitante. Los estudios
anteriores ponian énfasis en el crecimiento econdmico y la acumulacion de capital a nivel
macroeconomico. Los estudios contemporaneos hacen hincapié en la eficiencia econémica y
el incremento de la productividad a nivel microeconémico. La presuncion subyacente es que
el crecimiento economico y la eficiencia econémica no s6lo son necesarios sino incluso
suficientes para lograr una mejora de las condiciones de vida de las personas. De vez en
cuando, algunas voces discrepantes cuestionaron las ideas generalizadas para sugerir otros
indicadores de desarrollo, pero los enfoques econdmicos dominantes apenas les prestaron
atencion. Mas de cincuenta afios después, el crecimiento econdémico o el aumento del PIB por
habitante siguen siendo los indicadores mas importantes para evaluar el desarrollo.

El principio de la década de los afios setenta fue testigo de un surgimiento de estudios
gue aconsejaban otros indicadores de desarrollo, como la reduccién de la pobreza, la
desigualdad y el desempleo, que permitirian representar los cambios en la calidad de vida con
mayor facilidad.!” Este tipo de pensamiento se desarroll6, y se argumentd que el desarrollo
debe producir una mejora en las condiciones de vida de las personas. Debe, por tanto,
garantizar la provision de las necesidades humanas basicas: no sélo alimentos y ropa, sino
también vivienda, salud y educacion.'® Ademas, se hizo hincapié en que las preocupaciones
tradicionales de la economia a menudo olvidan esta simple pero poderosa proposicion. Este
tipo de pensamiento condujo a la publicacion de varios estudios sobre el desarrollo y a la
creacion de un indice de desarrollo humano (IDH).*

16 para un analisis detallado, véase Nayyar (2007).

7 \/éase, por ejemplo, Baster (1972), Seers (1972) y Morris (1979).

18 \/éase Streeten (1981) y Stewart (1985).

19 Existe una bibliografia extensa sobre este asunto. Para un anlisis de los fundamentos conceptuales, véase Sen
(1989) y Haq (1995). Para un analisis de los asuntos relativos a la metodologia y la medicién, véase Anand y Sen
(1994).



A finales de los afios noventa, Amartya Sen propuso la concepcién més amplia posible
del desarrollo al considerarlo en términos de libertades: un proceso capaz de amplificar las
libertades reales que las personas necesitan para disfrutar de las oportunidades sociales, los
derechos politicos y el bienestar econémico.”’ Estas libertades no son sélo esenciales como
fines primordiales del desarrollo, sino que también son fundamentales como medios
principales para la consecucion del desarrollo. Es mas, existen fuertes interconexiones que
enlazan a las diferentes libertades entre si. Las libertades politicas ayudan a promover la
seguridad economica. Las oportunidades sociales facilitan la participacion econdémica. El
bienestar econémico promueve los servicios sociales y refuerza los derechos politicos. De
esta manera, los diferentes tipos de libertades se refuerzan mutuamente.

Después de todo, el objetivo del desarrollo es crear un contexto que permita a la gente,
la gente comun, tener una buena calidad de vida. El desarrollo debe, por tanto, proporcionar a
todos los hombres y las mujeres los derechos, las oportunidades y las capacidades que
necesitan para poder tomar sus propias decisiones y vivir una vida digna. Aunque todo el
mundo reconoce la importancia de esta nocion o conceptualizacion del desarrollo, son los
aspectos tangibles o medibles los que predominan en la préctica general y el la conciencia
colectiva. Ahora bien, el PIB por habitante es solo un célculo aritmético; los indicadores
sociales también son promedios estadisticos; y ninguno de ellos refleja el bienestar de los
pobres. Ni siquiera el indice de desarrollo humano es una excepcion. Lo cuantificable es
obviamente importante, pero no deberia determinar nuestro pensamiento sobre el desarrollo.
Desafortunadamente, si lo determina, y, en consecuencia, se ha centrado la atencion donde no
deberia centrarse. Esto tiene que ser corregido, y la correccion tiene varias dimensiones.
Resulta esencial hacer una distincion entre los medios y los fines. El crecimiento econémico y
la eficiencia econdmica son medios, y el desarrollo, en cambio, es el fin. Gran parte de las
publicaciones sobre desarrollo se centran en las economias, a pesar de que los agregados a
menudo ocultan mas de lo que revelan. Por lo tanto, resulta importante cambiar el enfoque
para centrar la atencién mas en la gente y menos en los paises.

B. Comparacion con otros enfoques

En retrospectiva, queda claro que los ODM fueron moldeados por la evolucion de las ideas
sobre el significado de desarrollo. En efecto, a pesar de que el origen de los ODM se puede
remontar directamente al momento en el que se hizo énfasis en el desarrollo humano,
pareceria que estos también se relacionan con las nociones anteriores de desarrollo que hacian
hincapié en la mejora de la calidad de vida, la reduccién de la pobreza, la desigualdad y el
desempleo, la acentuacion de los indicadores sociales de desarrollo, o la voluntad de satisfacer
las necesidades humanas basicas. Resulta, entonces, necesario comparar los ODM con otros
enfoques que tengan inquietudes similares, ya sean el desarrollo humano, los derechos
humanos, la seguridad humana, el desarrollo sostenible o, en un contexto mas amplio, el
desarrollo como libertad. En el uso contemporéaneo, todos estos enfoques estan obviamente
relacionados, y deben considerarse mas como complementos que como sustitutos.

De hecho, los primeros informes sobre desarrollo humano defendieron planes de accion
que especificaban ciertos objetivos con el fin de influir en la asignacion de recursos de los

20 \/éase Sen (1999).
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gobiernos nacionales y en la asistencia para el desarrollo por parte de las instituciones
internacionales. La idea de que deberian existir objetivos mundiales también surgié en varias
conferencias internacionales durante los afios noventa. Los ODM, que formaban parte de la
Declaracion del Milenio de septiembre de 2000, establecieron prioridades para el desarrollo
humano mediante objetivos cuantificados y sujetos a plazos especificos. Estos objetivos eran
mas selectivos que exhaustivos. Es mas, los objetivos buscaban alcanzar niveles minimos
criticos para que su enfoque se centrara en los paises y poblaciones pobres del mundo.

Dados sus origenes, los ODM se pueden situar en un contexto mas amplio al
relacionarlos con otros enfoques de desarrollo similares, aunque menos limitados.?! Los ODM
son, quizas, el enfoque mas limitado en la medida en que proporcionan un conjunto especifico
de objetivos acordados por la comunidad internacional que se refiere a los paises en desarrollo
y a los pobres en particular. Por el contrario, los enfoques basados en los derechos humanos y
la seguridad humana tienen menos restricciones, ya que se refieren a todos los paises e
incluyen a todas las personas. Del mismo modo, el desarrollo sostenible es mas abierto en su
definicién y cobertura, puesto que incluye a todos los paises y a todas las personas, incluidas
las generaciones futuras. ElI enfoque basado en el desarrollo humano es abierto en su
definicién y universal en su cobertura porque incluye a todos los paises y a todas las personas,
con cierta prioridad para los pobres, pero su contextualizacion, en términos de composicion y
método de célculo, es més local que mundial. Es evidente que, como concepto, el desarrollo
humano es el mas inclusivo, ya que incorpora elementos de todos los enfoques con un énfasis
en las libertades, que desempefian simultaneamente un papel constitutivo y un papel
instrumental para el desarrollo humano.

Pareceria que los ODM se derivan del paradigma de desarrollo humano que se preocupa
por el bienestar de las personas. El enfoque es similar al del indice de desarrollo humano,
aunque los ODM son mas numerosos y menos precisos. Ciertas metas son cuantitativas,
mientras que otras son cualitativas. Ahora bien, en teoria, los dos son normas y puntos de
referencia que representan un ideal y una exhortacion. Se podria decir que los ODM son la
combinacidn de una declaracién normativa sobre lo que es deseable y una declaracion politica
sobre lo que es factible. La mezcla de los dos atributos proporciona su raison d étre.

C. Evaluacioén critica de los ODM

Cualquier tipo de evaluacién de los ODM como marco de reflexion o de supervision con
respecto al desarrollo debe empezar centrandose en su concepto y su configuracion para poder
pasar a una evaluacién de sus puntos fuertes y débiles a través del prisma de las experiencias.

En términos del concepto, existen dos problemas basicos. En primer lugar, los ODM
especifican la meta pero no delinean el proceso que hay que seguir para alcanzar los objetivos
fijados. En otras palabras, los ODM especifican el punto de llegada pero no trazan la ruta. En
segundo lugar, al fijarse los ODM no se hace referencia a las condiciones iniciales, a pesar de
gue los avances realizados por un pais en un plazo determinado dependen, al menos en parte,
del punto de partida. Los objetivos mundiales, concebidos como normas, pero a menudo
considerados metas, tampoco reconocen que puede haber diferencias significativas en las
prioridades nacionales. En suma, los ODM se centran en una comparacion entre un estado
indeseable y un estado deseable, pero no reconocen la importancia del proceso de cambio, es

*!Para un andlisis detallado, véase Fukuda-Parr (2010). Véase también PNUD (2010a).



decir, la ruta de transicion de un estado al otro. Esta separacion implicita entre fines y medios
complica el problema. Pero eso no es todo, existe otra limitacion fundamental. Los ODM se
exponen en términos de agregados y promedios que a menudo ocultan tanto como revelan
porque no hacen referencia a los resultados distributivos. La representacion de indicadores
sociales de desarrollo como medias aritméticas o promedios estadisticos proporciona un
indicador sintético pero no refleja el bienestar de los pobres, la mayoria de los cuales viven
muy por debajo de cualquier umbral obtenido sobre la base de un promedio. Por tanto, una
evaluacion significativa del progreso realizado con respecto a las condiciones de vida de las
personas debe reconocer la existencia de desigualdades. La «tirania de los promedios» puede
ser engafiosa, por lo que resulta esencial desagregar los resultados para revelar, en vez de
ocultar, las realidades distributivas.?

En términos de configuracion, existen tres limitaciones fundamentales. En primer lugar,
hay una multiplicidad de metas: 8 objetivos, 18 metas cuantificables, que ahora han
aumentado a 21, y 48 indicadores, que ahora han aumentado a 60. En segundo lugar, las
metas se especifican de diversas maneras. Algunas metas se establecen en términos
proporcionales: reducir a la mitad el porcentaje de personas que viven en la pobreza o
padecen hambre; reducir en dos terceras partes la mortalidad infantil; reducir en tres cuartas
partes la mortalidad materna; o reducir a la mitad el porcentaje de personas sin acceso
sostenible al agua potable y a servicios de saneamiento basicos. Otras metas se establecen en
términos universales: ensefianza primaria universal; igualdad entre los géneros en la
ensefianza; empleo pleno y productivo y trabajo decente para todos; y acceso universal a la
salud reproductiva. Y otras metas, en cambio, se establecen como declaraciones de
intenciones: reducir la pérdida de biodiversidad o mejorar las vidas de los habitantes de
barrios marginales. En tercer lugar, algunos indicadores, en especial en lo que respecta a la
medicién del nimero de personas pobres, son inadecuados y podrian ser engafiosos. Los
problemas que se asocian con estas tres limitaciones son practicamente evidentes. Aun asi,
conviene destacarlos.

La multiplicidad de metas significa que, aparte de la duplicacién y la superposicion,
resulta dificil efectuar un seguimiento del progreso general. La suposicion implicita detras de
las metas que buscan una reduccion proporcional es que el progreso es lineal, pero la realidad
no es asi. Si el objetivo es reducir a la mitad el porcentaje de personas que viven en la
pobreza, su consecucion dependera en gran parte del porcentaje inicial, ya sea un 60% o un
20%. En consecuencia, el logro de las metas podréa resultar excesivamente dificil para algunos
y excesivamente facil para otros.? El problema con las metas que buscan el acceso universal
es que los resultados se caracterizan por ser binarios, de modo que resulta dificil diferenciar
entre los resultados en los que el progreso ha sido escaso y los resultados en los que el
progreso ha sido considerable. Las metas que estdn establecidas como declaraciones de
intenciones no tienen el mismo valor para todo el mundo y resultan excesivamente dificiles de
supervisar. Estos problemas se ven a menudo agravados por las dificultades en la medicion
gue varian segun las metas. En algunos paises y en lo que respecta a algunos indicadores, las
estadisticas son deficientes. En otros paises y en lo que respecta a otros indicadores, en
cambio, las estadisticas son dificiles de encontrar. La limitacion debida a indicadores

22 para un analisis mas detallado de la importancia de la desigualdad en el contexto de los ODM, véase Fukuda-
Parr (2010) y Vandemoortele and Delamonica (2010).

2 Se ha sostenido convincentemente que los ODM le exigen demasiado a los paises del Africa subsahariana.
Véase, por ejemplo, Easterly (2009). VVéase también VVandemoortle y Delamonica (2010), quienes resaltan este
problema relativo a los ODM de forma aguda: «... Cabe preguntarse si el problema es que Africa no logra los
objetivos o que el mundo pasa por alto el verdadero problema.»
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inadecuados como la proporcion de la poblacion que vive por debajo de un umbral de la
pobreza establecido es ligeramente distinta, ya que estos indicadores podrian ser engafiosos
porque la medicién pasa por alto lo esencial.?* El problema no es simplemente que el
recuento de las personas pobres a menudo se asocia con diferencias importantes debidas a la
metodologia y las estadisticas, aunque este factor recibe gran parte de la atencion. El enfoque
en este tipo de reduccion de la pobreza podria ser engafioso si no se toma en cuenta a las
personas en situacion permanente de pobreza o a las personas que estan considerablemente
por debajo del umbral.

Las limitaciones de los ODM como concepto, tanto en el fondo como en la forma,
ofrecen algunos elementos para la evaluacion de los ODM como marco de referencia. Intentar
una evaluacion completa, o incluso sistemética, seria una gran digresion, pero vale la pena
subrayar algunos aspectos. En primer lugar, su punto débil también es su punto fuerte. Los
ODM son sencillos, pegadizos y aceptables, y, en parte, se centran en metas con las que todo
el mundo estd de acuerdo. Al mismo tiempo, este punto fuerte también es un punto débil
porque se basa en la suposicion implicita de que existe un objetivo Unico para todos los casos.
Ademas, este punto debil se ve acentuada por el hecho de que los ODM no establecen
explicitamente cuales son los medios para alcanzarlos. En segundo lugar, los ODM han sido
asociados con consecuencias no deseadas, principalmente en relacion con el énfasis
inadecuado que se pone en la intensificacion del ritmo de crecimiento econdémico y en la
movilizacién de la financiacidn externa para los sectores sociales. Este problema se puede
atribuir, en parte, al énfasis puesto en las finalidades y a la omision de los medios. Las teorias
econdmicas convencionales y las politicas economicas ortodoxas simplemente ocuparon este
espacio vacio, lo que no sorprende a nadie puesto que forman parte de la ideologia dominante
de nuestros tiempos. En consecuencia, los valores esenciales de los ODM, que se habian
extraido del paradigma del desarrollo humano, se han perdido en el camino.” En tercer lugar,
parece que los ODM se han interpretado mal, se han usado indebidamente y han sido objeto
de apropiacién inadecuada.?® Han sido mal interpretados porque las metas mundiales de los
ODM a menudo se utilizan como escala para evaluar el rendimiento de diferentes regiones o
paises especificos, cuando se suponia que los ODM serian metas colectivas para el mundo
como conjunto sin que necesariamente cada pais tuviera que alcanzarlas. De hecho, se
suponia que los paises contextualizarian los ODM segln sus condiciones iniciales y sus
prioridades nacionales. Se les ha dado un uso indebido pues han servido para reforzar una
perspectiva de desarrollo centrada en los donantes, lo que ha conducido a poner un énfasis
desproporcionado en la importancia de la financiacién externa para la consecucion de los
ODM. También ha provocado una tendencia a centrar la atencion mas en la comunidad
internacional que en los gobiernos nacionales. Sin embargo, el éxito o el fracaso en la
consecucion de los ODM depende en gran parte de lo que sucede en el interior de los paises,
donde los gobiernos son responsables de los resultados y deben rendir cuentas de ellos.
También han sido objeto de apropiacion inadecuada por parte de la ortodoxia dominante, que
representa una perspectiva ideoldgica del desarrollo. Los ODM formulan finalidades, y
omision de los medios se podria atribuir a dos razones comprensibles: el reconocimiento de
que el desarrollo se caracteriza por especificidades en el tiempo y en el espacio, y la
aceptacion de que pueden existir diferencias genuinas de opinion sobre lo que se considera

24 \/éase Gaiha (2003) y Reddy y Heuty (2008). Hay una légica detras de este tipo de criticas. No obstante, debe
reconocerse que el problema surge en parte de la definicion que se le da a la pobreza en la medicion per cépita.
Para cualquier umbral de la pobreza, los que estan por debajo son pobres y los que estan por encima no lo son.
Por tanto, si la definicion es binaria, la meta también sera binaria.

2> \/éase Saith (2006).

2% para un analisis detallado, véase Vandemoortele y Delamonica (2010). Véase también Vandemoortele (2010).



una estrategia de desarrollo adecuada, de manera que alcanzar un consenso politico sobre los
medios podria resultar excesivamente dificil, por no decir imposible. No obstante, la
ortodoxia dominante aprovechd esta omision para imponer un enfoque centrado en la
intensificacion del crecimiento y el aumento de la ayuda.

11l UNA MIRADA AL FUTURO DE LOS ODM

Al pensar en el futuro de los ODM, el primer paso debe ser centrarse en las diferentes
posibilidades para después de 2015, ya que existen varias alternativas. El segundo paso podria
ser intentar examinar otros modelos para delinear un perfil general de cambio, aungue resulte
dificil concebir un marco totalmente nuevo.

A. Posibilidades después de 2015

Gran parte del debate actual se centra en un examen del progreso realizado entre 2000 y 2010.
Este interés es l6gico si se quiere hacer un analisis de lo que se puede hacer o se deberia hacer
entre 2010 y 2015 para alcanzar los ODM. No obstante, este documento se centra en lo que
hay que hacer después de 2015. Surgen varias preguntas: en primer lugar, ¢;seguira siendo
necesario un marco como el de los ODM cuando el periodo estipulado llegue a su fin? En
segundo lugar, ¢seguira siendo similar al anterior pero fijando mejores y mas rapidos
resultados? En tercer lugar, ¢sera necesario modificar los ODM agregandoles o
sustrayéndoles factores? En cuarto lugar, ¢sera necesario pasar de unos ODM generalizados a
unos contextualizados visto que las condiciones difieren segln el espacio y el tiempo? Y en
quinto lugar, ¢habra llegado la hora de pensar en algo diferente para remplazar a los ODM
como marco, aunque resulte dificil construir un nuevo enfoque y cambiar de paradigma sea
demasiado ambicioso? El analisis siguiente considera estas preguntas por orden sucesivo.

La respuesta a la primera pregunta es clara. Un marco, asi sea un punto de referencia,
serd necesario después de 2015. Los ODM le han dado mayor importancia a las
preocupaciones relativas a la pobreza y la penuria, situacion en la que se encuentra una gran
parte de la poblacion mundial. Los ODM también han logrado propagar la idea de que es de
vital importancia mejorar las condiciones de vida de los pobres en un plazo especifico.
Ademas, a pesar de que nos queda mucho por recorrer, la aspiracion de lograrlos debe seguir
ocupando un lugar central.

La respuesta a la segunda pregunta también es clara. EI marco no puede ser el mismo
porque, por un lado, solo se pospondrian las metas, lo que seria una admisién de fracaso, y,
por otro lado, se excluiria la posibilidad de aprender de la experiencia adquirida mediante el
deseo de hacer mejor las cosas y con mayor rapidez. También seria posible hacer las mismas
cosas de manera diferente o hacer cosas totalmente diferentes.

La respuesta a la tercera pregunta es un tanto mas matizada y compleja. Los ODM se
pueden modificar incorporandoles y sustrayéndoles aspectos. Puede que exista una fuerte
tentacion de optar por unos ODM mas ambiciosos (ODM-Plus),?’ que incluyan, por ejemplo,
la igualdad entre géneros, los derechos humanos, la buena gobernanza y el cambio climatico,
por nombrar solo algunos. También podria ser tentador querer agregarle una dimensién

2" \/éase, por ejemplo, Summer y Tiwari (2009).
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cualitativa a las metas cuantitativas, pero, por dos razones, seria prudente avanzar rapido pero
cautelosamente en esta direccion. La primera es obvia. La incorporacién de otras metas y de
otros indicadores podria destruir la simplicidad de los ODM, virtud que los hizo tan
atractivos. La segunda, en cambio, no es tan obvia. Cualquier incorporacion tendria que
ajustarse a una doble prueba de fuego: ser un indicador pertinente que cuente con datos
solidos disponibles. Ahora bien, la sustraccion de aspectos también es tentadora porque
existen metas que se duplican o se superponen, lo que debe evitarse al mdximo. También seria
pertinente reducir el nimero de indicadores cuyas variables son inadecuadas o la calidad de
sus datos es deficiente. Sin embargo, este tipo de racionalizacion implica que los ODM
perderian algo en términos de cobertura. Resulta evidente, entonces, que se necesita mucha
prudencia al efectuar dichas incorporaciones o sustracciones. Aun asi, la reflexion relativa a
los ODM, ya sea incorporando o sustrayendo aspectos, no se debe obstaculizar ni excluir.

La respuesta a la cuarta pregunta es mas sencilla. Los ODM generalizados y los ODM
contextualizados no deben presentarse como opciones mutuamente excluyentes porque, de
hecho, plantearlos como alternativas crea un falso dilema. Los ODM generalizados eran
objetivos para el mundo en su conjunto, y estaban destinados a ser modificados segln las
condiciones iniciales y las prioridades nacionales. En otras palabras, los ODM constituian un
conjunto de normas y proporcionaban un marco para que los gobiernos nacionales formularan
sus objetivos en relacion con sus especificidades en el tiempo y en el espacio. Dadas estas
normas, los ODM orientados a los paises podrian haber reflejado las diferencias en las
prioridades y los objetivos. Por tanto, los ODM generalizados y los ODM contextualizados
son complementos mas que substitutos. Por supuesto, es importante encontrar un equilibrio
porque los objetivos mundiales deben proporcionar espacio para las diferencias en las
condiciones iniciales y las prioridades nacionales. Este espacio, sin embargo, no puede ser
demasiado grande ni demasiado pequefio.

B. Otros modelos

Resulta dificil aportar una respuesta a la quinta pregunta. Las razones son obvias. Construir
un nuevo marco en un paradigma modificado que pueda substituir a los ODM después de
2015 podria ser deseable, pero es mas facil decirlo que realizarlo. Aun asi, se pueden exponer
algunos rasgos de los cambios que representarian puntos de partida o modificaciones
sustanciales del marco existente. Hay tres imperativos que merecen ser destacados.

En primer lugar, es imperativo que haya flexibilidad estructural en el ambito nacional.
Resulta fundamental reconocer las diferencias en las condiciones iniciales. Es igualmente
importante tener en cuenta las diferencias en las prioridades nacionales. Al hacerlo, se deben
reconocer las posibilidades de una interdependencia y de un posible desequilibrio entre los
objetivos. Para ello, el nuevo marco debe establecer que los ODM son normas mas que
limites, ilustrativos mas que exhaustivos, e indicativos mas que definitivos. También debe
quedar explicito que los ODM representan objetivos para el mundo como conjunto, y, por lo
tanto, no son una escala para medir el progreso realizado en cada pais puesto que los objetivos
nacionales deben formularse basdndose en normas mundiales de referencia.

En segundo lugar, es imperativo que cualquier evaluacién de los resultados reconozca la
existencia de desigualdades. Puede que sea necesario considerar el progreso hacia el logro de
los objetivos estipulados en términos de agregados o promedios estadisticos en el plano



nacional. No obstante, esto no es suficiente. También es necesario hacer un seguimiento del
progreso de forma disgregada o calcular los promedios estadisticos introduciendo
ponderaciones que logren reflejar la distribucion entre las personas. Esto es fundamental
porque las desigualdades existen y los resultados distributivos son importantes. Hay dos
maneras de llevar esto a cabo. Por un lado, el método mas simple seria centrarse en el 25 %
de la poblacion méas pobre o en el 40% de la poblacion menos pobre para cada uno de los
objetivos. Esto, sin embargo, es mas facil decirlo que ponerlo en practica porque las
estadisticas relativas a la distribucion de los ingresos o al consumo son a menudo inadecuadas
y a veces poco fiables. Ahora bien, tampoco es imposible porque la informacion existe,
aunque sea imperfecta o insuficiente. Por otro lado, se ha sugerido un método
alternativo.?® Las encuestas demograficas y de salud disponibles para un gran nimero de
paises se podrian utilizar para agrupar los hogares en quintiles segun la riqueza del hogar, mas
que segun los ingresos o el consumo. En vez de utilizar mediciones ponderadas iguales no
ajustadas, se podrian utilizar mediciones ponderadas diferentes ajustadas con base en la
equidad en los diferentes quintiles, lo que proporcionaria estadisticas nacionales ajustadas en
términos de equidad para un objetivo dado. A pesar de tener limitaciones metodoldgicas y
estadisticas, este enfoque podria ser un complemento util para la informacién disponible sobre
los ingresos o el consumo de los pobres. No obstante, queda absolutamente claro que
cualquier iniciativa que pretenda supervisar el progreso realizado debe centrarse en el 25 % de
la poblacion més pobre o en el 40% de la poblacién menos pobre.

En tercer lugar, es imperativo que el nuevo marco para los ODM incorpore algunos
elementos en relacion con los medios en vez de centrarse exclusivamente en los fines. En
otras palabras, se tiene que explicitar algo més, no solamente en términos de resultados, sino
también en términos de procedimiento. La omision de referencias en relacion con los medios
o el procedimiento conlleva dos riesgos. En algunos casos, conduce a la inferencia errénea de
gue un modelo Gnico podria funcionar para todos los casos. En otros casos, en cambio, se crea
un espacio vacio en el que se puede imponer politicas prescriptivas. Por supuesto, especificar
politicas o estrategias para la consecucion de los ODM no es posible ni deseable, puesto que
el desarrollo se caracteriza por especificidades en el tiempo y en el espacio. No puede existir
ninguna prescripcion generalizada o plan universal que garantice el bienestar de toda la
humanidad. De hecho, las politicas y las estrategias deben evolucionar en el plano nacional a
medida que cambian los tiempos y las circunstancias. Aun asi, el marco para los ODM podria
formular al menos unas cuantas proposiciones generales a fin de evitar que sean mal
interpretados 0 que sean objeto de apropiacion inadecuada. Unas cuantas de estas
proposiciones presentadas como sugerencias sin ser definitivas ni exhaustivas, podrian ser
suficientes. El crecimiento econémico es necesario pero no basta para lograr el desarrollo. Es
preciso crear mecanismos institucionales que logren transformar el crecimiento econémico en
un desarrollo significativo al mejorar las condiciones de vida de las personas. La accién
publica es una parte integral de este proceso. La creacion de empleos proporciona el Unico
medio sostenible para la reduccion de la pobreza. Por tanto, no se deberian aplicar politicas
absolutas porque existen especificidades en el tiempo y en el espacio. La financiacién externa
es un complemento y no puede ser un sustituto de los recursos internos. Ademas, la funcion
del Estado sigue siendo fundamental para el desarrollo.

%8 \/éase Vandemoortele y Delamonica (2010).
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IV EL CONTEXTO NACIONAL

El reconocimiento en los ODM de la pobreza y la penuria haciendo hincapié en el desarrollo
humano desempefid una funcion valiosa, pero no fue suficiente porque no se establecia nada
en relacion con las estrategias necesarias para hacer frente a este reto del desarrollo. Habia,
ademas, otra laguna basica. Las personas no son solamente beneficiarias del desarrollo,
puesto que solo si las personas ocupan un lugar central en el proceso de desarrollo éste podra
empoderarlas para que participen en las decisiones que determinan sus vidas. La distincion
medieval entre agentes y pacientes, a la que hace alusion Amartya Sen, pone de relieve la
importancia de esta propuesta. Sen argumenta que el enfoque del proceso de desarrollo
centrado en las libertades es en gran parte una vision que considera a las personas como
agentes activos, en la medida en que los individuos mediante las oportunidades sociales
adecuadas pueden forjar su propio destino y ayudarse mutuamente. Por tanto, no se deben
considerar principalmente como pacientes o receptores pasivos de los programas de
desarrollo.?

En el contexto nacional, la importancia que se le ha concedido al crecimiento
econdmico y a la eficiencia econdmica como objetivos es inadecuada y debe cambiar, ya que
estos son simplemente medios y el bienestar de la personas, en cambio, es un fin. Por tanto,
resulta imperativo no perder de vista el fin a medida que aumenta el interés relativo a los
medios. Ademas, hay dos fundamentos olvidados que deberian formar parte integral de todo
intento de alcanzar los objetivos fijados en los ODM.*® Primero, debe reconocerse que el
crecimiento econdmico es necesario pero no es suficiente para lograr una reduccion de la
pobreza. No basta con decir que las politicas sociales deberian moderar los resultados de las
politicas econdmicas, ya que la dicotomia entre politicas econémicas y sociales es
inadecuada, al igual que la dicotomia entre desarrollo econémico y social. Es importante crear
mecanismos institucionales que puedan mediar entre el crecimiento econémico y el desarrollo
social. Segundo, debe reconocerse que el bienestar de la humanidad es la esencia del
desarrollo. Se deduce, entonces, que se deben tener en cuenta los resultados distributivos para
que el problema de la creciente desigualdad pueda ser abordado en vez de aceptado como una
realidad inevitable. Del mismo modo, el empleo y los medios de subsistencia también son
importantes. Después de todo, la creacion de empleos es el medio mas importante para reducir
la pobreza, y tal vez sea la Unica solucién sostenible a largo plazo. Es més, el empleo es
fundamental para el bienestar y la dignidad de las personas. Por tanto, en el contexto nacional,
sera necesario reformular las politicas, redefinir las estrategias y replantearse el concepto de
desarrollo.

Para reformular las politicas, serd indispensable reflexionar sobre los objetivos y las
politicas macroecondmicas. Esta reformulacion debe empezar por redefinir los objetivos de
las politicas. A corto plazo, o en situacidn de crisis, la preocupacion principal no deberia ser
unicamente la estabilidad de los precios, ya que la estabilidad de la produccion y de los
empleos es igualmente importante. A mediano plazo, o en situacion de normalidad, el
objetivo esencial de las politicas macroeconomicas no puede ser simplemente la gestion de la
inflacion y la eliminacion de los desequilibrios macroecondmicos. También deberia abordar,
al menos con el mismo énfasis si no es con mas, la creacion de empleo y el fomento del
crecimiento econdémico. La reformulacion también debe extenderse a los instrumentos de
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politica. La politica fiscal no puede ser solo un medio de reduccion del deficit publico o de
restablecimiento de los equilibrios macroeconémicos porque también es un poderoso
instrumento para la consecucion del pleno empleo y el crecimiento econémico. Tampoco se
puede reducir la politica monetaria a un simple medio para controlar la inflacion mediante los
tipos de interés porque es un instrumento versatil a través del cual el precio y el volumen de
los créditos pueden desempefiar un papel sumamente eficaz en la consecucion de los objetivos
de desarrollo. En suma, resulta fundamental volver a un enfoque de las politicas
macroecondmicas centrado en el desarrollo, basandose en una integracion de politicas fiscales
y monetarias anticiclicas a corto plazo con objetivos de desarrollo a largo plazo. El
crecimiento econémico acompafado de un pleno empleo deberia ser el objetivo principal de
las politicas macroeconomicas, que deberian ser parte integral de la misién de los bancos
centrales y los ministerios de finanzas. A méas largo plazo, la reduccién de la pobreza es
posible solo a través de un enfoque como este. Mientras tanto, se debe facilitar el acceso a
programas de empleo y de proteccion social para las personas desempleadas mediante
politicas macroecondmicas sensatas. Incluso cuando las personas tienen un empleo (pero a
menudo bajos ingresos), el consumo privado debe ser complementado con el consumo social.
Para ello, los gobiernos deben asignar recursos para el gasto en los sectores sociales y
proporcionar un margen de accion suficiente para las politicas macroeconémicas, a fin de
fomentar la oferta mediante mayores inversiones y fomentar la demanda mediante tarifas mas
bajas para el usuario.

Para redefinir las estrategias, sera necesario introducir medidas correctivas e
intervenciones para impedir o minimizar la exclusién de las personas del proceso de
desarrollo.® El objetivo de las medidas correctivas deberia ser el fomento de la inclusién. La
inclusion de los pobres requiere la difusion de la educacion y el aumento del consumo social.
También requiere grandes inversiones en infraestructura, especialmente en las zonas rurales.
El objetivo de las intervenciones deberia ser reducir al maximo la exclusion. La magnitud de
la exclusion se puede limitar mediante la prestacion de servicios publicos a regiones o grupos
vulnerables, marginados o excluidos. Para las personas que permanecen excluidas a pesar de
las intervenciones, es fundamental ampliar y reforzar las redes de seguridad social como los
programas de lucha contra la pobreza. La funcion del gobierno es vital en todas las esferas.
No basta con hablar de un crecimiento inclusivo como lo suelen hacer los gobiernos. Es
necesario garantizar que el proceso de crecimiento sea favorable a los pobres y la creacién de
empleos es la base primordial de la reduccion de la pobreza. Al mismo tiempo, los recursos de
los gobiernos provenientes del crecimiento deben utilizarse en parte para proporcionar
servicios publicos para los pobres en términos de acceso y prestacion. Los ODM serian mas
faciles de alcanzar si los gobiernos decidieran, al menos en algunos dmbitos criticos, que se
debe proporcionar un acceso para todos en un plazo establecido. Por supuesto, la eleccion de
estos ambitos diferird entre los paises, pero algunas posibilidades evidentes para las
prioridades nacionales en materia de desarrollo podrian ser: el suministro de agua potable, la
creacion de instalaciones de saneamiento, la inmunizacion de los nifios y la finalizacion de los
estudios primarios.

Para replantearse el concepto de desarrollo, serd necesario reconocer la importancia de
las instituciones, la relevancia del equilibrio entre los factores internos y externos, y la
importancia decisiva de la accion publica. Debe subrayarse que la funcion del Estado es
fundamental para todo lo que se debe hacer en materia de desarrollo. Para ello, es imperativo
restaurar la autoridad moral del Estado, socavada al imponerse la ideologia basada en el
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fundamentalismo de mercado asociada a la globalizacion. La razon es muy sencilla. Aunque
los gobiernos no hagan las cosas bien, no se puede prescindir de ellos o sustituirlos por los
mercados. Por tanto, se debe hacer lo necesario para que los gobiernos funcionen mejor.

El debate sobre desarrollo gira, en general, en torno a las politicas, pero ha llegado el
momento de pasar a un enfoque mas amplio para centrarse en las instituciones. La economia
ortodoxa ha tratado de armonizar la funcién y la forma de las instituciones en todo el mundo
independientemente del espacio y el tiempo. Esto, sin embargo, ha sido un grave error, ya que
no existe un modelo Unico que convenga a todos. Hay particularidades en el espacio. Las
instituciones dependen del contexto local y no se pueden trasladar a otro contexto. También
hay particularidades en el tiempo. Las instituciones necesitan tiempo para desarrollarse y no
se pueden crear por arte de magia. Resulta importante, entonces, recordar que las instituciones
nacen a través de procesos complejos que duran largos periodos de tiempo. Ademas, seria un
error considerar las instituciones como un prerrequisito del desarrollo porque, de hecho, las
instituciones que existen en los paises industrializados son un resultado, y no una causa, del
desarrollo econémico.® Ahora bien, la funcion del Estado es fundamental en casi todas las
dimensiones de las instituciones. En la economia de un pais, el Estado intenta gobernar el
mercado mediante reglas o leyes. Para ello, establece reglas de juego para los interlocutores
del mercado y, en particular, crea marcos para regularlos, pero también crea instituciones, ya
sean organizaciones o entidades, para supervisar su funcionamiento. Estas instituciones, que a
veces no logran desarrollarse solas, necesitan la intervencion activa del Estado como lider o al
menos como catalizador. Aun asi, la diversidad, y no la uniformidad, es la regla general en la
evolucion de las instituciones.

Resulta esencial entonces reconsiderar la importancia relativa de los factores externos e
internos para el proceso de desarrollo en términos de mercados y de recursos. ES necesario
reconocer gque los mercados nacionales son fundamentales para el proceso de desarrollo y que
los mercados externos son, en el mejor de los casos, complementos pero no pueden ser
sustitutos de los mercados nacionales, incluso en los paises mas pequefios. Por supuesto, la
validez de este argumento depende en parte del tamafio del pais. Aun asi, los mercados
nacionales son, por un lado, una parte constitutiva del desarrollo porque reflejan el poder
adquisitivo de los ciudadanos comunes y corrientes y, por otro lado, desempefian una funcion
fundamental para el proceso de desarrollo porque pueden dinamizar los procesos de
crecimiento. De la misma manera, seria conveniente basarse mas en los recursos internos para
las inversiones y tratar los recursos externos como complementos en vez de sustitutos.

Ha llegado el momento de reconocer que existe una relacion muy compleja entre el
Estado y el mercado.*®® El mundo pas6 de una creencia generalizada, predominante durante los
afios cincuenta, de que el Estado no podia hacer nada mal a una fuerte conviccion, de moda
durante los afios noventa, de que el Estado no puede hacer nada bien. Estas son percepciones
exageradas, ya que la realidad se encuentra en algun punto intermedio. EI mercado y de los
gobiernos pueden tener deficiencias porque ni los mercados ni los gobiernos son perfectos ni
pueden llegar a serlo. Efectivamente, los mercados son invariablemente imperfectos y los
gobiernos, sin excepcion alguna, son falibles. No obstante, estas deficiencias raramente son
absolutas, ya que permiten un cierto nivel de correccion, en particular cuando la existencia de
los mercados y de los gobiernos se establece mediante un sistema de frenos y contrapesos
mutuos. Los gobiernos y los mercados son complementos mas que sustitutos. Es mas, la
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relacion entre el Estado y el mercado no se puede definir de forma definitiva porque, de
hecho, los dos se tienen que adaptar continuamente el uno al otro a medida que pasa el tiempo
y las circunstancias cambian. La experiencia adquirida en materia de desarrollo durante la
segunda mitad del siglo XX ensefia que los paises méas exitosos han sido los que han logrado
establecer una relacion adecuada entre el Estado y el mercado. Es hora, pues, de abandonar la
fe ciega en el mercado para considerar una funcién mas dindmica del Estado. Para que el
desarrollo beneficie a la poblacion, el Estado debe desempefiar un papel importante en
términos de inversion en infraestructura, puesto que ésta no provendra de los inversores
nacionales ni extranjeros del sector privado. El Estado también tiene que concentrar su
atencion en el gasto publico en los sectores sociales porque, para que el desarrollo pueda
mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos, la asignacion de recursos para apoyar el
consumo social debe ser, a la vez, un elemento constitutivo y un factor instrumental del
desarrollo. Ahora bien, esto no es suficiente. El Estado también debe intentar garantizar que el
crecimiento economico cree empleos y medios de subsistencia para las personas. Lo mas
importante quiza sea restablecer el equilibrio relativo a las funciones respectivas del mercado
y el Estado, ya que el péndulo se ha inclinado demasiado hacia un extremo y la exclusion de
grandes proporciones de la poblacion no puede sostener el crecimiento ni mucho menos
conducir al desarrollo. El Estado debe cumplir una funcion de desarrollo y gran parte de lo
que hay que hacer solo lo puede hacer el Estado porque los mercados no le deben rendir
cuentas a los ciudadanos, mientras que los gobiernos si.

V  EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Los aspectos internacionales de los ODM se establecen en el Objetivo 8, que busca fomentar
una asociacion mundial para el desarrollo. Esta aspiracion tiene varias dimensiones, que van
desde la atencién de las necesidades especiales de los paises menos adelantados (PMA),
pasando por una solucion general del problema de la deuda del mundo en desarrollo, hasta la
creacion de un sistema de comercio multilateral y un sistema financiero internacional para
fomentar el desarrollo. Varios exdmenes de los ODM tratan de evaluar la ineficacia y la
desigualdad del progreso en este ambito.®* Los objetivos establecidos en los ODM tienen
grandes aspiraciones, pero parece que los resultados obtenidos no han estado a la altura de lo
esperado.

No seria una exageracion afirmar que la busqueda de un sistema de cooperacion
multilateral para el desarrollo se ha caracterizado por un énfasis selectivo, por no decir
equivocado, en la asistencia para el desarrollo en condiciones favorables. Esto se debe, en
gran parte, a la predominancia de una visién del mundo centrada en los donantes y
particularmente en la ayuda. También se debe, en parte, a la preocupacion de que el volumen,
la eficacia y la estructura de la ayuda dejan mucho que desear. Es evidente que la comunidad
internacional debe hacer un mejor trabajo con respecto a este asunto pendiente porque su
conclusion no se perfila siquiera en un horizonte lejano. Ahora bien, debe reconocerse que es
necesario hacer mucho mas. Incluso si se logra alcanzar las metas relativas a la asistencia para
el desarrollo establecidas en los ODM, lo que parece muy improbable, no queda claro cémo
esto podra garantizar resultados de desarrollo positivos. Los hechos y las experiencias
demuestran que la ayuda tiene ventajas e inconvenientes. Algunos van mas lejos y sostienen
que la ayuda a menudo equivale a una «maldicion de los recursos naturales». Puede que sea
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una propuesta controvertida, pero no cabe duda de que la disponibilidad de la ayuda tiende a
aliviar la presion sobre los gobiernos en la aplicacion de los cambios o las reformas
necesarios para el desarrollo. Ademas, es mas que plausible argumentar que la ayuda a
menudo se vuelve una opcidn facil para los gobiernos y, por esta razén, la movilizacién de
recursos internos no recibe la atencion que merece como medio de financiacion de los ODM.
De hecho, para los paises en desarrollo, las remesas de los migrantes son una fuente de
financiacién externa mucho més grande y mas estable que las entradas de ayuda.*® Por
consiguiente, cabe pensar en politicas y mecanismos que puedan utilizar las remesas con
mayor eficacia para el proceso de desarrollo. En cualquier caso, es evidente que, para los
paises en desarrollo, el acceso a los mercados mediante intercambios comerciales y el acceso
al conocimiento mediante intercambios de tecnologia son mucho mas importantes para la
consecucion del desarrollo de lo que jamas podré serlo la ayuda extranjera.

Los estudios de los resultados en los PMA con respecto a los ODM demuestran que el
progreso realizado no sera suficiente para alcanzar los objetivos mundiales. Esto resulta
sorprendente, al menos a primera vista, porque el crecimiento econdémico de los PMA,
durante los afios 2000 hasta la crisis financiera, fue rapido y sin precedentes, puesto que
super6 la mayoria de las previsiones gracias al auge de los precios de los productos bésicos, a
la abundancia de capital barato (aunque una parte de este era capital movil), y a la gran
burbuja de la economia mundial. Podria haber tres explicaciones plausibles: las metas son
inalcanzables, el crecimiento no ha sido suficiente o el crecimiento no ha sido inclusivo.

Desde luego, la tarea se ha complicado debido a la crisis financiera y a la gran recesién
de la economia mundial. Sin embargo, incluso sin estos problemas, los ODM habrian sido
inalcanzables en los PMA porque, por una parte, las metas eran demasiado ambiciosas y, por
otra parte, las estrategias nacionales no fueron ni suficientes ni adecuadas. Paradojicamente,
no se les permitid a los PMA, ni mucho menos se les dieron los medios para ir mas alla de lo
establecido en los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP). La estrategia
de los DELP consistia en centrarse en el crecimiento econdémico, con el supuesto de que
alcanzaria a los sectores mas pobres de la sociedad, y en la inversion en los sectores sociales,
con el supuesto de que los servicios creados beneficiarian a los pobres.®® Este enfoque,
defendido por la economia ortodoxa como era de esperarse, casi no tenia en cuenta el
problema y hubo muy poca, por no decir ninguna, reflexion sobre como el crecimiento
econdmico y el fomento del sector social podrian volverse mas inclusivos o, mejor ain,
favorables a los pobres. En realidad, el énfasis en el desarrollo social hizo que los gobiernos
de los PMA dependieran de los recursos externos para financiar los gastos publicos en los
sectores sociales y dejaran de movilizar los recursos internos para financiar la inversién en
infraestructura, agricultura y actividades productivas. Es necesario transformar este tipo de
mentalidad para que las politicas macroecondmicas puedan integrarse a los objetivos de
desarrollo a largo plazo en vez de ajustarse al objetivo de estabilidad de precios a corto plazo.
Deben movilizarse los recursos internos para intensificar la inversion en infraestructura y
agricultura a fin de mejorar la capacidad de produccion. El enfoque de reduccion de la
pobreza debe alejarse de la compartimentacion de los sectores sociales para optar por una
integracion con estrategias de desarrollo que procuren unir el crecimiento econémico con la
creacion de empleo y el desarrollo participativo.

Es evidente que, durante el primer cuarto del siglo XXI, los resultados de desarrollo
seran modelados, al menos en parte, por el contexto internacional. También es evidente que
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las reglas de juego asimétricas de la economia mundial contemporanea menoscabaran el
margen de accion en materia de politicas tan esencial para el desarrollo.’” Varias de estas
reglas forman parte del régimen de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y varias
otras estan implicitas en las condiciones impuestas por el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial. Ademas, el problema se ve agravado por la integracion en los
mercados financieros internacionales. Es necesario corregir esta situacion y las medidas
correctivas deben procurar reducir la asimetria de las reglas existentes, introducir nuevas
reglas cuando sea necesario y reconocer que incluso la aplicacion de reglas justas podria no
bastar.*® Para la modificacion de las reglas injustas, la naturaleza de la solucién dependeré de
la naturaleza del problema. Cuando existan reglas diferentes en ambitos diferentes, seréd
necesario establecer reglas simétricas en todos los ambitos. Cuando existan reglas para
algunos pero no para otros, serd necesario garantizar que la aplicacion de las reglas se haga de
manera uniforme. Cuando el programa de formulacion de nuevas reglas presente una posicion
parcializada, serd necesario restablecer el equilibrio en el programa. Pero eso no es todo,
porque existen algunos ambitos, como la sostenibilidad del medio ambiente, los mercados
financieros internacionales o los movimientos transfronterizos de personas, en los que no
existen reglas. El cambio climatico figura en el programa, aungue el progreso ha sido minimo.
Ha llegado el momento de introducir nuevas reglas para regir los mercados financieros
internacionales. Asimismo, vale la pena contemplar el establecimiento de un marco
multilateral para las practicas consulares y las leyes de inmigracion que regulan la circulacion
de las personas a través de las fronteras.*® Ahora bien, el establecimiento de reglas de juego
justas es necesario pero no es suficiente, porque, en un juego, lo importante no son
unicamente las reglas, sino también los jugadores. Si un equipo, o uno de los jugadores, no
tiene la formacion o la preparacion adecuada sera simplemente aplastado por el rival. Por ello,
y teniendo en cuenta que existen grandes diferencias en los niveles de desarrollo de los paises,
la aplicacion de reglas uniformes deberia presentar una mayor flexibilidad en vez de una
rigidez total. De hecho, la aplicacién de reglas uniformes a interlocutores desiguales solo
puede producir resultados desiguales. Por tanto, hay una necesidad de discriminacion positiva,
si no es de accion afirmativa, en favor de los paises pobres particularmente, aunque no
exclusivamente, para los PMA por su retraso en términos de desarrollo.

Las posibilidades de cooperacién entre los paises en desarrollo brindan una nueva
oportunidad en la coyuntura actual. Hasta ahora, el concepto de cooperacion sigue siendo una
aspiracion mas que una realidad, hay muchas palabras pero poca substancia. No obstante, este
subconjunto es parte integrante de la I6gica de la accion internacional colectiva. Es mas, el
mundo ha cambiado. En 2005, los paises en desarrollo representaban el 81% de la poblacién
mundial y el 22% de los ingresos mundiales (casi el 45% del PIB mundial) en términos de
paridad del poder adquisitivo (PPA). Pero eso no es todo, en el mismo afio, 2005, los paises
en desarrollo representaron el 34% de las exportaciones mundiales, el 33% de las
exportaciones de productos manufacturados, el 25% del valor afiadido manufacturero mundial
y el 30% de las entradas de inversion extranjera directa en la economia mundial.”> Cabe
destacar que gran parte de la importancia de los paises en desarrollo se concentra en 12 paises
que forman el 60% de la poblacion y el 68% de los ingresos del mundo en desarrollo.** Aun

%" Esta idea se desarrolla con més detalle en Nayyar (2007).

% El anlisis relativo a las reglas de juego de la economia mundial que se desarrolla en este parrafo se basa en
trabajos anteriores del autor (Nayyar, 2002 y 2003).

% para un analisis sobre la justificacion de un marco multilateral para regular los movimientos transfronterizos
de las personas, véase Nayyar (2002a).

“0 L_a importancia de los paises en desarrollo para la economia mundial ha sido analizada por Nayyar (2009).
* Para una demostracion detallada de esta concentracion, véase Nayyar (2009).
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asi, este cambio ofrece nuevas posibilidades. En el contexto internacional, en donde la
distribucion del poder politico y econdmico es tan desigual, el aumento de la importancia
econdmica y la influencia politica de los paises en desarrollo ofrece una oportunidad para
reformar las reglas y las instituciones incluso en un mundo de socios desiguales. Al mismo
tiempo, las grandes economias emergentes, es decir, el Brasil, China, la India y Sudafrica,
tomadas como conjunto son capaces de ejercer una influencia significativa a través del
multilateralismo, ya sea mediante las instituciones o las reglas, a nivel mundial.* Las
Naciones Unidas, el Banco Mundial, el FMI y la OMC forman parte de las instituciones
multilaterales mas importantes a través de las cuales las grandes economias emergentes
podrian ejercer una influencia importante a favor del mundo en desarrollo.

Incluso si los paises en desarrollo no logran cambiar el mundo expresando sus opiniones
o utilizando su poder de negociacion como grupo, 0 como subconjunto de un grupo, siguen
existiendo oportunidades de cooperacion favorables entre ellos en varios ambitos. Los
mecanismos institucionales pueden ser acuerdos interregionales o intrarregionales que alnen
los mercados y los recursos para el proceso de desarrollo. También podrian ser modalidades
bilaterales o plurilaterales de asistencia mediante las cuales algunos paises en desarrollo, al
basarse en la experiencia adquirida, podrian ayudar a los paises que siguen una evolucién
similar. De hecho, la cooperacidon entre los paises en desarrollo puede resultar particularmente
importante para la consecucién de los ODM porque se trata de aprender los unos de los otros
en ambitos donde los paises industrializados simplemente no tienen experiencia.

*2 |_as implicaciones y las consecuencias de la creciente importancia del Brasil, China, la India y Sudéfrica en el
contexto mas amplio de la economia mundial se analizan con detenimiento en un documento reciente del autor.
Para un analisis detallado, véase Nayyar (2007).



VI CONCLUSION

Los ODM nacieron hace diez afios y su alcance tenia tres dimensiones. En primer lugar,
presentaba un reconocimiento explicito de que una gran parte de la poblacién mundial vive en
la pobreza y la penuria. En segundo lugar, presentaba una declaracion de buenas intenciones
en materia de reduccion de la pobreza en plazos precisos para mejorar las condiciones de vida
de los excluidos y los desposeidos. Por ultimo, intentaba incluir este problema persistente,
hasta entonces abordado solamente en los marcos nacionales, en el programa de cooperacion
internacional para el desarrollo. Mirando hacia atras, resulta evidente que los ODM, al igual
que el indice de desarrollo humano, lograron despertar la conciencia colectiva. Las razones
son practicamente obvias: una sencillez atractiva; unas metas cuantitativas; unos objetivos
faciles de comprender; y unas intenciones con las que todo el mundo esta de acuerdo. Se
podria decir que los ODM son la combinacion de una declaracion normativa sobre lo que es
deseable y una declaracion politica sobre lo que es factible. Sin embargo, como se pudo
comprobar después, los ODM no alcanzaron a servir un proposito estratégico mas amplio, es
decir, cambiar el discurso sobre el desarrollo.

Las limitaciones de los ODM como concepto, en el fondo y en la forma, ofrecen
algunos elementos para la evaluacion de los ODM como marco de referencia. Con respecto al
fondo, existen algunos problemas basicos. Los ODM especifican la meta pero no delinean el
proceso que hay que seguir para alcanzar los objetivos fijados. Ademas, al fijarse los ODM no
se hace referencia a las condiciones iniciales, a pesar de que los avances realizados por un
pais en un plazo determinado dependen, al menos en parte, del punto de partida. Los ODM se
exponen en términos de agregados y promedios que a menudo ocultan tanto como revelan
porque no hacen referencia a los resultados distributivos. En cuanto a la forma, también
existen algunas limitaciones importantes. Existe una multiplicidad de objetivos, tanto
cuantitativos como cualitativos, que cubre una amplia variedad de metas. Los objetivos se
especifican de diversas maneras: en términos proporcionales, en términos universales o
simplemente como declaraciones de intenciones. Ademds, algunos indicadores son
inadecuados y podrian ser engafosos. La evaluacion de los ODM como marco de referencia
para supervisar el progreso en la prosecucion del desarrollo pone de manifiesto ciertas
deficiencias. Primero, existe una suposicion implicita, aungue incorrecta, de que son
universales. Segundo, existen consecuencias involuntarias, principalmente en relacion con el
énfasis inadecuado que se pone en la intensificacion del ritmo de crecimiento econémico y en
la movilizacion de la financiacién externa para los sectores sociales. Por ultimo, parece que
los ODM se han malinterpretado, se han usado indebidamente y han sido objeto de
apropiacién inadecuada. Estos problemas se deben, en gran parte, al énfasis puesto en las
finalidades y a la falta de claridad con respecto a los medios, que, a su vez, se podria atribuir a
dos razones comprensibles: el reconocimiento de que el desarrollo se caracteriza por
especificidades en el tiempo y en el espacio, y la aceptacion de que pueden existir diferencias
genuinas de opinion sobre lo que se considera una estrategia de desarrollo adecuada, de
manera que alcanzar un consenso politico en relacién con los medios podria resultar
excesivamente dificil, por no decir imposible. No obstante, gracias a su voz y a su influencia,
la ortodoxia dominante se aprovechd de esta falta de claridad y llend el vacio sin encontrar
obstaculo imponiendo un enfoque centrado en la intensificacion del crecimiento, el aumento
de la ayuda y una mejor gobernanza. En consecuencia, los valores esenciales de los ODM se
han perdido en el proceso.
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Este documento presenta algunas conclusiones importantes con respecto al futuro de los
ODM después de 2015. Este tipo de marco es necesario, asi sea como punto de referencia,
pero no se puede simplemente seguir haciendo lo mismo. Los ODM se deberian modificar
pero, para ello, se necesita prudencia al incorporar 0 sustraer aspectos y no se debe
obstaculizar la reflexion. Los ODM generalizados y los ODM contextualizados son
complementos mas que sustitutos, de manera que los objetivos mundiales deben proporcionar
espacio para las diferencias en las condiciones iniciales y en las prioridades nacionales.
Efectivamente, ha llegado el momento de examinar algunos rasgos de los cambios que
supondrian nuevos puntos de partida o0 modificaciones sustanciales del marco existente. Hay
tres imperativos que merecen ser destacados. En primer lugar, debe haber flexibilidad
estructural a nivel nacional. Se debe explicitar que los ODM representan objetivos para el
mundo como conjunto, y, por lo tanto, no son una escala para medir el progreso realizado en
cada pais puesto que los objetivos nacionales deben formularse con base en normas mundiales
como referencia. En segundo lugar, cualquier evaluacion de los resultados debe tener en
cuenta la desigualdad. Esto es fundamental porque las desigualdades existen y los resultados
distributivos son importantes. Por consiguiente, cualquier iniciativa que pretenda supervisar el
progreso realizado debe centrarse en el 25% de la poblacion méas pobre o en el 40% de la
poblacion menos pobre. En tercer lugar, el nuevo marco para los ODM debe incorporar
primero algunos elementos en relacion con los medios en vez de centrarse exclusivamente en
los fines. EI mensaje de los ODM no se debe plantear solamente en términos de resultados,
sino también en términos de procedimiento.

El reconocimiento en los ODM de la pobreza y la penuria haciendo hincapié en el
desarrollo humano desempefié una funcion valiosa, pero no fue suficiente porque no se
establecia nada en relacion con las estrategias necesarias para hacer frente a este reto del
desarrollo. El bienestar de la humanidad es la esencia del desarrollo, de tal modo que el
empleo y los medios de subsistencia son esenciales y los resultados distributivos son
igualmente importantes. Por tanto, en el contexto nacional, serd necesario reformular las
politicas, redefinir las estrategias y replantearse el concepto de desarrollo. Para reformular las
politicas, sera indispensable reflexionar sobre los objetivos y las politicas macroeconémicas.
Para redefinir las estrategias, serd necesario introducir medidas correctivas e intervenciones
para impedir 0 minimizar la exclusion de las personas del proceso de desarrollo. El objetivo
de las medidas correctivas deberia ser el fomento de la inclusion. Para replantearse el
concepto de desarrollo, sera necesario reconocer la importancia de las instituciones, la
importancia del equilibrio entre los factores internos y externos, y la importancia decisiva de
la accién publica. Debe subrayarse que la funcion del Estado es fundamental para todo lo que
se debe hacer en materia de desarrollo.

En el contexto internacional, el enfoque de los ODM es demasiado limitado. El énfasis
equivocado en la asistencia para el desarrollo en condiciones favorables se debe a la
predominancia de una vision del mundo centrada en los donantes. Evidentemente, la
comunidad internacional debe hacer un mejor trabajo con respecto a este asunto pendiente,
pero es necesario hacer mucho mas. Es mas, la ayuda tiene ventajas pero también tiene
inconvenientes. También existen otras fuentes de financiacion externa, como las remesas de
los migrantes, que deben estudiarse. En cualquier caso, para los paises en desarrollo, el acceso
a los mercados y el acceso a nuevas tecnologias son mucho mas importantes de lo que jamas
podra serlo la ayuda extranjera. Asimismo, es necesario transformar nuestra manera de pensar
en los PMA que tiende a hacer hincapié en el crecimiento econémico, partiendo del supuesto
de que alcanzara a los sectores méas pobres de la sociedad, y en la inversion en los sectores
sociales, partiendo del supuesto de que los servicios creados beneficiaran a los pobres. El



enfoque de reduccion de la pobreza debe alejarse de la compartimentacion de los sectores
sociales para optar por una integracién con estrategias de desarrollo que procuren unir el
crecimiento economico con la creacion de empleos y el desarrollo participativo. Lo mas
importante quiza sea reconocer que las reglas de juego asimétricas de la economia mundial
contemporanea menoscabaran el margen de accion en materia de politicas tan esencial para el
desarrollo. Es necesario corregir esta situacion. Ahora bien, el establecimiento de reglas de
juego justas es necesario pero no es suficiente porque se debe aplicar una discriminacion
positiva, si no es una accion afirmativa, a favor de los paises pobres, particularmente para los
PMA por su retraso en términos de desarrollo. En la coyuntura actual, las posibilidades de
cooperacion entre los paises en desarrollo brindan una nueva oportunidad, mediante un mejor
poder de negociacion y una mejor accion colectiva, para modificar las reglas existentes o
crear nuevas reglas que, como minimo, sean menos desiguales.
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