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Resumen

Este tercer informe por el experto independiente sobre la cuestion de los derechos humanos
y la extrema pobreza se basa en los dos informes exteriores sobre la extrema pobreza, asi como
en el informe de su mision sobre las condiciones de extrema pobreza en los Estados Unidos, y
recoge las observaciones del grupo de expertos que se reuni6 en Ginebra en un seminario sobre
la extrema pobreza, los dias 23 y 24 de febrero de 2007.

En el presente informe, el experto independiente sigue estudiando la vinculacion entre los
derechos humanos y la extrema pobreza, exponiendo las tres consideraciones siguientes, que
contribuyen al claro valor afiadido de considerar la extrema pobreza desde el punto de vista de la
violacion o denegacion de derechos humanos

En la seccion 1, el experto independiente se basa en el consenso existente dentro de la
comunidad internacional sobre la multidimensionalidad de la pobreza, y analiza las diferentes
caracteristicas de las condiciones de extrema pobreza, concretamente la pobreza de ingresos, la
pobreza de desarrollo humano y la exclusion social, de forma que puedan vincularse a las
condiciones de la privacion de derechos humanos.

La seccion 2 describe esas caracteristicas esenciales de forma orientada a llegar a una
definicion operativa de la nocidon de extrema pobreza, a fin de poder elaborar de manera
comprensiva un proceso de aplicacion, cartografia de progresos y seguimiento. El experto
independiente subraya ademas la ventaja de considerar la erradicacion de la extrema pobreza
como una cuestion de derechos humanos, y no como una simple pretension de aplicacion de
medidas para erradicar la pobreza, basada en la funcion instrumental de los derechos humanos.

Por ultimo, en la seccion 3,el experto independiente examina algunas de las experiencias
de politicas de diferentes paises, en un ambiente especifico del contexto, a fin de senalar y
destacar el claro valor anadido de la aplicacion de politicas en el marco de los derechos
humanos.

El experto independiente agradece la asistencia prestada en la investigacion por
Avani Kapur, Ipshita Sengupta y Reji K. Joseph, del Centro para el Desarrollo y los Derechos
Humanos de Nueva Delhi.
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I. INTRODUCCION

1.  La Comisiéon de Derechos Humanos defini6 el mandato de una experta independiente sobre
la cuestion de los derechos humanos y la extrema pobreza en su 54° periodo de sesiones,
mediante su resolucion 1998/25. En su 60° periodo de sesiones, en su resolucion 2004/23, la
Comision prorrogd ese mandato por un periodo de dos afos, y designo al Sr. Arjun Sengupta
(India), como nuevo mandatario. En su resolucion 2005/16, la Comision reconfirm6 el mandato
del experto independiente y lo invitd a que "preste atencidon especial a las experiencias concretas
de participacion de las personas que viven en la extrema pobreza en las decisiones politicas y en
el proceso de adopcion de decisiones" y a que "siga centrandose en los diversos aspectos de la
relacion entre los derechos humanos y la extrema pobreza". El presente informe se presenta de
conformidad con la decision 1/102 del Consejo de Derechos Humanos.

2. El tercer informe del experto independiente sobre la extrema pobreza y los derechos
humanos se basa en sus dos informes anteriores sobre el tema, presentados a la Comision de
Derechos Humanos en 2005 y 2006, asi como en su informe de mision sobre las condiciones de
extrema pobreza en los Estados Unidos, examinado por la Comision el pasado afio. En este
tercer informe se tienen en cuenta también las observaciones del grupo de expertos que se reunio
en Ginebra en un seminario, los dias 23 y 24 de febrero de 2007, para examinar los diferentes
aspectos del planteamiento hecho por el experto independiente sobre derechos humanos y

1
extrema pobreza .

3. Tres consideraciones motivaron el enfoque independiente del problema de la extrema
pobreza y los derechos humanos adoptado por el experto independiente. En primer lugar,
deseaba analizar las diferentes caracteristicas de las condiciones de extrema pobreza, a fin de
poder vincularlas a las condiciones de privacion de los derechos humanos. Este enfoque tenia
por objeto facilitar la aceptacion por la comunidad internacional de Estados de que autoridades
nacionales e internacionales, asi como las instituciones multilaterales, podian considerar la
erradicacion de la extrema pobreza. Con ese fin, habia que llegar a un consenso, no sélo sobre
las caracteristicas principales de la extrema pobreza, sino sobre coémo describirlas de forma
operativa, asi como sobre la viabilidad de las politicas capaces de erradicar esas condiciones.

! The contributions of these experts namely, Professor Baard Andreassen, Norwegian Centre for
Human Rights; Professor Dan Banik, University of Oslo; Dr. Jose Bengoa, Member of the UN
Sub-Commission for the Promotion and the Protection of Human Rights; Ms. Marily Gutierrez,
International ATD Fourth World Movement; Professor Ravi Kanbur, Cornell University;

Mr. Tom McCarthy, World Organization against Torture; Mr. Rajeev Malhotra, OHCHR;

Mrs. Ellen Mouravieff-Apostal, International Federation of Social Workers; Mr. Michael
Mutzner, Franciscans International; Dr. Ides Nicaise, University of Leuven; Dr. Siddiq Osmani,
University of Ulster, UK; Professor Thomas Pogge, Columbia University; Professor Sanjay
Reddy, Barnard College, Columbia University; Mr. Ibrahim Salama, Chairperson of the Working
Group on the Right to Development, OHCHR; Professor Peter Townsend, London School of
Economics; Mr. Xavier Verzat, International ATD Fourth World Movement; Dr. Arjun
Sengupta, Independent Expert, OHCHR; and Mr. Jens Schutz, Secretariat OHCHR, are available
on the website: www.ohchr.org.
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4.  Lasegunda consideracion era describir el contenido esencial de la extrema pobreza de
modo que permitiera seguir el mejoramiento o empeoramiento de las condiciones, y determinar
politicas para eliminar las condiciones especificas de extrema pobreza y establecer indicadores
para medir los progresos o fracasos del proceso de erradicacion. En otras palabras, la definicion
operativa de la extrema pobreza debia ser apropiada para un proceso de seguimiento de los
progresos de la aplicacion de politicas, de la forma maés objetiva posible, con ayuda de
indicadores especificos.

5. Latercera consideracion era examinar algunas de las experiencias de politicas de diferentes
paises, y determinar la forma en que podia mejorarse la aplicacion de esas politicas en un marco
de derechos humanos.

II. LA MULTIDIMENSIONALIDAD DE LA POBREZA

6.  Para facilitar el logro de un consenso en torno al concepto de pobreza y extrema pobreza,
el experto independiente se baso en el consenso existente en la comunidad internacional sobre la
multidimensionalidad de la pobreza. La comunidad internacional habia afirmado, en casi todos
los foros internacionales, que la pobreza no se limitaba so6lo a las privaciones econdmicas, sino
que se extendia también a las privaciones sociales, culturales y politicas. Aunque el crecimiento
del producto nacional bruto (PNB) fue la meta del desarrollo en los decenios de 1950 y 1960, el
primer Informe sobre Desarrollo Humano (1990) del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) declaré que la promocion del desarrollo individual tenia que considerarse
en términos del desarrollo humano, al que definié como "tanto el proceso de ampliar las
oportunidades de los individuos como el nivel de bienestar que han alcanzado". En ese contexto,
la pobreza suponia una grave privacion de desarrollo humano. Para hacer operativa esa nocion,
el informe del PNUD introdujo un indice de Desarrollo Humano (IDH), basado en la
disponibilidad de datos en diferentes paises, que recogia tres elementos clave de los derechos
humanos, a saber, longevidad, conocimientos e ingresos basicos para un nivel de vida decoroso,
como primera aproximacion para medir el desarrollo humano en su conjunto. La longevidad y
los conocimientos se refieren a formas de capacidad humana, y el ingreso es una medida
sustitutiva de las elecciones que tienen que hacer las personas para aprovechar sus capacidades.
Esa metodologia fue una innovaciéon importante, aunque economistas como Arthur Lewis habian
subrayado antes la funcion instrumental del crecimiento del ingreso, que no sélo aumenta la
riqueza sino también la gama de elecciones humanas, porque da al hombre mayor control de su
medio ambiente, aumentando asi su libertad®. El Informe sobre Desarrollo Humano subrayd
claramente la necesidad de politicas especificamente orientadas a ampliar las capacidades
humanas, que el caricter instrumental del aumento de ingresos no podia lograr por si solo.

7. La Declaracion de Copenhague de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de 1995
afirm¢ claramente: "La pobreza tiene diversas manifestaciones: falta de ingresos y de recursos
productivos suficientes para garantizar medios de vida sostenibles, hambre y malnutricion, mala
salud, falta de acceso o acceso limitado a la educacion y a otros servicios basicos, aumento de la
morbilidad y la mortalidad a causa de enfermedades, carencia de vivienda o vivienda
inadecuada, medios que no ofrecen condiciones de seguridad, y discriminacion y exclusion

2 See W. Arthur Lewis, The Theory of Economic Growth, 9- 10, 420-21 (1955).
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sociales "*. Manifest6 luego que "las situaciones de pobreza absoluta se caracterizan por una
grave privacion de elementos de importancia vital para los seres humanos: comida, agua
potable, instalaciones de saneamiento, atencion de salud, vivienda, ensefianza e informacion.
Esas situaciones dependen no so6lo de los ingresos, sino de la posibilidad de acceder a los
servicios sociales"®. Esta caracterizacion de la pobreza se reiterd en varias conferencias
internacionales como la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de Roma, en 1966, la
Declaracion del Milenio de las Naciones Unidas de 2000 y la Cumbre Mundial sobre el
Desarrollo Sostenible de 2002.

8.  De conformidad con ese enfoque, el experto independiente defini6 la pobreza como una
combinacion de pobreza de ingresos, pobreza de desarrollo humano y exclusion social, y la
extrema pobreza como la forma extrema de esas tres dimensiones diferentes de la pobreza por
debajo de un nivel convenido, que puede considerarse el minimo necesario para llevar una vida
sostenible®. Se considera que son personas que padecen pobreza de desarrollo humano las que
no tienen acceso a determinados bienes y servicios basicos que permiten llevar una vida con
sentido. Como puede ser imposible captar todos los aspectos del desarrollo humano, cabe elegir
por consenso en una sociedad y sobre la base de la disponibilidad de datos y de informacion,
algunos componentes esenciales de la pobreza de desarrollo humano, como la longevidad, la
disponibilidad de alimentos y nutricioén y el acceso a ellos, y la educacion bésica o alojamientos,
de niveles minimos. La exclusion social se referiria a la seguridad basica de la capacidad del
individuo para llevar una existencia social adecuada, en funcion de las caracteristicas de la
sociedad en que vive y de la estructura de las relaciones.

9.  Sereconoce que esas tres dimensiones de la pobreza son a menudo interdependientes pero
no estan perfectamente correlacionadas entre si. Representan diferentes aspectos del fendmeno
de la pobreza y requeririan diferentes conjuntos de politicas para abordarlas. Una combinacion
de esas caracteristicas supondria la union de tres conjuntos de personas pobres: las que son
pobres de ingresos o pobres de desarrollo humano, o estan socialmente excluidas, sin
duplicaciones, para evitar el doble computo. Ello incluiria, ademas de a las personas que
padecen los tres tipos de pobreza, a las que padecen solo alguno de ellos. Otra posible definicion
de pobreza seria la interseccion de esos tres conjuntos, es decir, s6lo las personas que padecen

3 World Summit for Social Development, 1995, Programme of Action, chap. 2, para. 19,
available at: http://www.un.org/esa/socdev/wssd/agreements/poach2.htm.

4 Ibid.

> This method of measuring income poverty is known as "headcount ratio", which is the
proportion of people below the poverty line and is a simpler measure for which now data has
been collected for most developing countries. But this is not necessarily the best measure of
income poverty because, it does not capture the average shortfall of income of the poor from the
poverty line nor the distribution of income among the poor. Both these notions may be necessary
in order to devise a policy to solve the problems of the poorest in any anti-poor programme.
Where data is available, these other indicators may be used in addition to the "headcount ratio",
to appropriately attack income poverty. However, we have chosen the usual headcount ratio as
an indicator of income poverty, as a first approximation of this exercise. See A. Sen (1995)
Inequality Re-examined, Oxford, pp. 102-116.
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las tres dimensiones de pobreza. Ello comprenderia un nimero mucho menor de personas
pobres que las del concepto de unidn de esos tres conjuntos de pobreza.

10. Siguiendo ese enfoque, la extrema pobreza puede considerarse como una unién de
conjuntos de personas extremamente pobres de ingresos, de desarrollo humano extremadamente
pobre y extremadamente excluidas socialmente. Lo que se consideraria como la forma mas
extrema de pobreza entre ellas se determinaria por consenso social, y por tanto podria variar
segun los paises. La definicion internacionalmente aceptada de extrema pobreza es la de las
personas que tienen para vivir unos ingresos de menos de 1 dolar de los EE.UU. diario, en
términos de paridad de poder adquisitivo. Sin embargo, muchos paises en desarrollo han
adoptado una definicion de extrema pobreza situada a un nivel mucho mas bajo. De igual modo,
habréa que definir contextualmente la pobreza de desarrollo humano y la exclusion social, en
funcion de las caracteristicas de la estructura social y econdmica de cada pais. Las definiciones
de pobreza y extrema pobreza antes mencionadas tienen dos ventajas principales. En primer
lugar, permiten establecer indicadores para esas formas de pobreza sobre la base de los datos
existentes. De hecho, se han hecho progresos considerables en la metodologia del desarrollo de
indicadores que no s6lo captan los resultados sino también los procesos, y no solo la
disponibilidad de los bienes y servicios sino también el acceso a ellos. Ese progreso en el
desarrollo de indicadores es muy significativo y permite interpretar los resultados en términos de
privacion de derechos humanos que no dependen so6lo de los resultados de las actividades sino
también de los procesos por los que se logran esos resultados.

11. Lasegunda ventaja de ese enfoque es su capacidad de intensificar en un pais, en sentido
politico, un consenso que permita al Estado y otros actores sociales aceptar la responsabilidad de
adoptar politicas para erradicar la pobreza. Toda sociedad reconoceria que la pobreza es algo
repugnante e inaceptable, porque representa la negacion de la dignidad humana. Sin embargo,
para hacer de la erradicacion de la pobreza uno de los derechos humanos, tiene que haber una
categorizacion de las fuerzas sociales que esté dispuesta a hacer los sacrificios necesarios para
redistribuir los recursos o movilizar servicios especiales y programas orientados a un objetivo.
La definicion de extrema pobreza puede ser sensible al requisito de lograr un consenso social.
Por deseable que pueda ser que la sociedad cuide de todas las personas pobres de su pais, puede
ser prudente avanzar paso a paso, comenzando por identificar los grupos de personas
reconocidas como extremadamente pobres, las que padecen formas extremas de pobreza de
ingresos, pobreza de desarrollo humano y exclusion social, elaborar politicas apropiadas para
erradicar la pobreza y movilizar mecanismos institucionales para aplicarlas.

III. CARACTERISTICAS ESENCIALES DE LA POBREZA

12.  Uno de los expertos participantes en el mencionado seminario sobre derechos humanos y
extrema pobreza sugiridé que la pobreza debia considerarse simplemente como una falta de
"capacidades basicas", y la extrema pobreza como una grave falta de "capacidades basicas".

La pobreza de ingresos no juega un papel independiente en ese marco, en el que la pobreza debe
considerarse como una privacion de libertades elementales como estar libre de hambre,
enfermedades evitables y mortalidad prematura, y también de la maldicion de la ignorancia y el
analfabetismo. Ese fue el principal enfoque del informe del experto sobre el proyecto de
directrices acerca de un enfoque de derechos humanos de las estrategias de reduccion de la
pobreza, preparado por el OACNUDH en 2002. En el seminario se produjeron algunos debates
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intensos y, como la cuestion se plantea con frecuencia en los foros internacionales, puede ser util
examinar detenidamente esas deliberaciones.

13. El enfoque de la capacidad fue formulado por Amartya Sen en sus libros Commodities and
Capabilities® ¢ Inequality Re-examined’, como alternativa al enfoque tradicional de los ingresos.
El enfoque de la capacidad para el bienestar social se basa en la idea de que "vivir puede ser
compatible con un conjunto de "funcionamientos" interrelacionados, compuesto de distintos
"ser y hacer", como estar suficientemente alimentado, evitar la mortalidad prematura o,
simplemente, ser feliz, como ejemplos de funcionamientos". El conjunto de formas de ser de
una persona se considera como vector de funcionamiento. Al elegir la clase de vida que quiere
vivir, la persona elige entre esos vectores. El conjunto de esos factores viables para una persona
es el conjunto de sus capacidades; un conjunto de capacidades representa las oportunidades de
una persona para alcanzar el bienestar. Se puede decir también que representa la libertad de una
persona®. Es importante sefialar que la "nocién de funcionamiento" de Sen se deriva de los
productos basicos, pero difiere mucho de ellos. No consiste s6lo en tener alimentos, sino
también en la forma en que se usan los alimentos y se accede a ellos, lo que puede determinar la
funcién de estar suficientemente alimentado. Sin embargo, la libertad no se identifica dentro del
conjunto de factores viables de funcionamiento, es decir, del conjunto de capacidades. No hay
duda de que el enfoque de Sen ha abierto un amplio panorama para analizar las condiciones del
bienestar de los pobres y también de la pobreza. La "nocion de la capacidad como libertad" de
Sen se acerca al enfoque de derechos humanos, que hace de determinadas libertades uno de los
derechos humanos socialmente aceptados. En ese sentido, la afirmacion de que la pobreza es la
privacion de capacidades bésicas se justifica plenamente, y se vincula de forma muy directa con
la privacion de algunas libertadas basicas hoy aceptadas como derechos humanos, como el
derecho a la alimentacidn, el derecho a la salud, el derecho a la educacién y el derecho a un nivel
de vida adecuado. Este enfoque es perfectamente compatible con el adoptado por el experto
independiente sobre la extrema pobreza.

14. Sin embargo, la dificultad del enfoque de las capacidades consiste en llevarlo a la practica.
Robeyns (2000) observa que, a pesar de que Commodities and Capabilities de Sen fue publicado
en 1985, el numero de aplicaciones empiricas ha sido muy limitado, principalmente porque no es
facil estimar y evaluar los funcionamientos’.

15. En el seminario surgieron algunas discrepancias con respecto a la inclusion de la nocion de
exclusion social en la definicion de pobreza. Un experto europeo adujo que anadir la exclusion
social a la definicion de extrema pobreza, que tiene muchas dimensiones diferentes, podria
hacerla muy dificil de estimar, dado que el 90% de cualquier poblacion puede considerarse

SA. Sen, Commodities and Capabilities, North Holland, 1985.
7 A. Sen, Inequality Re-examined, Oxford: Clarendon Press, 1992.

% See, Robert Sugden, Welfare Resources and Capabilities - The Journal of Economic Literature,
December 1993.

? See Ingrid Robeyns (2000), "An unworkable idea or a promising alternative? Sen's capability
approach re-examined", p. 26.
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excluida en un sentido o en otro, especialmente si se incluyen la exclusion del mercado de
trabajo, la exclusion de servicios basicos y la de las relaciones sociales; ademas, no existe
actualmente ninguna metodologia para hacer operativo el concepto sobre la base de las
estadisticas disponibles. Se opusieron a esta opinidn otros participantes que estimaron que la
inclusion de la exclusion social en la definicion desplazaria la nocion de extrema pobreza a un
nivel holistico y mas politico, sirviendo asi para destacar la dimension politica de la extrema
pobreza. Otro experto subrayo que la exclusion social es un elemento central de la extrema
pobreza en los paises desarrollados, en donde existen servicios sociales basicos, pero éstos no
llegan a los extremadamente pobres, por estar excluidos.

16. El experto independiente considerd que la inclusion de la nocion de exclusion social en la
definicidon de extrema pobreza suponia un claro valor anadido, porque la privacion resultante de
la exclusion social podia ser muy distinta de la privacion de ingresos y de desarrollo humano.
Medir la exclusion social puede ser dificil, porque habra que centrarse en deficiencias especificas
y relaciones sociales, que pueden ser tanto especificas del contexto como de naturaleza
intertemporal. Sin embargo, las dificultades para medir la exclusion social no deben llevar a
omitirla en la nocidon de pobreza, porque introduce en el problema una dimension diferente.

En distintos paises de la Unidon Europea, especialmente Bélgica y el Reino Unido, se han hecho
intentos de estimar la exclusion social y de establecer una relacion entre ella y otros aspectos de
la pobreza que llevan a la denegacion de las libertades basicas o de la seguridad de diferentes
personas. En muchos paises en desarrollo hay estadisticas del numero de personas socialmente
marginadas, excluidas o aisladas, asi como de sus condiciones de vida. En la India se esta
manteniendo un debate importante sobre las condiciones de vida de las personas pertenecientes a
las castas y tribus mas bajas, socialmente excluidas, y sobre si el tratamiento de actuacion
positiva del Gobierno debe extenderse a todas esas personas o limitarse a aquellas que son
pobres de ingresos. El experto independiente mantuvo la opinidon de que aceptar que las
personas socialmente excluidas padecen una extrema pobreza afnadiria un importante valor al
discurso, tanto en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo.

17. Hubo un intercambio de opiniones con respecto a las razones del experto independiente
para centrarse en la extrema pobreza como constitutiva de una privacioén de derechos humanos,
ya que ello podria ser politicamente mas aceptable para las autoridades de diferentes paises vy,
por consiguiente, reforzaria el llamamiento al compromiso de erradicar esas condiciones.

Una opinion fue que la pobreza y la extrema pobreza eran una "escala continua" y que las
politicas orientadas a eliminar la extrema pobreza serian muy similares a las necesarias para
erradicar la pobreza. Ello, naturalmente, se relaciona con los ejercicios empiricos de
erradicacion de la pobreza, para los que las politicas deben ser especificas para el contexto.

A menudo, las condiciones de extrema pobreza puede abordarse mas eficazmente mediante un
numero limitado de instrumentos normativos, que aplicando toda la gama de politicas necesarias
para eliminar la pobreza. Otro argumento fue que la nocion de extrema pobreza como
interseccion de la pobreza de ingresos, la pobreza de desarrollo humano y la exclusion social
quiza no beneficiara siempre al escalon mas bajo de los pobres. Una version preferida, como se
indica en el segundo informe del experto independiente sobre la extrema pobreza'®, consiste en
identificar primero subgrupos de personas que padecen formas extremas de pobreza de ingresos,
pobreza de desarrollo humano y exclusion social, y adoptar un umbral determinado por

19 B/CN.4/2006/43.
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consenso. La union de esos subgrupos de los extremadamente pobres de ingresos, los pobres de
desarrollo social y los socialmente excluidos podria, demostrablemente, abarcar los sectores mas
vulnerables de la poblacion.

18.  Otro experto estimé que ampliar la definicion de extrema pobreza podria hacer que més
grupos de intereses formaran una posible coalicién. Se opusieron a esa tesis las conocidas
razones de su viabilidad y de la preocupacion de intereses creados para los que la cooperacion
oficial podria ser méas conveniente y que podrian paralizar facilmente las reformas. Un ejemplo
palmario de ese problema de ejercicio de las opciones sociales podia encontrarse en los Estados
Unidos, en donde habia "conflicto entre la preferencia publica mayoritaria por politicas que
utilizaban el desempleo para combatir la inflacion, y las obligaciones del Gobierno de garantizar
el derecho a trabajar""!. Esto demuestra claramente la posibilidad de conflicto entre las politicas
para maximizar la eficiencia y la proteccion de los derechos humanos, como objetivos publicos
de politicas en una economia de mercado'?. Otro estudio importante de Peter Townsend con
David Gordon para el Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido, titulado

The Extent and Nature of "Absolute" Poverty (2003), que siguidé a la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social de Copenhague de 1995, reconocio la diferencia entre la nocion absoluta
(extrema) de pobreza y la de pobreza en general, y elabor6 indicadores de grave privacion de
necesidades humanas, por ejemplo alimentos, agua potable, saneamiento, salud, educacion e
informacion. Datos de 74 paises estudiados demostraron que era posible elaborar politicas que
se ocuparan en primer lugar de esos problemas de privacion extrema o grave. El informe final
de José Bengoa a la Subcomision de Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos™
subraya también la necesidad de dar prioridad a los mas necesitados en las politicas de
erradicacion de la extrema pobreza. Aunque la opinion del experto independiente en modo
alguno garantiza que no surjan desacuerdos entre los grupos sociales en cuanto a los elementos
pertinentes de la extrema pobreza, la mayoria de los expertos convinieron en que reducir el
universo de los pobres a los extremadamente pobres encontraria probablemente mayor
aceptacion politica. En su segundo informe, el experto independiente destacé el principio de
justicia de Rawls, que aconseja cuidar de los sectores mds vulnerables de la sociedad,
resumiéndolo al decir que "las personas en situacion de extrema pobreza serian entonces una
pequefia porcion del nimero total de personas que sufren todas las formas de pobreza, y la
gravedad de sus situaciones de pobreza seria aparente para todos los miembros de la sociedad,

. ., . . . . 14
lo cual los induciria a adoptar medidas para erradicar esas situaciones' .

19. En esa situacion, la reduccion de la pobreza recibiria mayor prioridad politica no s6lo de
las autoridades nacionales sino también de la comunidad internacional, aumentando asi la
posibilidad de ampliar la ayuda para el desarrollo y de obtener la participacion de los pobres en
la elaboracion y aplicacion de las medidas contra la pobreza.

" See Philip Harvey Human Rights and Economic Policy Discourse: Taking Economic and
Social Rights Seriously, p. 107.

2 1dem.
13 A/HRC/Sub.1/58/16.

4 See E/CN.4/2006/43, p. 18, para. 60.
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20. El seminario se ocupo de las cuestiones planteadas por el experto independiente sobre si la
extrema pobreza, por si misma, es una condicion causada por una violacién de los derechos
humanos o si puede describirse ella misma como esa violacion. Desde el primer punto de vista,
los derechos humanos desempefian un papel instrumental en la creacion de condiciones de
bienestar para los titulares de derechos, lo que puede llevar a la erradicacion de la extrema
pobreza. En su primer informe', el experto independiente manifest: "Si la obligacién de
erradicar la pobreza dimana de la funcién instrumental de los derechos humanos, la realizacion
de esos derechos no impedira que otros factores o variables obstaculicen la erradicacion de la
pobreza, y el cumplimiento de las obligaciones en materia de derechos humanos que incumben a
los organismos publicos y a la comunidad internacional no se traducira necesariamente en la
formulacion de politicas que permitan hacer frente a esas otras variables". Sin embargo, si la
erradicacion de la pobreza es uno de los derechos humanos, los organismos estatales y la
comunidad internacional tendrian la obligacion de adoptar politicas apropiadas para eliminar la
extrema pobreza. Ello incluiria, no s6lo la obligada aplicacion de los instrumentos de derechos
humanos pertinentes ya reconocidos, sino también otras causas y variables que contribuyen a la
creacion de la extrema pobreza. Como sefialaron varios expertos, el programa de reduccion de la
pobreza no seria entonces una cuestion de caridad sino una obligacion, lo que incluiria la
posibilidad de reclamar derechos por medio del ordenamiento juridico y de los tribunales. Haria
la intervencion del gobierno "justiciable", en el sentido de que la "violacion" de ese derecho
podria suponer costos para el gobierno, ya que los casos podrian llevarse a los tribunales.

Un experto, aduciendo el argumento consecuencialista del valor afadido del enfoque de derechos
humanos, manifesté que, cuando las intervenciones supusieran la aplicacion de instrumentos
para reducir la pobreza a los que se opusieran los ricos, la adopcion de la extrema pobreza como
denegacion o violacion de derechos humanos ayudaria a vencer la resistencia de éstos:

a) aumentando el costo para los ricos y poderosos de oponerse a las intervenciones, lo que
implicaria un cambio del conjunto de oportunidades; y b) convenciendo a los ricos de la
conveniencia de reducir la incidencia de la pobreza, lo que implicaria un cambio en las
preferencias de esas personas. Los paises pueden adoptar politicas para resolver conflictos
internos o reducir la extrema pobreza, como exigiria una convencion internacional, sin
convertirse en partes en ella. Sin embargo, el efecto de la presion de grupo puede ser una
consideracion muy pertinente para muchos paises que no querrian verse aislados como pais que
no hubiera ratificado una convencion de esa indole. De hecho, el valor anadido, para la
reduccion de la pobreza, de la existencia de una convencion internacional aumenta en funcion de
la importancia de las presiones de grupo y de los efectos de las disposiciones sobre supervision y
sobre "llamar las cosas por su nombre y avergonzar".

21. Laaceptacion de la extrema pobreza como denegacion de derechos humanos crearia asi
una obligacién para que una sociedad actuara, siempre que el cumplimiento de las obligaciones
fuera viable. Se podria identificar a las personas e instituciones que, en calidad de obligados,
podrian emprender acciones para cumplir las obligaciones. En ese contexto, seria "violador"
cualquiera que emprendiera una accion pero fracasara, o que actuara de forma que engendrara o
empeorara una extrema pobreza. En consecuencia, esa nocion de extrema pobreza obligaria a
los portadores de las obligaciones a adoptar politicas adecuadas de lucha contra la pobreza.

13 See E/CN.4/2005/49, p. 10, para. 28.
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22. No obstante, al identificar al violador es necesario examinar de cerca las politicas para
erradicar la pobreza. Algunas politicas pueden describirse como de "tipo técnico": por ejemplo,
saber si los paises deben tener un centro de politicas orientadas al empleo, o una ley de salario
minimo y una politica sobre como reasignar el gasto publico. Las politicas de otro tipo pueden
llamarse "institucionales", al tratar de la creacidon de instituciones apropiadas para formular,
seguir y aplicar las politicas. No es probable que los aspectos técnicos de las politicas a favor de
los pobres difieran mucho por el hecho de que se vincule o no la pobreza a los derechos
humanos. La verdadera diferencia estaria en el aspecto institucional. El experto independiente
sugiri6 en su segundo informe'® que, en primer lugar, debian determinarse programas de accion
concretos que pudieran aliviar la pobreza. A continuacion se debia demostrar que esos
programas no eran solo técnicamente viables, sino también institucionalmente ejecutables, con
algunos procesos de menor importancia pero bien definidos de reforma institucional y juridica,
apoyados por la asistencia internacional, tanto en materia de recursos como en relacion con las
normas y procedimientos de las operaciones internacionales.

23. El rasgo més importante de ese marco internacional dentro del cual se considera la
eliminacion de la pobreza como cuestion de derechos humanos, seria que las instituciones
garantizarian la rendicidon de cuentas por los portadores de obligaciones y fomentarian la
participacion efectiva de los titulares de derechos en la formulacion, aplicacion y supervision de
las politicas. El derecho a participar en los procesos normativos es parte del aspecto procesal del
enfoque de derechos humanos y un valor en si mismo, como reconoci6 el experto independiente
en su anterior informe sobre el derecho al desarrollo!”. De hecho, se refiri6 al derecho al
desarrollo, reconocido en el derecho de los derechos humanos mediante la aprobacion de la
Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo de 1986, y reiterado por consenso internacional en la
Declaracion y Programa de Accion de Viena de 1993. El derecho al desarrollo es el "derecho a
un proceso de mejora del bienestar en el contexto de la realizacion del conjunto de libertades
fundamentales y derechos humanos"'®. Ese proceso de realizacion progresiva de este derecho
debe basarse en los principios de equidad y no discriminacion, asi como de participacion,
rendicion de cuentas y transparencia. En ese sentido, la condicioén de extrema pobreza puede
considerarse como la denegacion o violacion del derecho al desarrollo de un grupo de personas
identificadas por la sociedad como pobres.

24. Durante el mencionado seminario, hubo un interesante debate sobre la aplicabilidad de

la nocion de violacion a la comunidad internacional, dado que un derecho humano, una vez
reconocido, implica obligaciones tanto nacionales como internacionales. El experto
independiente ha invocado anteriormente el concepto de "obligacion perfecta e imperfecta"; las
obligaciones perfectas acompanan a los deberes que tienen un efecto directo en el ejercicio del
derecho, mientras que las imperfectas tienen un efecto indirecto, que depende de que los titulares
de los deberes cumplan sus obligaciones. Los deberes perfectos se refieren a la obligacion

16 E/CN.4/2006/43, p. 15, para. 50.
7 E/CN.4/2000/WG.18/CRP.1.
18 See E/CN.4/2005/49, p. 11, para. 33.

% See E/CN.4/2005/49, p. 11, para. 33.
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perfecta, y si esos deberes no se cumplen por sus portadores, éstos podrian ser considerados
como "violadores" aunque, si se cumplieran, ello no podria por si mismo resolver los problemas
de la pobreza. Todos los deberes guardan relacion con el resultado como probabilidad, ya que
no hay certidumbre de que ninguna politica pueda producir siempre el resultado deseado.

Los deberes directos son aquellos que, si no se cumplen, hay una gran probabilidad de que no se
logren los resultados, pero cuyo efecto podria atribuirse claramente a un portador de deberes
responsable de contribuir a que se alcance el objetivo. Los deberes indirectos, sin embargo,
tienen naturaleza de obligaciones imperfectas, ya que su efecto en el resultado final depende
mucho de las actividades de otros actores, de forma que el hecho de no alcanzarse el resultado no
puede atribuirse a la falta de cumplimiento por un titular de deberes concreto. En este sentido,
las obligaciones de la comunidad internacional comienzan como obligaciones imperfectas
porque, aunque esa comunidad decida actuar de cierta forma, si las autoridades estatales y otros
actores locales no cumplen, es posible que no se logre el resultado. Por ejemplo, los acuerdos
internacionales para liberalizar el comercio como medio de estimular el crecimiento pueden no
reducir la pobreza, a menos que exista un mecanismo para redistribuir las ganancias de ese
comercio a la poblacion pobre, que quiza no haya podido beneficiarse del aumento de las
oportunidades comerciales. La comunidad internacional seguira teniendo el deber u obligacién
imperfecta de proseguir la internacionalizacion del comercio, a fin de ofrecer esas oportunidades,
pero no puede garantizar que los Estados mas pobres obtengan ganancias, ni que los gobiernos
adopten las medidas necesarias para garantizar que los beneficios obtenidos del aumento del
comercio sean compartidos por los pobres. El hecho de no lograr la erradicacion de la pobreza
no puede considerarse como una violacion de las obligaciones de la comunidad internacional.

25. Sin embargo, si las autoridades estatales adoptan politicas apropiadas de redistribucion
del ingreso aumentado y politicas para eliminar la pobreza, la obligacion imperfecta de la
comunidad internacional se convertiria en perfecta, ya que habria una gran probabilidad de que
no pudieran eliminarse las condiciones de pobreza de no existir esa liberalizacion del comercio.

26. Se expreso la opinion de que debia considerarse a la comunidad internacional responsable
de la violacion de un derecho si se negaba a cambiar el procedimiento de las operaciones
internacionales que crean condiciones de privacion de ese derecho, con independencia de que las
autoridades estatales adoptaran la politica acertada. Por ejemplo, un régimen internacional que
se tradujera en el aumento del costo de medicamentos esenciales se consideraria como violacién
directa de su obligacion, porque, adoptaran o no las autoridades estatales cualquier politica, ese
aumento haria muy dificil proteger la salud de los pobres en los paises en desarrollo.

27. De hecho, Thomas Pogge, en su libro titulado World Poverty and Human Rights (2002)
considerd a la comunidad internacional plenamente responsable de mantener normas y
procedimientos de un régimen internacional financiero, comercial y de propiedad intelectual, que
iba en contra de los intereses de los paises en desarrollo, especialmente de las condiciones de los
mas pobres entre ellos. Segln sus calculos, una transferencia de menos del 1% del ingreso
mundial, cuya mayor parte corresponde a los paises industriales, seria suficiente para abolir la
pobreza en el mundo entero. Los paises mas ricos gastan una cantidad superior en muchas otras
esferas, incluidos el armamento y un consumo antieconémico. Si erradicar la pobreza se
aceptara como uno de los derechos humanos, la incapacidad para movilizar una fraccion de esa
cantidad para cuidar de los mas pobres del mundo equivaldria a una violacion de derechos
humanos.
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IV. PROGRAMAS PARA ERRADICAR LA EXTREMA POBREZA

28. En sus dos informes anteriores y en el informe de su mision sobre las condiciones de
extrema pobreza en los Estados Unidos, el experto independiente demostroé de diversos modos la
forma de elaborar y aplicar politicas viables para erradicar la extrema pobreza en diferentes
partes del mundo. De hecho, en muchos de los programas adoptados en diferentes paises,
incluidos los realizados en colaboracion con paises donantes y organismos multilaterales, habia
elementos que habian ido muy lejos en la adopcion de un enfoque, basado en los derechos, para
erradicar la pobreza. Seria 1til realizar un estudio sistematico de todas esas politicas y
aplicaciones practicas para erradicar la pobreza, con miras a analizar los éxitos y fracasos desde
el punto de vista de los logros de derechos humanos. Ello haria posible demostrar que un
enfoque basado en los derechos humanos habria tenido mayor efecto si se hubiera elaborado y
aplicado de conformidad con las normas de esos derechos. El experto independiente analiz6 a
fondo algunas de esas politicas, examinando las condiciones existentes en diferentes paises y
reconociendo que tanto las politicas como sus resultados serian invariablemente especificas de su
contexto. Si otros analistas de diferentes instituciones y paises realizaran estudios analogos,
seria posible formar una cartera de estudios monograficos que permitiera una amplia
generalizacion.

A. La reduccién de la pobreza en Africa

29. En el continente africano se ha acumulado una experiencia considerable con la aplicacion
de las estrategias de reduccion de la pobreza iniciadas por el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial. Esas estrategias se basaban en el reconocimiento de que proyectar el
crecimiento econdmico mediante programas de ajuste estructural puede exacerbar la desigualdad
y la pobreza, y, a falta de esfuerzos conscientes para mitigar esos efectos secundarios, puede
aumentar el resentimiento social y el descontento popular, en la medida en que produce efectos
indeseables en el proceso de crecimiento. Las estrategias incorporadas en los documentos de
estrategia de lucha contra la pobreza (DELP) tienen por objeto oponerse a esa tendencia. En los
DELP hay normalmente tres caracteristicas principales: reformas macroecondémicas y
liberalizacion del comercio para estimular el crecimiento econémico; reorientacion de las
politicas sociales hacia la prestacion de servicios de asistencia social a los pobres y vulnerables,
y el énfasis en la propiedad y la participacion popular. El FMI estimé que el PIB en los paises de
los DELP era por término medio casi del 5%, desde mediados del decenio de 1990, lo que
supone una clara mejora con respecto a los resultados obtenidos entre 1980 y 1995, que supera el
crecimiento de los paises donde no hay DELP. Los niveles de vida se reflejan en la tasa de
crecimiento del ingreso per cépita, que fue por término medio del 0% en los paises de DELP en
los aflos ochenta y a principios de los noventa, y ha aumentado en casi un 2,5% anual desde
mediados de los noventa. Los niveles de reduccion de la pobreza en porcentaje del PIB han
aumentado mas rapidamente en Africa que en otras regiones, y se prevé que aumentaran al 8,5%,
lo que se compara con el 2,5% de los paises no africanos. Desde el punto de vista del efecto real
en el bienestar social, las estadisticas por paises muestran que los DELP suponen una diferencia
evidente. En Uganda, por ejemplo, la asignacion presupuestaria para educacion primaria ha
aumentado del 19,8% del presupuesto, en 1994-1995, al 26,8 en la actualidad; mientras que la
escolarizacion ha aumentado desde 5,3 millones en 1997, previéndose que llegara a 7 millones
en 2010. En Tanzania se asigné a la educacion basica un 52% adicional en los presupuestos para
2000-2003, periodo en el que la escolarizacion neta aumenté del 57 al 85%. Cabe sefialar, sin
embargo, que los DELP de la mayoria de los paises se basaron en consultas posteriores, no
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auténticamente participativas. Los programas se preparan por tecnocratas en colaboracion con el
FMI y con el Banco Mundial, y las consultas con la sociedad civil se realizan sélo una vez
determinados los elementos principales de la estrategia. En el caso de Ghana, por ejemplo,
Fantu Cheru observa que el DELP provisional, deducido del documento de estrategia de
asistencia a los paises para 2000-2003, no tiene nada que ver con la pobreza, sino que se elaboro
para asegurar la asistencia adicional de los donantes tras las elecciones de 1999, a raiz del
colapso de la relacion de intercambio y de la escalada de los precios del petroleo®®. Dejando
aparte algunos paises, como Uganda y Ghana, las organizaciones de la sociedad civil, los
sindicatos de trabajadores y comerciales, y las asociaciones profesionales son obviadas en el
proceso de consulta, e instituciones democraticas como el Parlamento y los partidos politicos no
intervienen. Como resultado, los DELP socavan con frecuencia el crecimiento de la democracia
en lugar de reforzarlo?'. En varios paises, la poblacion estima que los DELP aumentan
simplemente las demandas al gobierno en el proceso de ajuste estructural. En Zambia, por
ejemplo, el DELP ha sido una prolongacion del anterior programa de estabilizacion, sin que haya
conducido a ninguna alteracion radical del régimen macroeconomico. Said Adejumobi (2006) lo
resume diciendo que "la experiencia de muchos paises africanos con respecto a las medidas
politicas de ajuste, especialmente en el sector social, es que debilitan la capacidad de buena

gobernanza en lugar de reforzarla"*.

30. A pesar de esas criticas, en general se reconoce que los DELP han llevado los programas
de lucha contra la pobreza a la vanguardia de las politicas de desarrollo nacional y han puesto de
relieve la naturaleza de los regimenes politicos y del buen gobierno en Africa. Sin embargo,
todavia no han subrayado la importancia y pertinencia del enfoque basado en los derechos
humanos para abordar los problemas de la gobernanza de una forma objetiva, que llevaria
inevitablemente a elaborar politicas conformes con los criterios de derechos humanos.

En Uganda, el fortalecimiento de la democracia y la descentralizacion constituyen un elemento
de los objetivos de los DELP, que debe alcanzarse "promoviendo la solucion pacifica de
controversias con respecto a los derechos humanos, el derecho y el orden, la transparencia y la
rendicién de cuentas en el gobierno">*. En Ghana, el DELP subraya la nocién de la buena
gobernanza promoviendo el imperio del derecho, los derechos humanos, la justicia social y la
equidad, asi como la transparencia y la rendicion de cuentas en la gestion del sector publico.
Desde el punto de vista de los derechos humanos, deberia ser posible basarse en esos aspectos de
los DELP, ya que su formulacién se reconoce hoy como meta, no sélo para estimular el
crecimiento econdmico, sino también para promover el buen gobierno a favor de los pobres,
incluyéndolos en el proceso de adopcion de decisiones.

20 Fantu Cheru (2002) "The PRSP Process in Ghana", available at
http://www.uneca.org/prsp/docs/prsp_final/Ghana.PDF.

21 See Said Adejumobi (2006) "Governance and Poverty Reduction in Africa: A Critique of the
Poverty Reduction Strategy Papers".

22 1bid., p. 22.

3 Ibid., p. 17-18.
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B. La reduccion de la pobreza en Asia

31. Enel pasado decenio, la reduccion de la pobreza se ha convertido en preocupacion
principal en casi todos los paises asiaticos. Las politicas de desarrollo subrayan ahora la
determinacion de esferas prioritarias por los gobiernos nacionales, para que puedan elaborar sus
propias estrategias de reduccion de la pobreza en el contexto del desarrollo social. De acuerdo
con ese enfoque, muchos paises asiaticos han adoptado los DELP, con la amplia participacion de
la sociedad civil, como marco para sus esfuerzos por reducir la pobreza y como base para
acceder a préstamos y donaciones de donantes internacionales.

32. Lamayoria de los paises de la region de Asia y el Pacifico centran sus estrategias y
programas de reduccion de la pobreza nacional en la mayoria de la poblacion pobre. Esos
programas se orientan a reducir la pobreza, aumentar el acceso a servicios basicos como
educacion, salud y agua potable, y abordar los problemas de equidad, no discriminacién y
participacion mediante programas de red de seguridad especificos.

33.  Aunque en muchos de esos paises el proceso de aplicacion real esta todavia en sus
comienzos, el éxito en cuanto a la reduccion general de la pobreza se esta apreciando ya.

En Nepal, por ejemplo, la Oficina Central de Estadistica (2005) revela que la tasa de pobreza
nacional per capita disminuyo del 41,76% en 1995/96 al 30,85% en 2003/04. En las zonas
urbanas en particular, el cambio fue todavia mas importante, del 21,55 al 9,55%, lo que supuso
una disminucion del 56%. El andlisis de la brecha de pobreza muestra asimismo una
disminucion sustancial, del 6,54 al 2,18% en las zonas urbanas y del 11,75 al 7,55% a nivel
nacional. De igual modo, en Camboya, en las zonas (59%) comprendidas en las encuestas
socioecondmicas, tanto de 1993/94 como de 2004, 11 afos, el indice de pobreza disminuyo

en 11 puntos porcentuales, es decir, alrededor de 1 punto por afio, mientras que la linea de
pobreza alimentaria descendi6 del 20 al 14,2%*. En Bangladesh, la incidencia de la pobreza en
los hogares, utilizando el método directo de ingesta calérica, muestra una mejora significativa.
El nimero de hogares con un varén como cabeza de familia situados por debajo del umbral de
indigencia (menos de 1.805 k.cal/dia) disminuy6 del 27,7%, en 1988/89, al 19,6% en 2000,
mientras que el cambio correspondiente en los hogares en que era una mujer la cabeza de familia
fue una disminucion del 32,0 al 26,4%%. Viet Nam ha podido alcanzar también metas
importantes de reduccion de la pobreza mediante la aplicacion de su Estrategia Integral de
Reduccion de la Pobreza y Crecimiento adoptada en 2000. La incidencia de la pobreza en ese
pais ha disminuido del 17% en 2000 al 7% en 2005%®. A finales de 2004, 2 de las 64 provincias
de Viet Nam no tenian hogares pobres, 18 tenian tasas de pobreza que oscilaban entre el 5 y

el 10%, y solo 2 provincias indicaban tasas de pobreza superiores al 20%%’. Viet Nam ha

24 Cambodia: Poverty Reduction Strategy Paper, IMF Country Report No. 06/266, July 2006.

25 Bangladesh Bureau of Statistics (BBS) and Household Income and Expenditure Survey
(HIES), 2000 and 2003.

26 Viet Nam: Poverty Reduction Strategy Paper, Annual Progress Report, IMF Country Report
No. 06/340, September 2006, at http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2006/cr06340.pdf.

7 Ibid.
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alcanzado sus objetivos de desarrollo del Milenio (ODM) con 10 afios de anticipacion,
reduciendo el nimero de hogares pobres del 58,1% en 1993 al 24,1% en 2004, con respecto
al umbral de pobreza internacional®®.

34. Lamayoria de los paises asiaticos conceden también importancia considerable a crear
redes de seguridad social para grupos vulnerables especificos, a fin de cumplir los criterios de
equidad y no discriminacion. Bangladesh, en particular, ha tenido un éxito importante con sus
programas sociales de red de seguridad, a 27 de los cuales corresponde el 4,4% del gasto
publico. Esos programas se centran en cada sector de la sociedad, mujeres, nifios, discapacitados
y ancianos, € incluyen programas de creacion de empleo, seguridad alimentaria, salud, educacion
y desarrollo de la comunidad.

35. El éxito de esos programas, en particular con respecto a las mujeres, se refleja en el
aumento de la participacion de la mujer en las decisiones relativas al hogar y en las actividades
generadoras de ingresos, asi como en sus mejores condiciones de salud. Por ejemplo, las tasas
de mortalidad infantil (por 1.000) en Bangladesh disminuyeron de 92 en 1991 a 53 en 2001, con
una reduccion notable en las zonas rurales, del 94 al 57%". Los programas destinados a la
habilitacion de la comunidad o la eliminacion de la exclusion social, como el Programa de
Mantenimiento Rural, que se orienta a la habilitacion de la mujer, en particular viudas o cabezas
de familia y a mantener la infraestructura rural, y en el que participan unas 42.000 personas
anualmente. Los estudios muestran que mas del 60% de los participantes en ese programa
concluido pudieron mantener el nivel de vida alcanzado durante la ejecucion de ese programa.
En cierta medida, los programas de red de seguridad han tenido también éxito en Bangladesh
para mitigar la pobreza humana. De igual modo, el Programa de Desarrollo de los Grupos
Vulnerables, centrado en la preparacion de las mujeres para la vida activa mediante capacitacion
y ahorros motivadores, ha tenido éxito en la mejora de las condiciones econdémicas de las
beneficiarias, permitiéndoles mejorar su situacion para poder mantenerse a si mismas y superar
el umbral de extrema pobreza.

36. Las conclusiones del Instituto de Estudios de Desarrollo de Bangladesh muestran que
alrededor del 70% de los nifios de edad comprendida entre 5 y 14 afios de los hogares
beneficiarios estan escolarizados, mientras que solo lo estéd el 64% de los procedentes de hogares
no beneficiarios. Las diferentes series de estudios de la fuerza de trabajo indican progresos en la
creacion de empleo, ya que la poblacion aument6 de 34,8 millones en 1995/96 a 39,0 millones
en 1999/00 y a 44,3 millones en 2002/03. Se estima que durante el periodo del DELP
(FY05-FY07), se crearon 8,02 millones de puestos de trabajo, 5,39 millones de ellos en zonas
rurales y 2,63 millones en zonas urbanas. En Viet Nam, las estadisticas del Ministerio de
Trabajo muestran un aumento constante de la creacion de puestos de trabajo en el ultimo

28 Ibid.

%% BBS Paper, Statistics for Monitoring Attainment of MDGs in Bangladesh, table 17. Available
at: www.bbs.gov.bd/dataindex/MDGs%20in%20Bangladesh.doc.
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quinquenio; en 2004 se crearon 1,5 millones de esos puestos. El porcentaje de mano de obra
desempleada en las zonas rurales ha disminuido del 6,42% en 2000 al 5,6% en 20043

37. Enlos paises en desarrollo asiaticos se reconoce a los Estados y gobiernos como
principales proveedores de servicios sociales. Con respecto a la educacion basica, corresponde a
las escuelas publicas la mayor parte de la escolarizacion primaria en la region (89%), y su
participacion en el gasto general en educacion es del 79%. Por ello, el mejoramiento de los
sistemas de educacion publicos es de importancia primordial. En Bangladesh, la aplicacion de
programas de estipendios, como el programa para educacion primaria y el programa para la
enseflanza secundaria de nifas, han contribuido a aumentar las tasas de alfabetizacion de la
poblacion (de 7 afios o mas), desde 32,40% en 1991 a 47% en 2004. En particular, ha habido
un importante aumento de la alfabetizacion primaria de las nifas, del 25,15 al 42,90%31.

En Camboya, las estadisticas del Banco Mundial indican que la tasa de finalizaciéon de la
ensefianza primaria ha aumentado del 51,90% en 2001 al 92,31% en 2005°2. Camboya es
también uno de los pocos paises en donde una proporcion muy alta de los recursos para la
educacion primaria proviene de la comunidad local.

38. En contraste con la educacion, el porcentaje medio del sector publico en el gasto general en
salud es solo de alrededor del 52% en los paises en desarrollo asiaticos, y particularmente bajo
en los paises del Asia meridional, lo que refleja el predominio de la atencion sanitaria privada y
de otras formas en la subregion. La baja calidad de muchos sistemas de salud publica hace que
incluso los pobres opten por los servicios privados. Asi ocurre especialmente en las zonas
rurales, en donde los sistemas de salud estdn con frecuencia a cargo de médicos tradicionales y
profesionales insuficientemente cualificados. La baja calidad de los servicios del sistema
publico puede atribuirse a una administracion débil, la mala rendicion de cuentas y la ausencia
de medios de supervision. Puede reflejar también una manifestacion peculiar de poder, en la que
asociaciones médicas, enfermeros y empleados subordinados no médicos ejercen su poder
colectivo para obtener ingresos tanto del sistema como del paciente, al tiempo que mantienen su
inmunidad frente a las medidas disciplinarias. Sin embargo, en Viet Nam la situacion de salud
es muy distinta. A finales de 2004, el 65% de los centros de atencion sanitaria tenian médicos,
el 79% de los pueblos y aldeas tenian profesionales y la mayoria de las comunas y
demarcaciones habian construido centros de atencion de salud. En 2004, las redes de atencion
sanitaria de los distritos prestaban servicios a mas del 60% de los pacientes. El 70% de las
provincias y ciudades centrales tenian hospitales médicos tradicionales y en casi el 50% de los
hospitales generales habia departamentos o secciones de medicina tradicional. Sin embargo, hay
que sefalar que, a pesar de la aplicacion del programa nacional de salud en todo el pais, segun
los ultimos indicadores Viet Nam no ha podido salvar la brecha cada vez mayor existente entre
los ricos y los pobres. Por ejemplo, la tasa de mortalidad infantil es del 14%o entre el 20% mas

3% Viet Nam: Poverty Reduction Strategy Paper, Annual Progress Report, IMF Country Report
No. 06/340, September 2006, at http://www.imf.org/external/pubs/ft/sct/2006/cr06340.pdf.

31 BBS Paper, Statistics for Monitoring Attainment of MDGs in Bangladesh, table 10 and 11.
Available at: www.bbs.gov.bd/dataindex/MDGs%20in%20Bangladesh.doc. Sources: Population
Census 2001, Analytical Report (Provisional).

32 World Bank website, Country profile Cambodia.
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rico de la poblacion, y del 39%o en el 20% de poblacion mas pobre™, y la de mortalidad materna
es relativamente alta: 130 por 100.000 nacidos vivos*.

39. En algunos casos, los estudios de evaluacion de las repercusiones de los sistemas de salud
publica y de la prestacion de servicios de salud por organizaciones no gubernamentales (ONG)
mostraron que la contratacidon con éstas puede ser eficaz, no s6lo para alcanzar mejoras en los
indicadores de salud, sino también una mayor equidad en la prestacion de atencion a los
pobres™. En Nepal, por ejemplo, donde la principal estrategia del Gobierno consiste en
transferir la gestion de los servicios de salud para promover su propiedad y supervision por la
comunidad, en 2004/05 se extendio la gestion comunitaria de los servicios de salud a 28 distritos.
El total de instituciones de salud que se entregaron a las comunidades para su gestion llegd a ser
de 1.412 a finales de 2004/05, lo que incluia 1.303 puestos subsanitarios, 77 puestos sanitarios

y 32 centros de atencion primaria de salud. Como en Nepal no habia habido elecciones
administrativas desde julio de 2002, la reforma se limit6 a asignar la gestion de los servicios de
salud a comités locales de gestion sanitaria. Las estadisticas del Ministerio de Salud y Poblacion
muestran los principales logros de Nepal en materia de atencion sanitaria, como el hecho de

que el 96 y el 90% de los nifos de 1 afio fueran vacunados contra la tuberculosis (BCG) y la
difteria/tos ferina/tétanos (DPT3), respectivamente, en 2004/05. Ademas, el 69% de las mujeres
recibieron atencion prenatal, al menos una vez, en 2004/05.

40. La participacion es de importancia primordial en el marco de los DELP, tanto en las
consultas durante la elaboracion de la estrategia nacional de reduccion de la pobreza como en el
fomento de la participacion de la comunidad. En general, en la mayoria de los paises asiaticos el
proceso de consulta y la exclusion de la sociedad civil durante la elaboracion de los DELP han
sido objeto de criticas. En Bangladesh, por ejemplo, a pesar de algunas consultas sobre el
proyecto de DELP, hubo observadores que seialaron que la mayor parte del documento habia
sido redactada por dos consultores y que se habian hecho escasos esfuerzos por integrar el DELP
en los sistemas oficiales existentes™®. Se formo una coalicién de la sociedad civil para impugnar
el proceso del DELP y protestar por la insuficiente participacion. El Independent Review for
Bangladesh's Development (2002)*7 sefiald que, en la etapa de elaboracion del documento, no
habian participado representantes de la sociedad civil, y como consecuencia el espacio para las
politicas habia quedado limitado. De igual modo, en Camboya, el foro de ONG se preocup6
también por el hecho de que, en el proceso de redaccion del DELP, no se hubiera tenido en
cuenta la Evaluacion de la pobreza con participacion de los afectados, que pide la participacion

3 UNDP, Human Development Report, 2006.
* bid.
35 ADB: Key indicators of developing Asian and Pacific countries, 2006.

3 Monitoring and Synthesis Project (2003) Experience of PRSs in Asia. PRSP synthesis note 8,
p.- 5.

37 CPD - IRBD (2002): PRSP Review, Poverty Reduction Strategy for Bangladesh: Views of
Civil Society. Available at: www.cpd-bangladesh.org/work/irbd_docs/INT02-04.doc.
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de la comunidad no perteneciente a ninguna ONG o de basess; ademas, en cada una de las
secciones del DELP no se habian incluido indicadores de la participacion, ni medidas de su nivel
y calidad.

41. La experiencia de la participacion en DELP ha mostrado que es necesario establecer un
marco claro para esa participacion, que defina las directrices y parametros para determinar quién
participa, en qué etapa y con qué "grado", y la metodologia que habra de utilizarse en el proceso.
La mayoria de los estudios de casos muestran un fracaso general en la participacion de la
poblacion pobre, y la ausencia de un marco claro y apropiado para la participacion.

Sin embargo, se han logrado algunos éxitos en el fomento de la participacion de la comunidad.
En Nepal, por ejemplo, la movilizacion social y la participacion de la comunidad estan
resultando ser los modelos de desarrollo més resistentes a los conflictos. Los indicios indican
que cuando las actividades de desarrollo obedecen a la demanda e implican la participacion de la
comunidad resultan aceptables incluso a las partes en conflicto. Por ejemplo, la participacion de
la comunidad ha sido ejemplar en los proyectos rurales de agua potable. Todos los proyectos
principales del sector, concretamente el proyecto de abastecimiento de agua y saneamiento de
base comunitaria, asi como la Junta de Desarrollo del Saneamiento, se centran en un
planteamiento impulsado por la demanda, participativo y de reparto de costos> . Los proyectos
son ejecutados por ONG y por organizaciones basadas en la comunidad, y han hecho que

el 77,5% de la poblacién tuviera acceso a agua potable en 2004/05%.

42. Bangladesh ha conseguido también importantes logros en esa esfera, ya que el 99% de la
poblacion urbana, el 97% de la rural y el 97,4% de toda la poblacién tuviera acceso en 2003 a
agua potable. Ademas el éxito del Grameen Bank muestra la importancia dada a la participacion
de la comunidad.

43. Sin embargo, la supervision y la rendicion de cuentas siguen siendo los aspectos mas
débiles de un enfoque del desarrollo basado en los derechos humanos. La existencia, en la
mayoria de los paises de la region, de sistemas politicos democraticos permite establecer
procedimientos de supervision y rendicion de cuentas que son elemento esencial de un enfoque
del desarrollo basado en esos derechos. Con todo, la democracia electoral por si sola rara vez
basta para garantizar la rendicién de cuentas. Hay que disponer de un amplio marco
institucional, con inclusion de un parlamento y de comités parlamentarios que funcionen bien, y
de instituciones semijudiciales como comisiones de derechos humanos y defensores del pueblo,
asi como de un sistema eficaz de descentralizacion. Ejemplo de un paso en la direccion acertada
ha sido el establecimiento, por el Gobierno de Nepal, de un mecanismo de supervision de la
pobreza con participacion de los afectados, para institucionalizar la supervision participativa,
mediante el cual instrumentos como las denuncias de los ciudadanos, las auditorias sociales, los
examenes presupuestarios por grupos sociales y los examenes parlamentarios de la aplicacion de

3% Cooperation Committee for Cambodia, NGO Forum on Cambodia and Medicam "NGO

statement to the 2002 Consultative Group Meeting on Cambodia", Phnom Penbh,
19-21 June 2002.

3% Nepal: Poverty Reduction Strategy Paper, IMF Country Report No. 03/305, September 2003.

" Ministry of Health and Population (MOHP), 2005.
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politicas complementan la informacion general procedente del Sistema de Analisis y Vigilancia
de la Pobreza.

C. La reduccion de la pobreza en la Union Europea mediante
la proteccion y la inclusion sociales

44. A pesar de la imagen general de prosperidad y bienestar que predomina en la Unién
Europea (UE), casi el 16% de la poblacion vive con riesgo de caer en la pobreza*'. El "indice
del riesgo de pobreza" se define como el "porcentaje de personas con una renta disponible
equivalente, antes de transferencias sociales, inferior al umbral de pobreza, que se fija en

el 60% de la renta disponible equivalente mediana (después de transferencias sociales)".

El 20% de los nifios (menores de 16 afios) de la UE se encuentran en riesgo de caer en la
pobreza*?. La reduccion de la pobreza es una de las maximas prioridades del programa de la UE.
El Tratado de Amsterdam introdujo la inclusién social. En la Estrategia de Lisboa, surgida de la
Cumbre de 2000, se abordo la cuestion esencial de la exclusion social y se fijo el objetivo de la
erradicacion de la pobreza en la region para 2010, que debia alcanzarse mediante el método
abierto de coordinacion. Esos objetivos, si se lograban, ayudarian a alcanzar el objetivo mas
amplio de la UE de una "Europa socialmente cohesiva". Los objetivos se lograron mediante la
elaboracion de planes de accidon nacionales contra la pobreza y la exclusion social, sometidos a
informes periddicos y a la supervision de los progresos. En el Consejo Econdémico de Laeken,
en diciembre de 2001, se hicieron nuevas mejoras en los indicadores de inclusion social.

45. El indice de pobreza humana 2 (IPH-2), ideado por el PNUD, mide la pobreza humana y
de ingresos en los paises industrializados. Es un indice compuesto que mide la privacion, basado
en los siguientes indices de desarrollo humano: vida larga y sana, educacion y un nivel de vida
decoroso, e inclusion social. El IPH.2 de 2005 muestra que los paises escandinavos figuran muy
arriba, con Alemania, Francia y Espafia en los niveles medios y el Reino Unido e Irlanda en la
parte inferior de la lista®.

46. En el Consejo Europeo de Laeken se aprobaron y aceptaron por el Comité de proteccion
social del Consejo Europeo 18 criterios comunes e indicadores estadisticos para la inclusion
social. Esos indicadores se clasificaron del siguiente modo:

- Indicadores primarios, consistentes en indicadores principales de exclusion social,
como la pobreza financiera, la salud, la educacion, etc.;

41 At risk of poverty after social transfers in percentage of Eurostat, at
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page? pageid=1996,39140985& dad=portal& schema=P
ORTAL&screen=detailref&language=en&product=sdi_ps&root=sdi_ps/sdi_ps/sdi_ps1000.

42 At risk of poverty rate after social transfers, by age group percentage, at
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page? pageid=1996,39140985& dad=portal& schema=P
ORTAL&screen=detailref&language=en&product=sdi_ps&root=sdi_ps/sdi_ps/sdi_ps_mon/sdi
ps1112.

* Human and Income Poverty in OECD, Central & Eastern Europe and CIS, Human
Development Report 2006, at http://hdr.undp.org/hdr2006/statistics/indicators/27.html.
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- Indicadores secundarios, consistentes en indicadores de apoyo que describian otras
dimensiones del problema, y cominmente definidos y determinados por los Estados
miembros;

- Un tercer nivel de indicadores que podrian incluir los propios Estados miembros en sus
planes nacionales de accidn, a fin de resaltar las particularidades de ambitos especificos
y de facilitar la interpretacion de los indicadores primarios y secundarios.

47. Con miras a seguir mejorando los indicadores, en junio de 2006 el Comité de proteccion
social aprob6 un nuevo conjunto de indicadores de proteccion social e inclusion social. Este
nuevo conjunto ha racionalizado los indicadores anteriores para dar efecto al nuevo marco de
supervision de la proteccion social y la inclusion social a la luz de los objetivos comunes
expuestos en la Cumbre de Lisboa: cohesion social, mayor crecimiento econdmico y una buena
gobernanza, transparencia e implicacion de los interesados en el disefio, la ejecucion y la
supervision. Esos nuevos indicadores para carteras generales como la inclusion social, las
pensiones y la atencidn sanitaria a largo plazo tratan de ser amplios, equilibrados y transparentes
para una supervision eficaz. Los indicadores contendran indicadores de la UE convenidos de
comun acuerdo, indicadores nacionales basados en definiciones convenidas en comun, €
hipétesis e informaciones que se comprenden mejor en el contexto nacional.

48. El Centro de Recursos para la Lucha contra la Pobreza de Bélgica ha realizado extensas
investigaciones para perfeccionar los indicadores de pobreza existentes, haciendo participar a
quienes trabajan sobre el terreno para luchar contra la pobreza. El profesor Nicaise del Centro ha
subrayado en sus comunicaciones con el experto independiente que en Bélgica se ha iniciado con
€xito un proceso participativo para eliminar las condiciones de la exclusion social. EI Sr. Nicaise
subraya que las organizaciones de base han convenido en un método comun de actuacioén basado
en los principios del desarrollo de la comunidad y la reduccién de la pobreza, y que se han
establecido grupos de dialogo, con participacion de personas que viven en la pobreza y de otras
personas interesadas, como profesionales, organismos gubernamentales y otras asociaciones.

49. Los sistemas de proteccion social estan bastante bien desarrollados en la UE y tratan de
proporcionar cobertura adecuada a las poblaciones que corren riesgo de caer en la pobreza,
afectadas por el desempleo, la vejez, la mala salud, el ingreso insuficiente y la responsabilidad
parental. Los Estados miembros se encargan de aplicar y financiar programas de proteccion
social en sus propios paises. Sin embargo, la UE coordina esos planes de seguridad social
mediante sus disposiciones legales, a fin de asegurar que las personas puedan desplazarse
libremente dentro de la regién sin que ello perjudique sus derechos de proteccion social.

Hay que observar que la UE no establece un sistema comtn de seguridad social para la region,
y permite que los sistemas nacionales de seguridad funcionen por su cuenta, siempre que se
respeten los principios basicos de igualdad de trato y no discriminacion.

50. La UE ha participado también activamente en la modernizacion de los sistemas de
proteccion social en sus paises miembros. El Comité de proteccion social establecido después de
la Cumbre de Lisboa en 2000 estd encargado de trabajar en los desafios de politicas relacionados
con la seguridad de ingresos, sistemas seguros y sostenibles de pensiones, inclusion social y
atencion sanitaria de calidad. En marzo de 2006, el Consejo Europeo aprobd un nuevo marco
para la inclusion social y la proteccion social que incluia los objetivos de garantizar el "acceso de
todos a los recursos, derechos y servicios necesarios para la participacion en la sociedad,
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previniendo y abordando la exclusion y combatiendo todas las formas de discriminacion que
llevan a la exclusion". En 2005-2006, los Estados miembros de la UE aprobaron medidas
legislativas para incorporar los objetivos de la Cumbre de Lisboa a sus sistemas de proteccion
social. En 2005, la Comisién Europea aprobd la nueva Agenda social 2005-2010, que se centra
en dos areas de actuacion: empleo e igualdad de oportunidades. En su informe conjunto

de 2005 y 2006 sobre proteccion social e inclusion social, los Estados miembros de la UE se
comprometieron a elaborar politicas en siete areas prioritarias clave, sefialadas en los planes
nacionales de accion adoptados por los Estados miembros: aumentar la participacion en el
mercado de trabajo, modernizar los sistemas de proteccion social, abordar las desventajas
educativas, erradicar la pobreza infantil, garantizar una vivienda digna, mejorar el acceso a
servicios de calidad y vencer la discriminacion e integrar a las minorias €tnicas y los
inmigrantes.

51. A principios de 2006, el 9,8% de los adultos en edad de trabajar de la UE-25* vivian en
hogares sin trabajo (es decir, en donde ningiin miembro de la familia trabajaba). Se vio que las
familias sin hijos eran las mas afectadas por el desempleo, y que la proporcion de nifios que
vivian en hogares sin empleo variaba segun los paises®.

52. El empleo no elimina necesariamente la pobreza, como puede verse en el caso de la UE.
En 2004, el 7% de ciudadanos de la UE (de mas de 16 afios de edad) corrian riesgo de caer en la
pobreza (después de transferencias sociales). La existencia de trabajadores pobres en la UE
plantea graves cuestiones sobre la calidad de la labor y el compromiso de la UE en la reduccion
de la pobreza. La definicion de trabajador pobre elaborada por la Oficina de Estadisticas
Laborales de los Estados Unidos y hoy ampliamente aceptada es: "Las personas que han
dedicado al menos medio afo a esfuerzos en el mercado laboral, estando empleadas o buscando
trabajo durante ese periodo, pero que siguen viviendo en familias pobres"*®. En la UE se han
hecho muy pocas investigaciones sobre los trabajadores pobres; Francia es el unico pais
miembro que ha iniciado estudios sobre ellos. Los trabajadores pobres deben estudiarse tanto a
nivel de ingreso como a nivel familiar, a fin de tener una comprension mas holistica del
problema. También se registrd una alta tasa de pobreza entre los trabajadores por cuenta propia.
(15% en 2001). La UE ha estudiado asimismo la relacion entre las pobres condiciones de trabajo
y los trabajadores pobres para encontrar formas de mejorar la calidad del empleo en la region.

53. Laesperanza de vida en la UE-25 ha aumentado en el pasado decenio. En el

periodo 1995-2005, la esperanza de vida de los varones crecio de 72,8 afios a 75,8 afos y la de
las mujeres de 79,7 afios a 81,9 afios. No obstante, la esperanza de vida sana al nacer es muy
inferior a la esperanza de vida. Segun datos de Eurostat, en 2003, en la UE-15%, se preveia que

* EU of 25 member States (2004 to 2006).

45 Eurostat Labour Force Survey, Spring 2006, at Joint Report on Social Protection and Social
Inclusion, MEMO/07/66, Brussels, 19 February 2007, at http://europa.eu/rapid/pressReleases
Action.do?reference=MEMO/07/66&format=PDF &aged=0&language=EN&guilanguage=en.

46 US Bureau of Labor Statistics, A profile of the working poor, March 2002.

4 EU of 15 member States (1995 to 2004).
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las mujeres tendrian una vida sana de 66 afios y los hombres de 64,5 anos. En 2004, el gasto
total en atencion sanitaria en la UE-25 fue el 7,4% del PIB (incluidos tanto la atencion sanitaria
publica como la de seguros privados), y en algunos paises, como los Paises Bajos y Suecia, el
gasto en salud fue de mas del 8%, mientras que en Letonia, Lituania y Polonia fue inferior al 3%.

54. Los desafios de lograr una atencion sanitaria eficaz son los mismos en todo el mundo, y el
mas importante es el de las poblaciones que envejecen. Al aumentar la esperanza de vida, la
proporcion de personas de edad muy ancianas en la poblacion ha crecido. El envejecimiento
aumenta las presiones para proporcionar una mejor atencion de salud curativa y rehabilitadora, y
la mayoria de los paises miembros de la UE estan actualmente mal equipados para prestar esa
asistencia a largo plazo. Ningun pais de la UE tiene legislacion especifica sobre los cuidados
prolongados; Francia y la Republica Checa se encuentran entre los Unicos paises que han
incorporado esa atencion a largo plazo en sus programas de asistencia social. Si los seguros no
cubren los costos de los cuidados prolongados, caerd una gran carga financiera sobre los
pacientes ancianos, cuyo derecho de acceso a la atencion de salud podria verse gravemente
limitado. La UE reconoce también que el sector de la atencion sanitaria puede generar
oportunidades de empleo para los trabajadores especializados. Al haber un gran nimero de
personas necesitadas de atencion, la demanda de profesionales de atencidn sanitaria esta
aumentando, pero, de forma interesante, al alcanzar mas profesionales la edad de retiro, la oferta
en el sector estd disminuyendo. Asi, la disminucion de la oferta de profesionales de la atencion
de salud aumenta a su vez el gasto en esa atencion, perjudicando la sostenibilidad financiera de
la atencion sanitaria. Se puede hacer frente a este problema mediante mejores estrategias de
recursos humanos.

CONCLUSIONES

55. El presente informe ha demostrado como puede aplicarse un enfoque basado en los
derechos humanos, tanto a las consideraciones tedricas en cuanto al logro de un consenso sobre
las caracteristicas esenciales de la extrema pobreza como a la aplicacion practica de politicas
para erradicar la extrema pobreza. La aplicabilidad de la nocion de extrema pobreza dentro de
un marco de derechos humanos habra de ser examinada ahora con respecto a las experiencias de
diferentes paises en la ejecucion de sus programas de lucha contra la pobreza. El experto
independiente se propone hacerlo sistematicamente en su proximo informe. Aunque la
naturaleza de los problemas segun el contexto se pondra de relieve en ese estudio futuro, la
conclusién general es que un enfoque de derechos humanos supone un claro valor afiadido al
tratar la extrema pobreza.



