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OTONO DE 2000

Reduccion de la pobreza en el

decenio de 1990 :

La estrategia del Banco Mundial

N 1990, CUANDO EL BANCO EXPUSO FORMALMENTE

por primera vez su estrategia para la reduccion de la pobre-

za en el Informe sobre el desarrollo mundial, las
perspectivas para la reduccidn de la pobreza mundial parecian pro-
metedoras. Pero el ambiente econdémico internacional ha cambiado
radicalmente desde entonces. Aunque se ha producido una leve re-
duccidn de la proporcidn de personas que viven con menos de
US$1 al dia, el nimero absoluto de pobres se ha incrementado de-
bido al continuo y elevado aumento de la poblacion y a un
crecimiento econémico que no estuvo a la altura de las expectati-
vas, problema agravado por la distribucién desigual del crecimiento
en muchas regiones. La situacion se complico por la transicion eco-
némica en Europa Oriental y Asia Central, la inestabilidad
financiera y su impacto, particularmente en las economias del sur
asiatico en la ultima etapa de los noventa, la pandemia de SIDA, la
guerra civil y una serie de desastres naturales, especialmente en

Africa al sur del Sahara y América Latina.

Estos factores han supuesto un nuevo desafio parael
Banco y la comunidad de asistencia para el desarro-
llo durante el Gltimo decenio. El volumen total de la
ayuda oficial ha disminuido (hasta el ejercicio eco-
némico pasado), mientras que el programa de la
asistencia para el desarrollo es cada vez mas amplio
y complejo. Dentro del Banco, los proyectos han
evolucionado de acuerdo con las complejidades de
las nuevas condiciones de ejecucion. El interés cre-
ciente en el marco institucional de la asistencia para
el desarrollo se ha combinado con una mayor insis-
tencia en los préstamos en apoyo de reformas de po-
liticas e inversiones en distintos sectores. El Banco ha

recalcado la necesidad de mejorar la eficacia en tér-
minos de desarrollo. Todos ellos han sido pasosen la
direccion acertada. No obstante, todavia queda mu-
cho por hacer.

Preparacion de una estrategia

Un examen de las experiencias mundiales, llevado a
cabo en 1990, habia revelado que el medio mas
efectivo de lucha contra la pobreza seria una estra-
tegia con tres componentes: 1) alentar una forma
de crecimiento que promueva la utilizacion efectiva
de la mano de obra, el recurso méas abundante entre
los pobres, mediante la aplicacion de politicas que
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encaucen los incentivos del mercado, las instituciones sociales y poli-
ticas, la infraestructura y la tecnologia; 2) asegurar el acceso a mejo-
res condiciones de educacion, nutricion, atencion de salud y otros ser-
vicios sociales que mejoran directamente la calidad de vida'y au-
mentan la capacidad de los pobres de beneficiarse con las oportuni-
dades de un crecimiento de amplia base, y 3) programar transferen-
cias y redes de proteccion social bien orientadas para ayudar a quie-
nes viven en regiones remotas y de pocos recursos o a los grupos di-
rectamente penalizados por la transicién econdmica.

¢Como ha funcionado?

ElI DEO evaluo la estrategia de 1990 en el marco de su iniciativa
general de revisar el enfoque del Banco hacia la reduccién de la po-
breza. Descubri6 que se habia producido un progreso sustancial, in-
cluidas las importantes mejoras en los indicadores sociales de la
mayoria de las Regiones. La estrategia desempefiaba la funcion
fundamental de destacar la importancia del crecimiento de base
ampliay de aclarar la trascendencia del suministro equitativo de
servicios sociales. También ayudaba a reconfigurar la compaosicion
de la asistencia del Banco y las prioridades de los organismos de de-
sarrollo. Ademas, habia conducido a una significativa mejora en la
base de conocimientos sobre pobreza que ahora se extiende a la co-
munidad de desarrollo. Las mejoras en la calidad de las evaluacio-
nes y la utilizacion de varios métodos para obtener datos sobre la
pobreza que sean nacional e internacionalmente comparables han
ampliado el concepto de pobreza del Banco y su reconocimiento de
las prioridades de los pobres.

Pero la historia no termina aqui. La supervision de los resulta-
dos no ha sido suficiente, lo que ha dejado sin respuesta algunas
preguntas acerca de los beneficios y costos de muchas de las activi-
dades del Banco. La aplicacion de los elementos centrales de la es-
trategia se ha retrasado y, aunque la estrategia de 1990 fue un
paso importante, no logré poner en orden todas las piezas del rom-
pecabezas.

El pais, centro de atencion
La estrategia de asistencia a los paises (EAP), el documento basico
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de planificacién del Banco, establece los objeti-
Vvos de su asistencia. En una muestra de EAP del
periodo 1994-99 evaluada en este estudio se
observa una tendencia de creciente interés ha-
cia la pobreza, especialmente después de 1996;
en las Ultimas EAP se presta también mas aten-
cién a la gestion de gobierno, el fortalecimiento
de las instituciones y la participacion de los
grupos pobres y otras partes interesadas.

Interés en el crecimiento

El crecimiento ocupa un lugar central en todas
las EAP y el tema de los servicios sociales es
omnipresente. De todas maneras, el Banco ha
tenido problemas para pasar de las generali-
dades de la estrategia de 1990 a las recomen-
daciones concretas y especificas, hechas a la
medida de cada pais y centradas en problemas
sociales y estructurales especificos. Méas del
90% de las EAP evaluadas recomiendan la
misma estrategia de crecimiento:
macroestabilidad, liberalizacion y reforma comercial y arancela-
ria. Los vinculos entre crecimiento de amplia base y pobreza son
a veces borrosos y en las EAP rara vez se da prioridad a las opcio-
nes en materia de politicas o se consideran las posibles soluciones
de compromiso y su repercusion en los pobres. En muchas de ellas
todavia se establecen mecanismos inadecuados para supervisar y
evaluar los progresos realizados hacia los objetivos de reduccion
de la pobreza, por lo que todavia no es posible determinar los re-
sultados. Hasta hace poco las redes de seguridad social no eran
mas que un apéndice: muy poco mas del 50% de las EAP (y s6lo
un 20% en la Region de Asia oriental) contienen disposiciones
para los més vulnerables y necesitados. Cuando se presentaba el
tema, la atencidn se limitaba generalmente a los grupos afectados
por la reforma del sector publico.

Recuadro 1. ;Se alcanzaran los objetivos
internacionales de desarrollo?

SI LA TASA DE CRECIMIENTO DEL 4% ANUAL
prevista en los paises en desarrollo para 2015 va acompafiada
de una desigualdad relativamente baja, el objetivo
internacional de reducir a la mitad la pobreza absoluta se
podria conseguir facilmente, y la pobreza se reduciria de hecho
a la mitad para 2006. En cambio, si el crecimiento coincide con
una desigualdad elevada, no se alcanzara esa meta. Unas tasas
de crecimiento todavia mas altas representarian una ayuda,
pero solo hasta cierto punto. El paso de un crecimiento con alta
desigualdad a un crecimiento menos desigual contribuye mucho
mas a combatir la pobreza que un aumento de incluso un 1%
en el indice de crecimiento. Para modificar la desigualdad, los
paises deben disefiar estrategias de crecimiento que aumenten
desproporcionadamente los ingresos de los mas pobres o
redistribuyan los ingresos mediante impuestos.

Fuente L. Hanmer y F. Naschold, Can the International Devel-
opment Targets Be Met? A Preliminary Report ((Londres: Over-
seas Development Institute, 1999).
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Las amplias repercusiones de la desigualdad

Las nuevas pruebas de desigualdad en el ingreso demuestran que
ésta constituye una traba para el crecimiento y la reduccién de la
pobreza. Las mejoras de los indicadores sociales no han estado
acompafiadas necesariamente de menos "'pobreza de in-
greso™. Aunque no descalifican la estrategia del Banco,
estos ejemplos sefialan la necesidad de centrarse mas
claramente en la desigualdad estructural como aspecto
fundamental de cualquier estrategia a largo plazo que
persiga el crecimiento sostenido y la reduccion de la po-
breza. Sin esa perspectiva, es poco probable que se al-
cance la meta de la reduccién de la pobreza absoluta en
2015 (véase el Recuadro 1).

Disparidades en la distribucion de los activos: El caso de
dos paises

La EAP del ejercicio 1999 en Malawi tuvo que enfrentarse a nive-
les de pobreza persistentemente altos, a un rapido crecimiento de la
poblacion, a un desigual acceso a los bienes y a una desaceleracion
de las reformas estructurales. Uno de los mayores problemas identi-
ficados en la EAP fue la elasticidad relativamente baja de la pobre-
za con respecto al crecimiento. El analisis de la informacion sobre
la distribucion del ingreso de los hogares puso de manifiesto que,
debido a la gravedad de la pobrezay a las desigualdades en el ac-
ceso a la tierra, la educacién y otros bienes (entre los pobres y el
resto de la poblacion, y entre mujeres y hombres), la sensibilidad de
las medidas contra la pobreza con respecto a los cambios en el in-
greso medio es comparativamente baja. Por ello, en la EAP se pro-
ponian, ademas de otras medidas para acelerar el crecimiento, in-
versiones y politicas para mejorar la distribucion del ingreso, entre
las que se incluian la ensefianza de aritmética elemental y la alfa-
betizacion asi como el acceso al crédito y a la informacion de mer-
cado para las microempresas, asi como politicas para incrementar
la productividad laboral, promover las exportaciones que requirie-
ran empleo intensivo de mano de obra, mejorar la igualdad en el
acceso a los servicios sociales (especialmente en relacion con el
VIH), lograr una mejor distribucion de la tierray movilizar la par-
ticipacion comunal.

El Ecuador también presenta una distribucion de la riqueza
muy desigual. La pobreza esta muy extendida, especialmente en las
zonas rurales. En la EAP de 1996 se proponia una estrategia cen-
trada en las reformas del sector social y en la infraestructura basi-
ca. Pero, a diferencia de la estrategia de Malawi, la de Ecuador li-
mitaba la evaluacion de las relaciones entre crecimiento, desigual-
dad y pobrezay sus repercusiones en la estrategia de crecimiento.
En el documento Ecuador Poverty Assesment (1996) se sefiala cla-
ramente que la tierra es el elemento determinante de la pobreza ru-
ral, y se sostiene la necesidad de fomentar el actual mercado infor-
mal de tierray la adjudicacion de titulos de propiedad de las nume-
rosas explotaciones agricolas no registradas, como primer paso ha-
cia transacciones inmobiliarias méas formales. Pero en la EAP no se
aborda el tema de la distribucion de la tierra y se insiste mas bien
en laimportancia de la educacion y la salud para mejorar las opor-
tunidades de los pobres de zonas rurales.

Desafio para la Estrategia de asistencia a los paises
Menos de la mitad de las EAP evaluadas recomiendan actividades
orientadas al crecimiento tales como la reforma de los sistemas

Recuadro 2. La interaccidon entre creci-
miento y desigualdad

AUNQUE EL CRECIMIENTO QUE SE PRODUCE

en las zonas y sectores donde viven y trabajan los pobres
puede ser paralelo a un crecimiento basado en la mano de
obra , también puede ir acompafiado de una desigualdad
en el ingreso mas elevada, mas baja o estable. Por ejemplo,
en Etiopia, el cambio macroeconémico parece prometedor
ya que los primeros signos indican que la pobreza ha des-
cendido fuertemente desde el cambio de gobierno en 1992.
Sin embargo, los que se han beneficiado han sido los que
tienen activos, en particular tierra, bueyes para arar, educa-
cién y acceso a bienes publicos, como carreteras. Las fami-
lias rurales con pocos bienes han salido perdiendo. La des-
igualdad rural se ha incrementado principalmente por la
irregular distribucién en el acceso a los activos. Las investi-
gaciones acerca del sesgo favorable a los pobres del creci-
miento de la India también indican que entre 1973 y 1989
en definitiva el crecimiento favorecié a los pobres en
Andhra Pradesh y les perjudicé en Uttar Pradesh. Aunque
los niveles de pobreza descendieron en ambos estados y la
poblacion rural pobre se vio beneficiada, la escala de reduc-
cion de pobreza en Uttar Pradesh fue significativamente in-
ferior debido a un empeoramiento en la distribucion del in-
greso.

impositivos no equitativos, la remocidn de impedimentos parael
sector informal y la mejora del entorno normativo para la pequefia
y mediana empresa, medidas todas ellas que ayudarian a los pobres
en forma directa. Slo en un 20% se contemplan expresamente los
obstaculos microeconémicos y las disparidades de distribucion que
impiden el acceso de los pobres a los activos fisicos y a los merca-
dos adecuados, y sdlo en unos pocos se trata directamente la rela-
cién entre las persistentes desigualdades de género'y la estrategia
para un crecimiento generalizado. La explicita inclusién de estos
puntos, conjuntamente con la eliminacién de las distorsiones secto-
riales y macroestructurales, serviria para acelerar efectivamente el
crecimiento y la reduccion de la pobreza, sobre todo en las zonas
rurales (véase el Recuadro 2). El crecimiento basado en el desarro-
llo rural tendria un notable impacto en los niveles generales de po-
breza.

Actividades de financiamiento
El financiamiento del Banco ha cumplido en general los objetivos
operativos de la estrategia de 1990. La parte de las operaciones de
ajuste orientadas a reducir la pobreza se ha incrementado a paso
firme, especialmente en el caso de los créditos de la Asociacion In-
ternacional de Fomento (AIF), que estan destinados a los paises
mas pobres. Este financiamiento ha favorecido cada vez mas a los
sectores de mayor importancia para los pobres-infraestructura rural
y urbana, educacion primaria y secundaria, salud basica, asistencia
social y microfinanciamiento. Y el financiamiento con destino a los
tres sectores sociales principales —educacion; salud, nutricion y
poblacién; proteccidn social— alcanzaron el 20% del total otor-
gado por el Banco, en comparacion con apenas el 5% a comienzos
de los afios ochenta (Cuadro 1).

Los préstamos especiales orientados a reducir la pobreza han
contribuido positivamente a combatir la inflacién y a proteger los
niveles de gasto social. Es menos lo que se ha hecho para corregir



Gréafico 1: Cambios a favor de los sectores
sociales
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las distorsiones econdmicas que afectan a los pobres, para elevar el
nivel real de recursos destinados a servicios esenciales y para esta-
blecer programas de proteccion social orientados selectivamente.

Al mismo tiempo, los préstamos de inversién han conseguido
resultados ambivalentes. Aunque el Banco esta mas comprometido
con los sectores sociales, no se ha hecho tanto hincapié en que los
préstamos para servicios sociales beneficien efectivamente a los po-
bres. En los préstamos para proyectos de inversion ha habido pro-
blemas de fragmentacién y no siempre se ha aprovechado el efecto
multiplicador en favor del crecimiento que se podria conseguir con
inversiones complementarias en el desarrollo del sector privado, es-
pecialmente en areas donde se superponen ampliamente los ambitos
publico y privado, como en el caso de la infraestructura basica.

Los proyectos comprendidos en el programa de intervenciones
dirigidas, mecanismo de seguimiento lanzado en 1992, han tenido
mejores resultados medios que otros proyectos del mismo sector, en
buen parte por su mayor insistencia en la participacion de los bene-
ficiarios y de la comunidad en las etapas de disefio y ejecucion y
por la mayor importancia dada a la supervision del desempefio. El
financiamiento destinado especificamente a proyectos relativos a la
comunidad, entre los que se incluyen los fondos sociales, ha tenido
resultados generales positivos —asi ha ocurrido en el 81% de los
proyectos aprobados desde 1987. Sin embargo, lainclusion en la
categoria del Programa de intervenciones dirigidas no asegura que
los resultados del proyecto beneficien a los pobres directamente.

Las cifras agregadas de financiamiento del Banco en los afios
noventa fueron superiores en los paises donde hubo un fuerte des-
empefio de los prestatarios y de las instituciones y un claro esfuerzo
por alcanzar los objetivos de reduccion de la pobreza. Segdn los da-
tos mas recientes acerca de los esfuerzos de los paises por reducir la
pobreza, durante el periodo 1997-99 los compromisos de préstamos
fueron mayores en aquellos paises que demostraron un mejor des-
empefio en las actividades relacionadas con la lucha contra la po-
breza (supervision, programas especificos contra la pobreza y siste-
mas de proteccion social). Pero alin existe la necesidad de mejorar
tanto los criterios como el alcance de la selectividad de los paises
tomando como base las evaluaciones del esfuerzo de reduccion de
la pobreza de los paises.
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Otras formas de asistencia

Evaluaciones de la pobreza

A medida que se estrecha el vinculo entre la informacién de los paises
acerca de la pobreza y la EAP, adquieren mayor importancia la dis-
ponibilidad de datos nacionales sobre la pobrezay la calidad de las
evaluaciones de la pobreza realizadas por el Banco. El personal del
Bancoy las partes interesadas han confirmado que las evaluaciones
de la pobreza basadas en la combinacién de técnicas cualitativas y
cuantitativas han servido sobremanera para ampliar los conocimien-
tos acerca de la pobreza y las politicas relativas a ella. La compro-
bacion de que el tratamiento diagnéstico de la pobreza en las EAP
esta relacionado positiva y significativamente con la relevancia de la
estrategia global de asistencia del Banco confirma laimportancia de
la calidad de los estudios analiticos acerca de la pobreza. La calidad
de las evaluaciones de la pobreza también esta vinculada a la in-
fluencia que puede llegar a tener sobre los paises clientes e interesa-
dos. Los Gltimos testimonios acerca de la evaluacion de la pobreza
con participacion de los afectados parecen indicar que, ademas de
identificar las dimensiones de la pobreza no relacionadas con el in-
greso, los métodos utilizados pueden ser también instrumentos efica-
ces para orientar el dialogo sobre politicas con los paises asociados y
lograr una mayor identificacion de éstos.

A pesar de algunos cambios tangibles, la mejora general en la
calidad de las evaluaciones de la pobreza es alin pequefia, y no es
uniforme en el conjunto del Banco. Aungue los estudios cualitativos y
basados en la participacion ya son habituales en el Banco, la estruc-
tura general de las evaluaciones de pobreza todavia se basa en el es-
tablecimiento de un umbral de pobreza definido en términos moneta-
rios, lo que restringe el alcance de las recomendaciones de estrategia
resultantes. La divulgacién de los datos sobre pobreza y el anéalisis de
las evaluaciones no siempre ha sido adecuada. Ademas, las medidas
del Banco no han hecho el debido hincapié en apoyar la capacidad
de los receptores para utilizar los datos cualitativos y cuantitativos
sobre la pobreza. La limitada disponibilidad de datos sobre pobreza
continda siendo un problema en muchos paises, especialmente en
Africay en América Latina, y en menor medida en Asia meridional y
oriental, donde el Banco ha contribuido a corregir ese problema.

Grafico 2: Préstamos del Banco Mundial y esfuero
de reduccion de la pobreza de los paises
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El DEO ha observado también que en casi la mitad de las eva-
luaciones de la pobreza estudiadas no se consideraban los elementos
individuales del crecimiento diversificado, los servicios sociales y los
sistemas de proteccion social ni se justificaba el equilibrio entre estos
elementos en las recomendaciones estratégicas. En muchas de ellas
todavia no se tratan los vinculos globales o macroecondmicos con
la pobreza ni se abordan los temas sectoriales en detalle, especial-
mente el importante papel de las politicas alimentarias y el desarrollo
rural en la reduccion de la pobreza. En la encuesta a las partes intere-
sadas, el 30% contestd que el tratamiento de la pobreza rural era de-
ficiente. En la reciente evaluacion del DEO acerca de la aplicacion
por parte del Banco de la estrategia sectorial para el desarrollo rural-
From —Vision to Action— e indica que la eficacia en ese campo
esta intimamente ligada a la calidad de los correspondientes estudios
analiticos, especialmente su concentracion en la pobreza rural.

Estudios del gasto publico

Los estudios del gasto publico (EGP) son una herramien-
ta complementaria que evalla la eficacia, equidad y
rendicién de cuentas de los gastos publicos que influyen
en el bienestar de los pobres. En los EGP se insiste en los
compromisos intersectoriales, la eficiencia y eficacia del
gasto, la relacidn costo-beneficio de los sistemas de pro-
teccién social y los programas focalizados, por lo que
pueden contribuir al didlogo sobre politicas y a la crea-
cion de una estrategia de asistencia centrada en la po-
breza. Sin embargo, hasta hoy no ha habido un adecua-
do seguimiento de las cuestiones relacionadas con el
gasto publico —s6lo en 15 de las 42 EAP examinadas se
hacia referencia directa a los resultados del estudio.
Esto se debe en parte a que no habia EGP del pais en
cuestién, pero también a que en los EGP realizados exis-
tia un tratamiento muy desigual de los temas relativos a
la pobreza.

La relacién entre operaciones que no incluyen prés-
tamos y la EAP demuestra los progresos conseguidos en
la cobertura y diagnéstico de los problemas de la pobre-
za, pero también la desigual calidad y disponibilidad de
la labor, asi como la imposibilidad de aprovechar al
maximo la informacion acumulada.

La tarea pendiente

El Banco ha realizado significativos avances en su obje-

tivo de centrar sus esfuerzos estratégicos y operacionales

en la reduccion de la pobreza, y el proceso sigue en mar-

cha. Ahora, el desafio crucial es mejorar la ejecucién

con los siguientes medios:

= Instrumentar la estrategia para la reduccion de la po-
breza 2001, mediante consultas permanentes con los
representantes de la sociedad civil, el sector privado y
los socios del Banco en la asistencia para el desarro-
llo. Este paso debe incluir parametros de referencia
claros y controlables para evaluar la ejecucion.

= Superar la concepcion fragmentaria y basada en pro-
yectos para insistir en la integracion de las interven-
ciones en el plano detallado y general.

= Integrar mejor los datos cualitativos y cuantitativos
acerca de la diversidad de los pobres, especialmente
la diferencia entre el hombre y la mujer, grupos indi-
genas y grupos excluidos socialmente, y sus estrate-
gias informales para crear sistemas de proteccion so-
cial, y mejorar el andlisis ex ante del posible efecto
social de los cambios normativos propuestos.

= Establecer una guia sobre politicas e impartir capaci-
tacion en consonancia con el acrecentado interés en la
pobreza y las nuevas direcciones tedéricas y
operacionales. Esto debe ir acompafiado de un pro-
grama sistematico de divulgacion de conocimientos y
capacitacion —que deberia incluir al personal de los
paises prestatarios— para la supervisién y aplicacion de
las estrategias de reduccién de la pobreza.

= Desarrollar un marco estratégico para evaluar los re-
sultados en la lucha contra la pobreza paralelamente
al nuevo marco de politicas. Este deberia incluir es-
trategias regionales para mejorar la cantidad de datos
evaluativos acerca de la relacién entre la asistencia
del Banco y los resultados en materia de pobreza y un
conjunto de criterios para identificar las prioridades
de autoevaluacion y asi lograr un mayor aprendizaje
sobre la reduccion de la pobreza.

= Tratar de respaldar un amplio espectro de desarrollo
de la capacidad, tanto dentro como fuera del gobier-
no, para asi poder preparar, aplicar y evaluar las es-
trategias nacionales de reduccién de la pobreza. La
base deberia ser un amplio proceso de consultay par-
ticipacion. El apoyo al fortalecimiento de la capaci-
dad debe ser sensible y flexible, pues de lo contrario
podria ser un obstaculo a la identificacion de los pai-
ses con las propuestas.

En definitiva, el que la estrategia del Banco de lucha
contra la pobreza dé o no resultados depende no sélo de
coémo actue éste sino también del comportamiento de los
receptores y otros asociados en el desarrollo, asi como del
papel desempefiado por los factores exdgenos. El proble-
ma de la pobreza es multidimensional y multisectorial. Es
la interaccion entre las politicas que contribuyen al creci-
miento a largo plazo, mejoran la distribucion y volumen
del capital humano, detienen la corrupcion y refuerzan el
capital social y fisico de los pobres lo que en definitiva
marca la diferencia. La aplicacién préactica del Informe
sobre el desarrollo mundial 2000 es una oportunidad Uni-
ca para que el Banco tenga en cuenta las ensefianzas de la
experiencia y multiplique el impacto de sus operaciones
en la reduccién de la pobreza.

» Este Précis est& basado en Poverty Reduction in the 1990s: An Evaluation of Strategy and Performance, de Alison Evans.
Los miembros del Directorio Ejecutivo y el personal del Banco pueden obtener el informe en la Unidad de Documentos Internos

y en los centros de servicios de informacion regionales; el pablico en general puede solicitarlo al World Bank InfoShop.

www.worldbank.org/html/oed



