EN PERSPECTIVA INTERNACIONAL

La lucha contra la pobreza fuera
de nuestras fronteras: viejos
problemas y nuevos desatios

GoNzALO FANjUL*™

RESUMEN

Existen buenas razones para pensar que el contexto
del desarrollo en las proximas décadas sera incluso mas
complejo de lo que ha sido hasta ahora. Son retos que exi-
gen nuevas politicas de desarrollo de Espafia y Europa, que
en las proximas décadas no sélo deben servir al propésito
de una politica exterior unilateral mas o menos solidaria,
sino construir modelos de gestion de la globalizacién que
incorporen el interés comun entre sus objetivos prioritarios.
El caso de la lucha contra el hambre y el abastecimiento
global de alimentos demuestra que lo mas justo puede ser
también lo més inteligente, pero demuestra también que
las nuevas politicas de desarrollo deben combinar el coraje
con la imaginacién politica para definir las reglas e institu-
ciones que seran Utiles en un nuevo contexto.

Hace ahora una década los representantes de
189 paises miembros de las Naciones Unidas reali-
zaron ante la comunidad internacional el compro-
miso de alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio' (ODM) antes de 2015. Fue un paso sin pre-
cedentes en el esfuerzo global por acabar con la
miseria en la que se levanta cada dia la mitad del
planeta. Precisamente porque ninguno de estos
objetivos constituye una pirueta inalcanzable, los
ODM se han convertido en la hoja de ruta menos
imperfecta hacia un mundo mas justo y mas proés-

* Asesor Estratégico de Intermén Oxfam. www.
ideascontralapobreza.blogspot.com

' Objetivo 1: Erradicar la pobreza extrema y el ham-
bre; Objetivo 2: Lograr la ensefanza primaria universal; Obje-
tivo 3: Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia
de la mujer; Objetivo 4: Reducir la mortalidad infantil; Obje-
tivo 5: Mejorar la salud materna; Objetivo 6: Combatir el
VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades; Objetivo 7:
Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente; Objetivo 8:
Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo.
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pero. El mensaje simple es que se pueden lograr
avances sin precedentes en la lucha contra el ham-
bre, la pobreza extrema y el deterioro medioam-
biental si se da una combinacién adecuada (y
modesta) de recursos econémicos y voluntad poli-
tica de paises donantes y receptores.

Desde entonces se han hecho esfuerzos insu-
ficientes que dejan un balance agridulce y perspec-
tivas preocupantes para 2015. Y lo que es mas
importante: han bastado unos pocos afos para dar-
nos cuenta de que el desarrollo y la prosperidad glo-
bales necesitaran algo mas que dinero y voluntad
para salir adelante. En este tiempo no sélo se ha
diluido en gran medida el espiritu cooperativo mul-
tilateral que sucedié a la caida del Muro y antecedié
a los atentados del 11-S, sino que el mundo es hoy
un lugar mas complejo y multipolar de lo que era
hace sélo una década. El modo en el que Europa y
otras potencias enfrentaron en el pasado la lucha
contra la pobreza y la desigualdad internacional no
serd valido en los préximos afios, en los que jugara
un papel determinante la recurrencia de los shocks
(climéticos, econémicos y alimentarios) y la incapa-
cidad creciente de las poblaciones para hacer frente
a ellos.

Este articulo considera los retos a los que deben
hacer frente Espafia y otros paises europeos en sus
futuras politicas publicas de desarrollo. Su intencion
no es describir lo que se esta haciendo (o lo que se
hara de forma similar en el futuro inmediato)? sino

2 El lector puede encontrar una descripcién mas o
menos critica de estas politicas en otras publicaciones, como
por ejemplo La Realidad de la Ayuda (que publica Intermon
Oxfam), el drea de cooperacién internacional del Real Instituto
Elcano o FRIDE.
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ofrecer algunas reflexiones acerca del modo en el
gue deben transformarse estas politicas para reducir
los riesgos para el progreso global y optimizar las
oportunidades. Para ello establece tres puntos de
partida sobre el nuevo contexto: (a) es el impacto
sobre la vulnerabilidad de las personas y los recursos
naturales —y no tanto sobre los ingresos— el que
determinara los avances en la reduccién de la pobre-
za y la desigualdad globales; (b) la interdependencia
y la multipolaridad exigen modelos de desarrollo
mucho menos unilaterales de los que se han apli-
cado hasta ahora; y (c) se trata de combinar la
voluntad con la innovacién politica e institucional,
porqgue la naturaleza de algunos de estos nuevos
desafios exige respuestas que ni siquiera han sido
concebidas todavia.

La estructura de este articulo es la siguiente.
La primera parte hace una descripciéon somera de
los avances y los pendientes en los compromisos
establecidos por Europa y Espafia en esta lucha con-
tra la pobreza, describiendo brevemente la evolu-
cion de las politicas de desarrollo hasta este momen-
to. La segunda parte se centra en el que constituye
posiblemente el principal reto que tiene la comuni-
dad internacional en el ambito del desarrollo (y uno
de los que ha priorizado Espafia) y que ilustra bien
las transformaciones a las que nos enfrentamos: la
lucha contra el hambre y la pobreza rural en el con-
texto del cambio climético y el agotamiento de los
recursos naturales. La tercera seccién recupera los
argumentos principales haciendo algunas conside-
raciones finales.

1. LA TRANSICION DE LAS
POLITICAS DEL DESARROLLO

Aunque es habitual escuchar a los medios
de comunicacion referirse a los ODM como un fra-
caso, el esfuerzo de Espafia y de otros donantes
internacionales durante los Ultimos diez afios se
ha traducido en pasos tangibles en la lucha contra
la pobreza: de acuerdo con el Banco Mundial, el
porcentaje de quienes viven con menos de un
euro al dia ha caido del 58 al 51 por ciento. Aun-
gue una parte importante de estos logros se han
concentrado en Asia oriental, algunas de las regio-
nes mas pobres del planeta también han visto
avances concretos. Africa subsahariana, por ejem-
plo, ha experimentado por primera vez en una
generacion la caida de sus numeros totales de
pobreza. Las cifras de mortalidad infantil se han
reducido practicamente a la mitad y el nimero de
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estudiantes de primaria forzados a abandonar la
escuela se ha reducido en 33 millones de nifios y
nifas. De hecho, Africa subsahariana ha visto
como sus niveles de escolarizacion primaria eran
seis veces mas altos que la media de los afios 90
(Watkins: 2010).

Incluso si consideramos el golpe que ha
supuesto la crisis econémica y alimentaria de los
dos ultimos anos (y a salvo de las diferencias
regionales que hemos sefalado), la ONU calcula
que el conjunto de paises en desarrollo podria
haber cumplido en 2015 el objetivo de reducir a
la mitad el nimero de quienes viven en la pobreza
extrema, que se situaria en ese afio alrededor de
los 920 millones de personas. Estas consecuciones
demuestran que la accién concertada de gobier-
nos, donantes y sociedad civil pueden situar a los
paises pobres en la senda del desarrollo y el pro-
greso.

Sin embargo, estos avances no pueden
esconder la envergadura de los retos pendientes.
De acuerdo con el Informe sobre el Progreso de los
ODM publicado recientemente por la ONU3:

— Se estima que unos 1.400 millones de per-
sonas viven hoy en medio de la pobreza extrema,
carentes de los servicios y los derechos mas basicos.
Africa subsahariana sigue concentrando los niveles
mas abrumadores de pobreza. De hecho, las desi-
gualdades regionales son cada vez mas importantes,
y constituyen uno de los mayores frenos en la con-
secucién de los ODM.

— Por primera vez en la historia, mas de mil
millones de personas pasan hambre. El encareci-
miento y la volatilidad de los precios de los alimen-
tos (ver mas abajo) generd una verdadera crisis ali-
mentaria que ha revertido todos los avances que se
habian producido en la lucha contra el hambre a lo
largo de dos décadas.

— Las cifras de reduccién de la pobreza infan-
til constituyen uno de los fracasos mas sonados de
la comunidad internacional. Mas de 70 paises estan
por debajo de los objetivos que se habian estable-
cido para este afo. Eso significa que 4,3 millones
de niflos morirdn este aflo por causas que se
podrian haber evitado de haberse puesto en marcha
los mecanismos previstos. Muchas de estas muertes

3 Disponible en http://www.un.org/millenniumgoals/
pdf/MDG%20Report%202010%20En%20r15%20-
low%20res%2020100615%20-.pdf
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estan ligadas a factores de desnutricion y falta de
acceso a servicios esenciales de salud y educacion
materna . De hecho, 1.500 mujeres siguen murien-
do cada dia como consecuencia de partos insalubres
o deficientemente tratados.

— Millones de personas contintan engro-
sando cada afio la lista de quienes se ven obliga-
dos a abandonar sus lugares de origen en busca
de proteccion o recursos econémicos. El impacto
lento del cambio climatico es uno de los factores
principales (ver mas adelante), pero los conflictos
armados que asolan regiones de Africa y Asia
siguen estando en el centro del problema. En
2009 alrededor de 42 millones de personas se vie-
ron obligados a dejar sus hogares victimas de la
persecucion.

Nada hace pensar que las cosas serdn mas
faciles en el futuro, sino mas bien lo contrario. Las
regiones en desarrollo estan obligadas a enfrentarse
a lo que ya se denomina “la triple crisis”: la combi-
nacién de la crisis econédmica (consecuencia del
colapso financiero de 2008-09), la crisis alimentaria
(provocada por la escalada y volatilidad del precio
de los alimentos) y la crisis climatica (la manifesta-
ciéon de los efectos del calentamiento global en for-
ma de alteraciones del clima y sequias prolongadas).
Cada uno de estos factores actla incrementando
el riesgo y reduciendo al mismo tiempo la capacidad
de respuesta de las comunidades mas pobres. La
vulnerabilidad extrema de una familia que debe
hacer frente a un tratamiento médico prolongado
0 una sequia puede obligarles a vender su escaso
capital (alguna cabeza de ganado o una pequena
parcela) y a quedarse atrapados en el circulo vicioso
de la pobreza. La reduccién de esa vulnerabilidad
constituye hoy para las politicas de lucha contra la
pobreza un objetivo tan determinante como el
incremento del ingreso, si no mas. Es este factor lo
gue explica el éxito de algunos programas, como
las “transferencias condicionadas de efectivo’ (al esti-
lo del programa Bolsa Familia de Brasil), que com-
binan la promocion social con la generacién de
empleo, reduciendo los riesgos a los que estan suje-
tas las familias.

Esta es la envergadura de los retos del desa-
rrollo. Frente a ellos, las politicas de lucha contra la
pobreza de Europa y otras grandes regiones donan-
tes se han ido sofisticando de manera acelerada.
Durante las dos Ultimas décadas los paises europeos
y las instituciones de la UE han hecho una apuesta
estratégica por desplegar su “poder blando”4 en
las relaciones con los paises pobres y las regiones
que en el pasado constituyeron sus colonias en Afri-
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ca, Asia y América Latina. Es una estrategia en la
que las politicas de desarrollo han brillado con luz
propia, y que sustituye a una etapa marcada por el
militarismo y la Guerra Fria.

Apurando las posibilidades de un modelo
basado en el incremento de la calidad y cantidad
de la ayuda al desarrollo, la ambicién de las opera-
ciones de condonacién de deuda y la proliferacion
de ventajas comerciales, Europa continua siendo el
principal donante econdmico a los paises pobres.
Mas aun, sus Estados miembros han impulsado
algunas de las politicas mas progresistas en materia
de resolucion de los conflictos internacionales o for-
talecimiento de las instituciones y reglas multilate-
rales, por ejemplo con la aprobacién de la doctrina
sobre la responsabilidad de proteger a los civiles
amenazados por genocidios.

El conjunto de la UE comienza a asumir un
principio que muchos expertos preconizan desde
hace algunos afos: la politica exterior no se puede
concebir hoy como una suma de piezas —algunas
de ellas actuando de forma contradictoria—, sino
como un conjunto integrado de actividades que
definen la accion exterior de un pais o una region.
En el caso de Europa, la importancia relativa de sus
politicas de cooperacion internacional y desarrollo
es considerable, porque ofrece tres posibles plata-
formas de influencia: el volumen de sus contribu-
ciones economicas a los programas de coopera-
cién, su influencia en las instituciones globales y
regionales, y el liderazgo politico de sus ideas e ini-
ciativas.

Hoy intuimos que el progreso ajeno consti-
tuye una estrategia inteligente, ademas de ética. En
el mundo interdependiente que va a definir el siglo
XXI, la lucha contra la pobreza y la desigualdad es
parte de un bien entendido interés propio. Como
nos recuerda el historiador britanico Tony Judt
(2010), la recuperacion del orgullo y del respeto por
uno mismo entre los perdedores de nuestras socie-
dades fue el eje central de las reformas que marca-
ron el progreso del siglo veinte. Pues bien: ninguno

4 Joseph Nye (2004), antiguo decano de la Kennedy
School de Harvard, popularizé hace algunos afios el término
“poder blando”: la capacidad de influencia de un pais esta
determinada por una serie de variables que van mucho mas
allé del poder militar o del tamafio econémico, y que en oca-
siones llegan a sustituir a estos Ultimos con eficacia. El ejem-
plo, la persuasion politica o la influencia cultural, pesan a
menudo tanto como la capacidad coercitiva de las amenazas
militares o econdémicas, y cualquier potencia inteligente
—argumenta el Prof. Nye— deberd encontrar un equilibrio
entre ellas.
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de los principios que justifican el Estado del bienes-
tar como fuente de estabilidad social y econémica
en nuestros propios pafses se altera de forma fun-
damental cuando hablamos del conjunto del pla-
neta. En un mundo que esta imbricado por flujos
de comercio, inversion, personas e informacion, nin-
guna region es una isla. Algunos de los riesgos que
amenazan a Europa —como el terrorismo, el crimen
transnacional, el cambio climatico, las epidemias o
la inestabilidad que emana de los conflictos— estan
intimamente ligados a la pobreza y la desigualdad
extremas.

Con retraso —y con una notable falta de ex-
periencia—, éste es el camino que también ha
comenzado a recorrer Espafa. Podria decirse que
el esfuerzo sostenido de Espafna en el dmbito de
la cooperacién nos devuelve a la liga de los gran-
des donantes, y ésa es una palanca evidente de
influencia. El hecho es que, durante los ultimos
anos® nuestro pais ha hecho un serio esfuerzo por
situar sus politicas y recursos de cooperacion al
desarrollo a la altura de las expectativas interna-
cionales:

— Los fondos de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) han crecido de forma notable en los ultimos
seis anos, doblandose hasta alcanzar el 0,46 del
PIB en 2009 (Olivié, 2010). Este crecimiento es el
mas notable de todos los paises donantes de la
OCDE.

— Se han dado pasos importantes en la
modernizacién de la gestion y la planificacion de la
ayuda al desarrollo. La creacién de instituciones mas
modernas y profesionales —como la Direccion Gene-
ral de Politicas de Desarrollo— ha permitido mejorar
la dotacién humana y la calidad de las politicas
espafolas de cooperacion.

— Se han promovido iniciativas legislativas
considerables, como la ley que regula el trafico de
armas hacia paises en conflicto o la reciente apro-
bacién de la ley que reforma el Fondo de Ayuda al
Desarrollo.

— Africa esta hoy en el mapa de nuestra poli-
tica exterior, de un modo desconocido hasta ahora.
Se han incrementado los esfuerzos de cooperacion
y la presencia diplomatica, sorprendentemente esca-
sa en el pasado.

> Muy particularmente durante la primera legislatura
del gobierno del Partido Popular y los seis afos que llevamos
de la presidencia de José Luis Rodriguez-Zapatero.
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Son esfuerzos meritorios que ademas se han
realizado en medio de un consenso parlamentario
desconocido en otros ambitos de la politica nacional.

A pesar de ello, es cierto que queda aun una
parte importante del camino por recorrer. La fun-
damental se refiere a la fragilidad de muchos de los
cambios y a las dificultades para definir objetivos
claros y permanentes para la politica de desarrollo
de nuestro pais. No sélo Espafia ha llegado tarde a
este proceso, sino que existe un riesgo importante
de que lo abandone demasiado pronto, dejando en
herencia una politica de lucha contra la pobreza
mas basada en los fondos econémicos que en las
ideas®. Tampoco se han hecho avances tangibles en
el debate sobre la coherencia entre las politicas de
desarrollo y otras areas de la acciéon exterior de Espa-
fia, como el comercio, la politica agraria o el cambio
climatico, en donde las decisiones del Gobierno con-
tradicen en ocasiones de forma abierta sus compro-
misos contra la pobreza.

La recesion esta poniendo a prueba la solidez
de una transformacién incompleta, cuya intensidad
ha ido perdiendo fuerza a medida que la situacién
econdmica se deterioraba y las inconsistencias poli-
ticas se extendian a todos los ambitos de gobierno.
En versiones mas o menos modificadas, se trata de
las mismas dificultades por las que estan pasando
los esfuerzos en la lucha contra la pobreza en otros
paises de la UE, con algunas excepciones notables
como el nuevo Gobierno del Reino Unido, que se
ha comprometido a no reducir los fondos de AOD
britanicos’. La crisis econdmica ha puesto en solfa
buena parte de los esfuerzos realizados en la Ultima
década. Solo en términos cuantitativos, la OCDE
prevé una caida de los recursos de cerca de 3.000
millones de ddélares en 2010 (Olivié, 2010).

Pero existen razones para pensar que el con-
texto se ha transformado de un modo maés profun-
do y duradero, asi como sus actores. Cuando la cri-

6 Desgraciadamente, aunque el peso de nuestra eco-
nomia nos ha otorgado un sillén (temporal) en &mbitos de
decision como el G20, nuestro esfuerzo no se ha traducido
en un mayor ascendiente en las organizaciones y los procesos
que rigen la globalizacion. La causa esta precisamente en el
escaso liderazgo politico e intelectual que ha ejercido nuestro
pais, ahi donde una potencia media debe aspirar a golpear
por encima de su peso ofreciendo estrategias nuevas y cohe-
rentes en la lucha contra la pobreza. Un mal que afecta en
mayor o menor medida al conjunto de la Unién Europea.

7 Aunque esta dando sefales preocupantes, como el
traspaso de una parte importante de los recursos de AOD a
paises como Afganistan, en donde la ayuda quiere jugar un
papel en la estrategia militar de los britanicos.
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sis haya pasado, no habra una vuelta atras al viejo
modelo unilateral de las politicas de desarrollo.
Dicho de forma simple, solo hay espacio para las
respuestas globales cuando se trata de problemas
globales, y la solucién exigird algo mas que voluntad
politica. Los ejes clasicos en los que los paises
donantes han fundamentado su estrategia (ayuda,
deuda y comercio, fundamentalmente) seran insu-
ficientes para enfrentar la complejidad que se ha
puesto de manifiesto en los Ultimos afos:

— Las préximas décadas veran la intensifica-
cion de una pobreza cuya caracteristica fundamen-
tal no es la escasez de ingresos (el problema que ha
constituido la prioridad de las politicas del desarrollo
en el pasado) sino la extrema vulnerabilidad de la
poblacion pobre. Como ha demostrado de forma
tragica el reciente caso de Haiti, la incapacidad de
comunidades y familias de hacer frente a los shocks
constituye la diferencia entre quienes se ven atra-
pados en el circulo vicioso de la pobreza y quienes
pueden vivir fuera de él. Si buscamos patrones que
describan el mundo hacia el que caminamos, la
recurrencia de los shocks econdmicos, ambientales
y alimentarios sera sin duda uno de ellos.

— La lucha contra este tipo de pobreza res-
ponde a una maxima fundamental: no es posible
hacer una Unica cosa, y desde luego no es posible
hacerla en un Unico sitio. El modo en el que las
variables econdmicas, sociales y ambientales inter-
acttan entre si se ha hecho mucho mas evidente
durante los Ultimos afnos, poniendo de manifiesto
gue batallas como la del hambre o la del acceso a
servicios esenciales se libran en frentes y lugares
impensables hace s6lo una década, como la del
cambio climatico. Mas aun, la cooperacion debe
producirse entre polos de poder que hoy estan mas
dispersos y que no sélo nos obligan a considerar
economias emergentes, como China, India o Brasil,
gue no necesariamente juegan con las mismas
reglas.

— Finalmente, se trata de retos que exigiran
una combinacioén de coraje e imaginacién politica:
algunas soluciones simplemente deben ser aplica-
das; otras ni siquiera han sido concebidas todavia.
Nos enfrentamos al desafio de establecer nuevas
reglas e instituciones que nos permitan gestionar
los riesgos y las oportunidades globales.

Las proximas paginas desarrollan estos argu-
mentos en el caso de la lucha contra el hambre en
el contexto del cambio climatico y el agotamiento
de los recursos naturales. Por un lado, este objetivo
constituye una prioridad en la lucha contra la pobre-
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za internacional, y es un dmbito en el que Espafa
ha puesto particular empefo desde la celebracion
de la Cumbre de Seguridad Alimentaria de Madrid
(enero de 2009). Por otro, ilustra bien la transfor-
macién del contexto del desarrollo y los limites poli-
ticos e institucionales a los que deben hacer frente
los paises donantes y receptores en los proximos
afos.

2. LA LUCHA CONTRA EL HAMBRE
Y LAS FUTURAS POLITICAS
PUBLICAS DE DESARROLLO®

El mundo permite que mas de mil millones
de personas vivan con hambre cada dia. Se trata de
uno de cada siete seres humanos, una cifra que ha
aumentado cerca de un 25% desde el comienzo de
la crisis alimentaria de 2007.° Practicamente todos
ellos residen en los paises en desarrollo, la gran
mayoria en zonas rurales deprimidas, y 6 de cada
10 son mujeres o nifas. Aunque en términos abso-
lutos una mayoria de quienes pasan hambre se
encuentran en regiones de Asia, es Africa subsaha-
riana quien concentra los mayores niveles relativos
de desnutricién severa. En los casos extremos, el
hambre tiene consecuencias directas que derivan
en enfermedades crénicas e incluso la muerte, pero
incluso episodios aislados a lo largo de la infancia
pueden determinar las capacidades de un ser huma-
no de por vida.

Quienes pasan hambre son consumidores
pobres, incapaces de ganar lo suficiente para man-
tenerse y mantener a sus familias. Pero, a diferencia
de las ciudades, en el campo se produce la paradoja
de que una buena parte de las comunidades que
pasan hambre estan formadas por familias campe-
sinas que producen parte de lo que consumen y
viven de la comercializacién de lo demas. Un 60%
de la produccion mundial de alimentos procede de
pequenas explotaciones de secano en manos de
hombres y mujeres campesinas o de trabajadores
rurales pobres. No sélo la agricultura es esencial
para garantizar los ingresos y la prosperidad de estas
personas, sino que de su futuro depende la seguri-

8 Esta seccion fue concebida como parte de un pro-
ceso de reflexion interna de Oxfam Internacional. Le agra-
dezco a mi colega Kate Raworth su contribucion a los argu-
mentos que aquf se exponen.

9 Los datos de estos dos primeros parrafos han sido
tomados de www.FAQ.org.
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dad alimentaria de buena parte del planeta. Son
explotaciones que han padecido una escasez estruc-
tural de inversién privada y apoyo publico, victimas
al mismo tiempo del abandono del Estado y de la
explotacién de las companias en los mercados agro-
alimentarios. Al agotamiento de sus ingresos y
recursos se une la marginacion histérica de las muje-
res en el sector rural. En muchos paises pobres las
mujeres son responsables de entre un 60y 80% de
la produccion de alimentos, y sin embargo rara vez
cuentan con los derechos de propiedad, el riego, el
crédito o la tecnologia que disfrutan los varones.

La extrema vulnerabilidad de estas comuni-
dades se ha puesto de manifiesto con la confluencia
de dos crisis diferentes pero intimamente relaciona-
das: por un lado, la del calentamiento global, que
destruye de manera lenta pero inexorable los recur-
sos naturales y econémicos de los que dependen
sus medios de vida. Por otro, la crisis provocada por
el incremento del precio de los alimentos, derivada
de una confluencia de factores que parecen haber
llegado para quedarse. Ambas crisis muestran la fra-
gilidad del abastecimiento global de alimentos y han
situado a la comunidad internacional ante los limites
de su imaginacién econdmica y politica.

El calentamiento acelerado del planeta supo-
ne una amenaza creciente para un nimero indeter-
minado de personas, muchas de las cudles se veran
obligadas a abandonar sus lugares de origen. Segun
los datos publicados recientemente por el Informe
de Desarrollo Humano (PNUD, 2009), los desastres
naturales, las sequias y el desplome de la producti-
vidad agraria se han convertido en un factor cre-
ciente de inestabilidad y empobrecimiento de nacio-
nes enteras, y podrian forzar el desplazamiento de
entre 200 y 1.000 millones de personas en las pro-
ximas décadas'®.

Gran parte de los andlisis cientificos sobre el
impacto del cambio climatico estan basados en esti-
maciones conservadoras del calentamiento global
(un incremento de alrededor de 2°C a lo largo de
este siglo, calculado sobre los niveles pre-industria-
les). Sin embargo, estos andlisis no tienen en cuenta
la intensificacién acelerada de los detonantes del
calentamiento que se ha producido a partir de
2000. Como reconocia recientemente el economis-
ta britanico Nicholas Stern, es mas que probable
gue las previsiones que realizé en 2006 para la ela-
boracién de su informe sobre los efectos econémi-

19 | os datos y ejemplos sobre el impacto del cambio
climéatico en el fendmeno migratorio han sido tomados del
informe Oxfam (2009).
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cos del cambio climatico fuesen excesivamente opti-
mistas.

Cualquier incremento por encima de los 2°C
acarreara consecuencias imprevisibles. Incluso man-
tenerse en este punto supondria un cambio drama-
tico en las condiciones de vida de 660 millones de
personas. Parte de este impacto vendria derivado
del incremento en el nimero de desastres naturales
como inundaciones, tornados, incendios y variabi-
lidad climética. De acuerdo con las estimaciones de
Oxfam, el nimero de personas afectadas podria cre-
cer en 2015 hasta un 50%, alcanzando los 375
millones de personas. En regiones costeras como
Bangladesh, donde el incremento de los niveles del
mar y las inundaciones han disparado la salinidad
del agua de cultivo, miles de familias carecen de
alternativas econdmicas estables y se ven obligadas
a abandonar sus hogares. Lo mismo ocurre en Egip-
to, donde el Banco Mundial prevé el desplazamiento
de 16 millones de personas. Esta situacion se repite
en decenas de paises que sobreviven en un contexto
de vulnerabilidad extrema, donde las muertes pro-
vocadas por estos desastres multiplican por 46 las
que produce el mismo fenémeno en un pais desa-
rrollado.

Cerca de dos millones de estadounidenses
permanecen todavia desplazados como consecuen-
cia de las inundaciones provocadas por el huracan
Katrina. Pero las consecuencias extremas para los
pafses mas ricos seran la excepcion, mas que la
regla. La paradoja amarga del calentamiento global
es que afectard de forma mucho mas dramatica
precisamente a aquellos paises y regiones que
menos han contribuido a provocarlo:

— En el &mbito de la salud, se prevé que las
muertes directamente relacionadas con el calenta-
miento global (que en 2000 fueron de 150.000 per-
sonas) sean 500 veces més elevadas en Africa sub-
sahariana que en Europa. En conjunto, los paises en
desarrollo concentran un 99 por ciento de las muer-
tes provocadas por estos fendmenos. En el nuevo
contexto, las enfermedades varian su intensidad,
estacionalidad y alcance geografico, afectando a
poblaciones que hasta entonces no habian quedado
expuestas. En el largo plazo, la escasez de lluvias y
el deterioro de las fuentes de agua potable incre-
mentaran la incidencia de enfermedades crénicas en
grandes urbes en desarrollo de Africa, Asia y América
Latina, donde la poblacién urbana (gran parte de ella
en zonas de infravivienda) supera ya a la rural.

— De acuerdo con el Panel Internacional
sobre el Cambio Climatico (IPCC, 2007), incluso un
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incremento moderado de las temperaturas tendra
efectos dramaticos en la productividad de regiones
como Africa subsahariana, que concentra los mayo-
res niveles de desnutricion. El efecto combinado de
erosion del suelo, pérdida de biodiversidad y escasez
o variabilidad de las lluvias podria reducir la produc-
cion de secano de los paises africanos en un 26%
para el aflo 2060, con pérdidas absolutas de ingre-
sos de unos 26.000 millones de ddélares (PNUD,
2007). Los episodios extremos de inseguridad ali-
mentaria podrian ser mas frecuentes y prolongados.

— Paraddjicamente, la intensificacion del cam-
bio climéatico podria incrementar la productividad
agraria de los mismos paises que mas han hecho
por generarlo. De acuerdo con diferentes estudios
(ver IPCC, 2007; PNUD, 2007 o Cline, 2007), la pro-
duccién agraria mundial no se veria significativa-
mente afectada en las proximas décadas, pero si se
producira una redistribucion profunda de las capa-
cidades y recursos productivos de las diferentes
regiones. Dicho de forma simple, los paises indus-
trializados de climas mas templados incrementaran
de forma significativa su cuota global de produccion
a costa de Africa y de otras regiones productoras
en Asia y en América Latina.

Este desigual reparto de cargas es el vinculo
fundamental entre las consecuencias del cambio cli-
matico y la escasez de alimentos: sufriran particu-
larmente los paises que contienen poblaciones mas
pobres y de crecimiento mas acelerado, mientras
gue el impacto serd mucho menor en los paises mas
desarrollados y con poblaciones nacionales men-
guantes. Africa, el continente mas dependiente del
planeta —pero también el que experimentara un cre-
cimiento mas acelerado de su poblaciéon— sufrira
antes y de forma mas intensa los efectos del cambio
climatico. A diferencia de los movimientos provo-
cados por las diferencias de ingresos, el retorno de
los desplazados que huyen del deterioro climatico
es francamente complicado, porque los hogares y
las comunidades que dejaron atras simplemente ya
no existen. Sélo el impacto sobre la seguridad ali-
mentaria podria incrementar el niUmero de desnu-
tridos en mas de 600 millones de personas para el
ano 2080 (PNUD, 2007).

La crisis climatica ha ido deteriorando durante
décadas la capacidad de respuesta productiva del
mundo en desarrollo, incrementando un riesgo que
se puso de manifiesto en los Ultimos anos, cuando
hemos conocido el incremento y la caida mas agu-
dos del precio de los alimentos basicos que se han
visto en décadas. Las causas de esta espiral incluyen
una combinacién conocida de factores que dismi-
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nuyeron la oferta (dos afios de sequia y el incremen-
to de produccién de biocombustibles) y dispararon
la demanda (fundamentalmente el consumo de car-
ne en Asia). También la especulacién en los merca-
dos de materias primas parece haber jugado un
papel relevante. Cuando los precios internacionales
experimentaron un incremento brusco, la reaccion
de los gobiernos fue reducir (o incluso bloguear) sus
exportaciones, y un buen nimero de los operadores
privados internacionales hicieron su agosto con el
incremento de los precios de venta. Esta respuesta
redujo la oferta mundial de alimentos encareciendo
los precios e incrementando la dependencia de los
paises pobres importadores netos de alimentos.

La interdependencia global de los mercados
de alimentos se pone a prueba durante los tiempos
de crisis. De hecho, el modo y la rapidez en el que
esta cadena de factores afectd a las comunidades
—muy particularmente a las mujeres y nifias, que son
las primeras en padecer la escasez de alimentos en
la familia— constituye un estudio de caso para los
préximos afnos. Oxfam es testigo de como la vola-
tilidad extrema de los precios golped a consumido-
res y productores pobres, incapaces de aguantar el
shock o de aprovechar sus oportunidades. Desde
Camboya a Niger y a Guatemala, la FAO calcula que
el niumero de quienes pasan hambre se ha incre-
mentado durante este periodo en mas de 250 millo-
nes, hasta superar por primera vez en la historia los
mil millones de seres humanos.

¢ Cuales son las lecciones de todo este proce-
so? En parte, la crisis alimentaria de 2008-09 es una
historia que se repite desde hace décadas, desde
que las primeras campafas de ONG alertaran sobre
el impacto de las hambrunas en Africa durante los
anos 60. Es una historia de ausencia de proteccion
social (incluyendo programas de desnutricion infan-
til), injustas reglas comerciales (que favorecen la
competencia desleal de las exportaciones subsidia-
das e incrementan la dependencia alimentaria) o,
simplemente la corrupcion y la incapacidad de los
gobiernos locales. La seguridad alimentaria esta
inserta en una compleja cadena que va desde la pro-
duccién de alimentos a su procesamiento, empa-
guetado, distribuciéon y consumo. Y es evidente que
son necesarios cambios en cada una de estas fases;
cambios que incrementen el poder de los produc-
tores y consumidores pobres a través de politicas
nacionales y reglas comerciales mas justas, practicas
mas justas y sostenibles por parte de las compafiias
y mayores niveles de inversion publica y privada.

Pero, en parte, esta crisis es un avance de
todos los problemas que encontraremos en los pré-
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ximos afnos. Problemas que ponen de manifiesto el
modo en el que la vulnerabilidad extrema determina
la capacidad de respuesta ante las circunstancias
externas. El principal esta relacionado con el con-
flicto por recursos naturales esenciales para la pro-
duccion de alimentos, unos recursos cada vez mas
determinados por el impacto del cambio climatico
y por el crecimiento de la poblacion mundial.

La produccién agraria global ha ido creciendo
durante décadas, impulsada por un incremento del
rendimiento y una expansion de la tierra cultivable.
Y aunque la produccion de 2008 fue la mas grande
de la Historia, en siete de los ocho afos que trans-
currieron entre 2000 y 2008, el consumo mundial
estuvo por encima de la produccion. Esta es una
sefal temprana de los problemas por llegar: existe
una demanda global creciente para unos recursos
agrarios cada vez mas limitados. Un mundo en el
gue el consumo de proteinas y calorias continuara
creciendo a medida en que crezca el nUmero y el
ingreso medio de la poblacién mundial (de acuerdo
con la FAOQ, en el ano 2050 la poblacién mundial
habra aumentado hasta los 9.200 millones de habi-
tantes) y en el que los compromisos de reduccién
de emisiones obligaran a producir de forma radical-
mente diferente (hoy cerca de un 20% de las emi-
siones de gases de efecto invernadero proceden de
la produccion agraria).

La escasez y los limites naturales determina-
ran la produccién y el acceso a los alimentos en
pocos afos. No es exagerado decir que el hambre
del futuro dependera en gran parte de tres recursos
escasos: la tierra, cada vez mas disputada; el agua,
cada vez mas escasa; y el CO2, cuyas emisiones
deberan reducirse de forma dramatica en los pro-
ximos afos. La intensidad de esta batalla ilustra la
injusticia que subyace al sistema alimentario global,
asi como los poderosos intereses que determinan
su futuro. La agricultura de los paises pobres se
enfrenta a una competencia global por la “econo-
mia del suelo” que tendra implicaciones descono-
cidas en la capacidad de la gente para producir o
adquirir sus alimentos.

El hambre es hoy un problema diferente de
lo que ha sido hasta ahora, y exige reacciones
adaptadas al nuevo contexto. El fracaso de la Cum-
bre de Copenhague (diciembre de 2009) demostré
la incapacidad de las grandes economias para com-
prometer en un plazo aceptable reducciones sig-
nificativas de sus emisiones contaminantes, asi
como de aprobar los recursos que financiaran la
adaptacion en los paises mas pobres. La desespe-
rante lentitud de las negociaciones para la reforma
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del Protocolo de Kyoto estad desperdiciando un
tiempo que no tenemos, y cuestiona seriamente
el liderazgo y la sensatez de los paises mas pode-
rosos del planeta.

Algo similar se puede decir de la respuesta al
incremento de los precios. Cuando la crisis se des-
tapo, la respuesta de la comunidad internacional
pendulé entre la inaccién completa y un continuis-
mo preocupante. Mientras algunos productores cla-
ve restringian sus exportaciones y agravaban el pani-
co, los donantes se reunfan en Madrid para hacer
lo que mejor saben hacer: re-empaquetar recursos
existentes. Solo una sexta parte de los 22.400 millo-
nes de dolares comprometidos en la respuesta a la
crisis alimentaria constituyen recursos adicionales
(Oxfam, 2010) a los que ya estaban previstos con
anterioridad. Esto significa que, o bien no se des-
embolsaran, o se hard a costa de otros programas
esenciales en la lucha contra la pobreza.

Incluso aunque no hubiese sido asi, resulta
ingenuo pensar que los problemas estructurales que
hemos descrito se resolveran con una mera trans-
ferencia de fondos o con acciones unilaterales de
corto plazo. Durante las proximas décadas, la res-
puesta de la comunidad internacional al desabas-
tecimiento alimentario de una parte importante de
la poblacién mundial respondera en gran medida a
los tres principios que describiamos en la seccién
anterior: debera estar centrada en la reduccion de
la vulnerabilidad, de modo que las comunidades
pobres productoras y consumidoras puedan respon-
der adecuadamente a las variaciones bruscas del
contexto; debera concitar la participacion de actores
diferentes en ambitos econdmicos e institucionales
muy diversos; y, finalmente, debera generar ideas
nuevas para retos que eran desconocidos hasta aho-
ra, desde el incremento de los rendimientos agrarios
en climas hostiles y variables, hasta la definicién de
nuevos marcos institucionales que regulen la reserva
y la distribucién global de alimentos.

El profesor Alex Evans (2009) resume estos
principios de forma particularmente ilustrativa defi-
niendo cuatro objetivos para el futuro del sistema
alimentario mundial:

— Mas justo y equitativo, para que todos en
zonas urbanas y rurales, mujeres y hombres, tengan
acceso a suficientes alimentos y los pequefios pro-
ductores tengan unos medios de vida dignos.

— Mas productivo: basado en un modelo de
agricultura dotado con niveles de inversién suficien-
tes, que incremente tanto la productividad como la
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resistencia de todos los que participan, muy particu-
larmente de las comunidades campesinas.

— Mas sostenible: el incremento en la pro-
duccién debe producirse con muchos menos gases
de efecto invernadero y con un uso mas sostenible
de los recursos naturales, en particular de la tierra
y el agua.

— Mas resistente a los shocks, de modo que
los productores y consumidores pobres tengan
capacidad de respuesta frente a los golpes del cam-
bio climatico y a la volatilidad del precio de los ali-
mentos.

Se trata de una agenda que exige establecer
unas prioridades claras. La primera de ellas es frenar
el abandono de la agricultura familiar. En la mayor
parte de los paises en desarrollo existe una protec-
cion débil de los derechos y recursos naturales de
las comunidades campesinas (muy particularmente
de las mujeres y de las comunidades mas margina-
les) frente al poder de las élites nacionales y de la
competencia global por recursos naturales. Desde
principios de los afios 80 se ha producido una caida
constante de la ayuda destinada al sector agrario,
tanto desde las politicas nacionales como de las
internacionales'’. Fortalecer la posicion de los
pequefos agricultores es fundamental, tanto para
elevar su contribucion a la produccion global de ali-
mentos como para incrementar la sostenibilidad y
resistencia de sus explotaciones, de modo que
garanticen también el futuro de su propio aprovi-
sionamiento de alimentos.

En segundo lugar, urge compensar la integra-
cion global del mercado de alimentos con una regu-
lacién global adecuada del uso de los recursos natu-
rales. Predomina una regulacion débil o inexistente
(nacional, regional e internacional) del modo en el
gue la tierra, el agua y el carbono son usados. Muy
especialmente, carecemos de principios internacio-
nales que garanticen un reparto justo del uso, o unos
limites que eviten el agotamiento de los recursos.

1 Seguin Intermoén Oxfam (2010): “En el caso de Afri-
ca, los presupuestos nacionales para la agricultura cayeron
del 14% en la década de 1980 a menos del 4% en 2007.
En su conjunto, los pafses en desarrollo han invertido en su
agricultura un promedio de 142.000 millones de ddlares
anuales durante la Ultima década, frente a los 209.000 que
se calcula que hubiesen sido necesarios. En cuanto a los
donantes, si en los afos 80 la ayuda internacional hacia la
agricultura en todo el mundo rondaba los 20.000 millones
de dolares (un 18% del total), casi tres décadas después se
habia recortado a menos de la cuarta parte: 4.700 millones
de ddlares en 2008 (tan sélo un 3,6% del total).”
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Las reglas bilaterales y multilaterales de comercio e
inversiones internacionales limitan la capacidad de
los paises para imponer reglas que regulen las impor-
taciones, las exportaciones y la inversion extranjera
que afecta a la agricultura. La integracion y la coor-
dinacién globales se evaporan cuando se produce
una crisis como la del precio de los alimentos de
2008. El gobierno global para gestionar los shocks
y la volatilidad de los precios es imprescindible.

También es posible fomentar una participa-
cion responsable del sector privado en la resolucion
de los problemas. Las iniciativas voluntarias no son
suficientes. Existe un débil gobierno de las compa-
fifas y de los especuladores en el sector agroalimen-
tario. Son actores que tienen un poder despropor-
cionado no solo en la conformacion y el disefio de
las reglas, sino también a la hora de determinar el
uso de las nuevas tecnologias para la produccion
agraria, y por tanto el papel de la tierra, el agua y
el carbono en la produccion de alimentos. Las
Mesas Redondas y las Iniciativas Multisectoriales
(aceite de palma, cacao, etc.) que han proliferado
durante los Ultimos afos son Utiles, pero insuficien-
tes para establecer un marco regulatorio firme a la
actuacion de estas companias.

Finalmente, se debe reducir el vacio legal en
el que operan las instituciones financieras internacio-
nales. El Banco Mundial y otras instituciones interna-
cionales se estan posicionando como uno de los acto-
res mas relevantes en la regulacion de los recursos
naturales que afectan a la produccién de alimentos:
definiendo los mercados de carbono, promoviendo
cddigos voluntarios sobre la compra de tierras, etcé-
tera. Pero sus reglas no son necesariamente las mas
justas ni estan inspiradas por los mejores intereses.

La lucha contra el hambre constituye uno de
los principales retos en la agenda internacional del
desarrollo, pero no el Unico. Sin embargo, ninguno
de los argumentos esenciales de este articulo varia
cuando se consideran otras areas del desarrollo.
Desde el debate global sobre el futuro de la finan-
ciacion del desarrollo al objetivo de alcanzar la edu-
cacién primaria universal, todos demuestran que
necesitamos ser mucho mas creativos y valientes de
lo que hemos sido hasta ahora.

Incluso —o especialmente— para afrontar asun-
tos globales complejos necesitamos estrategias que
vayan mas alla del enfogue unilateral aplicado hasta
ahora. La regulacion de los flujos migratorios (posi-
blemente la principal fuente de transferencias de
ingresos y capacidades entre el mundo rico y el mun-
do pobre) es un caso ilustrativo. El modo unilateral
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en el que se plantea en este momento impide encon-
trar soluciones que minimicen los riesgos y maximi-
cen las oportunidades para todas las partes. Se trata
de politicas que no sélo son un fracaso para el desa-
rrollo de los emigrantes y de sus paises de origen,
sino que resultan profundamente cuestionables para
los paises de destino, incapaces de controlar los flujos
de inmigracion irregular, pero incapaces también de
romper las rigideces que los provocan. La reforma
del régimen migratorio debe incorporar los tres prin-
cipios a los que nos hemos referido: garantizar la
seguridad y dignidad del proceso, incorporar a las
tres partes afectadas (paises de origen y destino, asf
como los inmigrantes mismos), y concebir nuevos
modelos institucionales que superen el soberanismo
unilateral que rige hasta este momento.

3. CoONCLUSION

Este articulo ha enfatizado dos ideas princi-
pales: en primer lugar, existen buenas razones para
pensar que el contexto del desarrollo en las proxi-
mas décadas sera incluso mas complejo de lo que
ha sido hasta ahora. Como demuestra el caso de la
lucha contra el hambre y el abastecimiento global
de alimentos, lo mas justo puede ser también lo mas
inteligente. Las politicas de desarrollo de Espafia y
Europa en las préximas décadas no sélo deben servir
al proposito de una politica exterior unilateral mas
0 menos compleja, sino construir modelos de ges-
tién de la globalizaciéon que incorporen el interés
comun entre sus objetivos prioritarios.

En segundo lugar, la profunda complejidad e
interdependencia de las amenazas al desarrollo glo-
bal exigen intervenir al mismo tiempo en diferentes
ambitos y con un numero cada vez mas diverso de
actores. Como ya se ha hecho en otros dmbitos de
la economia y el progreso, las politicas publicas de
desarrollo deben incorporar a empresas privadas y
sociedad civil para definir las soluciones de los proé-
ximos afios. La comunidad internacional debe com-
binar el coraje con la imaginacion politica para defi-
nir las reglas e instituciones que seran Utiles en un
mundo desconocido en los Ultimos afos.
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