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Resumen

Se analiza desde el punto de vista ético la accién internacional en desarrollo, a través del
acuerdo de la Asamblea General de Naciones Unidas: la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Los desafios éticos de la nueva agenda son numerosos, pero hay un compro-
miso ético de primer orden: no dejar a nadie atras. Para ejercitar esta accioén, el PNUD y
otros organismos como el Banco Mundial o UNICEF estan trabajando con enfoques
multidimensionales. Se trata de cubrir lo que se conoce como la Ultima Milla, los casi mil
millones de personas que siguen viviendo en pobreza extrema, y que estan excluidos de
toda accion de desarrollo. En este articulo se dan las pautas de como se debe abordar
desde la multidimensionalidad esta pobreza extrema y la vulnerabilidad y cumplir el man-
dato de la Agenda 2030, no dejar a nadie atras.

Palabras clave: Desarrollo Humano, pobreza, Agenda 2030, Naciones Unidas, dltima
milla.

The Last Mile: The Ethical Challenges of Exctreme Poverty
and V' ulnerability in the UN 2030 Agenda for Sustainable
Development

Abstract

The international action under development is analyzed from the ethical point of view, through the agree-
ment of the General Assembly of the United Nations: the Agenda 2030 for Sustainable Develgpment.
The ethical challenges of the new agenda are numerous, but there is an ethical commitment of the first
order: do not leave anyone bebind. To implement this action, UNDP and other agencies such as the
World Bank or UNICEF are working with multidimensional approaches. It is about covering what is
known as the Last Mile, the almost one billion pegple who continue to live in extreme poverty, and who
are excluded from all development action. This article gives guidelines on how fo tackle this extreme
poverty and vulnerability and to fulfill the mandate of the Agenda 2030 from the multidimensionality,
leaving no one bebind.

Key words: Human Develgpment, poverty, 2030 Agenda, United Nations, last mile.
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MARTA PEDRAJAS

1. INTRODUCCION: ETICA GLOBAL PARA UN MUNDO GLOBAL

LLa dignidad de personas, el cuidado de planeta, la generacién de pros-
peridad y el logro de la paz a través de las alianzas entre todos, marcan los
principios de la nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, apro-
bada en Naciones Unidas en septiembre de 2015 por todos paises del
mundo (Naciones Unidas, 2015a).

Una agenda que contiene los principios inspirados en la Carta de Na-
ciones Unidas (1945) y una visién para el mundo en 2030 que se concreta
en los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), con sus metas e in-
dicadores (Naciones Unidas, 2016a), los medios de implementacion y el
sistema de seguimiento y revisiéon para impulsar y garantizar su cumpli-
miento en todos los paises y regiones. Una agenda que ademas se ha visto
reforzada por otros acuerdos internacionales de los dos ultimos afios, en-
tre los que destacan especialmente las grandes cumbres de desarrollo del
mismo afio 2015: el acuerdo de Financiacién del Desarrollo establecido en
la Agenda de Acciéon de Addis Abeba (Naciones Unidas, 2015b) y el
Acuerdo de Paris contra el Cambio Climatico (United Nations Framework
Convention on Climate Change, 2015).

La Agenda 2030 marca el rumbo, la ruta a seguir para los proximos
quince afios. Y esta hoja de ruta esta construida sobre los progresos en
términos de desarrollo de las ultimas décadas (PNUD, 2017), pero abot-
dando desde un enfoque global, donde el progreso convive con una po-
breza persistente y extrema para casi mil millones de personas, un aumento
de las desigualdades y una degradaciéon del planeta y del cambio climatico
que nos desafia cada dia.

Pero también hay datos y evidencias para la esperanza, que nos llevan
a afirmar con el Informe de Desarrollo Humano que “algo que en su mo-
mento se consideraba impensable, ahora podemos decir que se ha vuelto
imparable” (PNUD, 2017: 4). Efectivamente, el mundo ha experimentado
un gran avance en términos de desarrollo en los ultimos veinticinco afios,
los Informes de Desarrollo Humano del PNUD o el seguimiento de la
Agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) nos ha dado
buena cuenta de ello (United Nations, 2005-2015). Las medias de desarro-
llo humano han aumentado para todos los paises y regiones del mundo.
El mayor logro de las dos dltimas décadas, en la era de los ODM, ha sido
sin duda la reduccion de la pobreza extrema. Era el Objetivo numero 1 en
el afio 2000 y se consigui6 en 2010, segin el Banco Mundial. Mas de mil
millones de personas han escapado de la pobreza, reduciéndose de un 35%
aun 11% (Banco Mundial, 2017). La tasa de mortalidad infantil se redujo
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en mas de la mitad, siendo el descenso mas marcado en Africa Subsaha-
riana (Naciones Unidas, 2016b; PNUD, 2017: 26). Asi mismo, 2.100 mi-
llones de personas obtuvieron acceso a servicios de saneamiento mejora-
dos y 2.600 millones a una fuente de agua potable mejorada (Naciones
Unidas, 2015b). Y podriamos dar muchos mas resultados esperanzadores
de desarrollo.

Pero las medias y los logros no pueden ocultar a los que se han que-
dado fuera del progreso. Hoy dia, segun el Banco Mundial todavia hay casi
mil millones de personas (766 millones, de los que 385 millones son ni-
flos), que se siguen quedando atras, excluidas del progreso y de los frutos
del desarrollo (Banco Mundial, 2017; UNICEF & World Bank Group,
2016). Es el Bottom Billion de Paul Collier (2007), the Last Mile del desarrollo,
la pobreza extrema persistente, reforzada por la desigualdad y la exclusion
social (Pedrajas & Choritz, 2016; Chandy, Kato & Kharas, 2015). La Ul-
tima Milla no es un concepto de espacio fisico, ni se refiere solo a la falta
de recursos. Es mucho mas complejo y profundo, es una falta de derechos
fundamentales, y de oportunidades, una combinacién de exclusion y de-
sigualdad que refuerza la pobreza extrema. Es una ultima milla moral, pro-
bablemente la mas dificil de cubrir para los programas de desarrollo, pero
también la mds necesaria, es lo que falta para erradicar la pobreza extrema
del planeta.

Para abordar esta complejidad, también es necesario tener en cuenta
algunas caracteristicas del contexto en que nos encontramos, ademas de
esta pobreza extrema persistente y latente y de los desafios crecientes del
cambio climatico, en los ultimos afios estamos asistiendo a un agrava-
miento de los conflictos y un aumento de las crisis humanitarias de alto
nivel (Martinez-Soliman & Conceicao, 2017): la crisis del Ebola, Siria, Ye-
men, Republica Centroafricana, Sudan del Sur... tragedias en si mismas y
que, en un mundo global, extienden sus efectos a todos los paises. L.a huida
de la miseria, de los conflictos, el miedo, el terrorismo o los efectos del
cambio climatico... ha provocado un aumento del desplazamiento de po-
blaciéon de manera interna en muchos paises y de refugiados hacia el exte-
rior que esta sobrepasando todas las previsiones y cuestionando los siste-
mas de acogida. Ser testigos diarios del desplazamiento de familias enteras,
nifios, adultos, jovenes, transitando por vias muy inseguras, cuando no le-
tales, hasta llegar en condiciones indignas a las costas europeas es algo que
nos cuestiona desde el punto de vista politico, econémico, social y también
desde un punto de vista ético, desde los propios valores del desarrollo hu-
mano. Es la realidad de la Globalizacion de la Indiferencia, que ha denunciado
tantas veces el Papa Francisco (2015).

Problemas globales requieren respuestas globales. Y es cierto que la
comunidad internacional lleva muchas décadas afrontando los procesos
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del desarrollo y del subdesarrollo, del conflicto y, mas recientemente del
cambio climatico. Una respuesta que debe ser politica, econémica, social,
medioambiental y ética, en definitiva, una respuesta de desarrollo humano
y sostenible. En este articulo argumentamos que se debe incluir también
una reflexion ética desde sus fundamentos, desde sus principios y valores,
y tener en cuenta las consecuencias en su aplicacion.

La reflexién que vamos a hacer en este articulo se nutre desde la ética
del desarrollo humano de Amartya Sen enriquecida por otros autores, y
que dialoga también con los principios éticos de otras tradiciones. Desde
esta ética del desarrollo humano vamos a analizar los principales desafios
de la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, centrandonos en el signi-
ficado y alcance de su compromiso ético mas fuerte: no dejar a nadie atras.

2. LOS PRINCIPIOS DE LA ETICA DEL DESARROLLO HUMANO

Pero antes de entrar en la agenda 2030 vamos a recordar, brevemente,
los fundamentos en los que basamos la ética del desarrollo, y en concreto,
la ética del desarrollo humano (Pedrajas, 2005; 2007). Se trata de un con-
cepto fruto de una larga trayectoria de pensamiento econémico y ético en
torno al tema del desarrollo. Efectivamente, la filosofia lleva muchos afios
y una larga trayectoria apostando por una recuperacion ética de los plan-
teamientos politicos y econémicos que den pie a una sociedad justa, en
occidente y en oriente, desde Aristoteles a Kautilya, y por supuesto con
Adam Smith, tal y como nos recuerda Amartya Sen (1989: 21).

Como muchas éticas aplicadas (ética empresarial, bioética, ética de los
medios de comunicacion, ética de las profesiones, etc.) también la ética del
desarrollo nace a mediados del siglo XX (Cortina, 1993). En este caso, de
la mano de Denis Goulet, pofesor de Economia y de Educaciéon para la
Justicia de la University of Notre Dame, y autor de obras tan relevantes
como The Cruel Choice: A New Concept in the Theory of Development (Goulet,
1985), que refleja el drama humano de tener que elegir entre el esperado
bienestar futuro a costa de mantener el sufrimiento de la generacién pre-
sente, algo que grosso modo proponian las teorfas del desarrollo basadas en
la inversion en las capas productivas y en la industrializaciéon de mediados
del siglo XX (Pedrajas, 2005). Su obra mas importante para nosotros es
Etica del desarrollo (Goulet, 1999).

Esta tradicion se desarrolla con otros autores, anteriores y posteriores
a Goulet (desde Prebisch, Gandhi hasta Streeten), si es cierto que han sido
sus discipulos los que han seguido impulsando la ética del desarrollo, no
s6lo como reflexion, sino también como organizaciéon que goza en la ac-
tualidad de una destacada presencia en los distintos foros internacionales.
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Destacan, y muy considerablemente, en este sentido la tradicion ética es-
pafiola encabezada por Adela Cortina (2017; también 1997; 2001; 2002),
Jests Conill (2004), Emilio Martinez (2000) o Agustin Domingo (1997). A
todos ellos se suma, sin duda alguna, David Crocker, primer presidente de
la asociacion IDEA (International Development Ethics Association, www.deve-
lopment-ethics.org) creada en 1987 en Costa Rica. Otras asociaciones a
tener muy presentes son la Human Development and Capability Association
(HDCA, www.capabilityapproach.com), fundada en 2004, que ostenta la
presidencia de honor de Amartya Sen. Y también la Fundacién ETNOR
(Fundacion para la Etica de los Negocios y las Organizaciones, Www.etnor.otg)
creada en 1994 bajo la direccion de Adela Cortina.

La ética del desarrollo, por tanto, surge al albor de las éticas aplicadas
que consisten en una reflexion filoséfica sobre los principios, valores y
fines que fundamentan y orientan el saber y la accién humana en una dis-
ciplina concreta. En este caso, nos preguntamos qué se entiende por desa-
rrollo, cuales son los valores, principios y fines que lo orientan, cudl es el
modelo de persona y la teorfa de justicia social que lo fundamenta.

Hay distintas respuestas de ética del desarrollo, pero para nosotros, la
ética del desarrollo estid basada en el modelo de desarrollo humano, ini-
ciado sobre todo por Amartya Sen (1999; Pedrajas, 2005), que ha tenido
una aplicaciéon muy practica dado que ha inspirado la acciéon de los tltimos
25 anos del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
1990-2017). Amartya Sen, ha sido un pionero dentro de la economia que
ha reflexionado sobre la justicia social, sobre el modelo de ser humano y
ha impulsado los fundamentos morales de la economia y del desarrollo.
Es importante destacar también que en esta labor ha logrado el maximo
reconocimiento al obtener el Premio Nobel de Economia en 1998.

Es un modelo ético del desarrollo, que ha ido evolucionando con
otros autores, y que basa en tres pilares: desarrollo como libertad, enfoque de las
capacidades y autonomia moral (Pedrajas, 2005; 2007). Y su definicion clasica
es aquella que entiende el desarrollo humano como la expansion de las
capacidades de las personas para llevar a cabo el tipo de vida que tienen
razones para valorar (Sen, 1999). Para el PNUD, “el desarrollo humano
consiste en la ampliacion de las capacidades de todas las personas para que
puedan libremente elegir lo que desean ser y hacer, de manera que puedan
gozar de una vida prolongada, saludable y creativa, perseguir objetivos que
consideren valiosos y participar activamente en el desarrollo sostenible y
equitativo del planeta que comparten” (2010: 2). El desarrollo, por tanto,
es la libertad, pero una libertad real, posible y garantizada. Es la garantia
del pleno ejercicio de los derechos fundamentales, pero también de me-
dios materiales, ingresos y riqueza, oportunidades, acceso a servicios de
educacion o salud, es poder expresarse en democracia y tener seguridad,
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poder vivir en un medio ambiente sano alrededor, y es también la con-
fianza y la autoestima en el propio proyecto vital (Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, 2013: 27).

Si el desarrollo es libertad, la pobreza es falta de libertad, es no poder
llevar a cabo la vida que se desea, que racionalmente se valora. Es un con-
cepto de pobreza mucho mas complejo que las mediciones de pobreza de
ingreso del Banco Mundial, e incluso del Indice de Desarrollo Humano
del PNUD, o de las mediciones de cualquier otro organismo internacional.
Esta es una visién mas profunda, que trasciende también la Agenda 2030.
El objetivo es mucho mas ambicioso, es antropoldgico, ético y vital, y esto
es lo que debe ser logrado para todos, sin dejar a nadie atras.

Esta libertad se concreta en el enfoque de las capacidades, lo que las
personas son capaces de hacer y ser, teniendo en cuenta su propia diversi-
dad y naturaleza (Pedrajas, 2007). Por eso la ética del desarrollo humano
debe ser todavia mas argumentada y explorada en las posibilidades antro-
pologicas del enfoque de las capacidades tal y como propone Jests Conill
(2004). El fundamento de las capacidades no puede estar en un liberalismo
basado en el velo de la ignorancia de Rawls, las capacidades las tienen, o no
las tienen, las personas de carne y hueso, hombres y mujeres, nifios, jove-
nes, adultos y mayores, que pertenecen a una comunidad concreta, que
son de una raza o etnia, que tienen o no tienen alguna discapacidad, que
tienen una propension a enfermar, que tienen unas habilidades, una inte-
ligencia, unas aspiraciones y proyectos vitales limitados por unas capaci-
dades, que es lo que pueden hacer y ser, y que hay que ampliar al maximo
para que puedan ponerlas al servicio de la vida que desean llevar, para que
puedan realizar su proyecto vital. Esto y no otra cosa, es el desarrollo hu-
mano, y la solidaridad con los mas desfavorecidos, con los que no han
tenido suerte en la loferia natural, es de justicia social (Rawls, 1995; 1990).
Por eso es preciso es aterrizar las capacidades en la naturaleza humana,
concreta y real de las personas desfavorecidas, y empoderar a esas perso-
nas, ampliar sus capacidades. Los programas de desarrollo del PNUD,
desde hace veinticinco afios, han basado toda su fundamentacién en esta
ampliacion de capacidades, en un capacity building, pero también de las ins-
tituciones locales, gobiernos regionales y nacionales. Es preciso ezpoderar
a las personas en sus posibilidades para que tengan la oportunidad de hacer
con su vida lo que realmente desean y valoran, y es preciso también cons-
truir capacidades en las instituciones responsables de mejorar las politicas
publicas para que realmente puedan lograrlo y mejorar la vida de sus ciu-
dadanos (Pedrajas, 2007; PNUD, 1990-2017).

Finalmente, el tercer pilar es el modelo de persona moral que propone
Amartya Sen como fundamento del modelo de desarrollo humano. Un
modelo basado en “agencia” y “bienestar”, pero que también puede y debe
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ser mejor fundamentado de manera coherente con una ética del desarrollo
humano. Para nosotros, debe estar basado en un modelo de autonomia
(que supere la mera “agencia”). El ser humano es valioso en si mismo y
duefio de su propia vida y desarrollo, y eso es lo que hay que ezpoderar, se
deben ampliar las capacidades de tomar decisiones personales, sociales y
politicas. Como parte de la vida politica y de un modelo de desarrollo, el
concepto de autonomia es fundamental, basado en la dignidad humana y
en los derechos humanos (Pedrajas, 2005; 2007).

Por tanto, desarrollo como libertad, fortalecimiento y expansion de
capacidades de los mas desfavorecidos y empoderamiento y autonomia
moral son los tres pilares que fundamentan un modelo de desarrollo que
debe inspirar el desarrollo internacional, y en concreto ahora, de la Agenda
2030 y los ODS.

3. LA AGENDA 2030 PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

La agenda 2030 es una agenda centrada en las personas, con un mo-
delo de desarrollo humano y sostenible, que cuida el planeta y promueve
la prosperidad y la paz, con un compromiso ético poderoso: Leaving No
One Behind, sin dejar a nadie atras. Es una agenda que impulsa los principios
y valores de la Carta de Naciones Unidas y que promueve el bien comun.

Agenda 2030, punto 4: ““A/ emprender juntos este gran viaje, prometemos que
nadie se quedard atrds. Reconocemos que la dignidad de la persona humana es funda-
mental, por lo que deseamos ver cumplidos los Objetivos y las metas para todas las
naciones y los pueblos y para todos los sectores de la sociedad, y nos esforzaremos por
llegar primero a los mias reagados” (Naciones Unidas, 2015a).

El punto de partida es la culminacién del periodo 2000-2015 definido
por los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y la propia revision
de otros procesos y cumbres internacionales de desarrollo, fundamental-
mente Rio+20. La definiciéon de la nueva agenda generé un proceso de
negociacion sin precedentes, inclusivo y participativo, que ha construido
esta agenda “bottom-up” que le ha dado una legitimidad ética, social y
politica de la que carecian otras agendas de desarrollo anteriores'.

La nueva agenda no solo destaca por el proceso de construccion de la
misma, también por sus contenidos innovadores y ambiciosos para afron-
tar los retos del mundo global en la préxima década. Podemos definir tres

1 Del proceso participativo de construccién de la agenda destacan los siguientes
informes: Panel de Alto Nivel de Personas Eminentes, 2013; PNUD, 2013a; SDSN, 2013;
UN Global Compact, 2013; Grupo de Desarrollo de las Naciones Unidas, 2013; Grupo
Abierto para los ODS, 2014; Secretariado General de Naciones Unidas, 2014.
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caracteristicas principales (Secretaria General de Cooperacion Internacio-
nal para el Desarrollo, 2015; Pedrajas, 2014):

- Es una agenda universal: que compromete a todos los paises. No es
una agenda de paises ricos para que la cumplan los pafses pobres, es la
agenda de todos. La agenda del desarrollo sostenible, que solo es posible
si todos los paises se comprometen a aplicarla en sus territorios, a descen-
tralizarla a niveles regionales y locales. Cada uno con sus propias caracte-
risticas y responsabilidades diferenciadas, pero todos los paises del mundo
son ahora paises en desarrollo (Banco Mundial, 2016).

- Una agenda transformadora: que va a las causas, que no se centra solo
en las consecuencias o en paliar los efectos de la pobreza extrema y prestar
servicios basicos. Va también al origen, a la falta de capacidades en las
instituciones, a la falta de buena gobernanza democratica y de derechos o
acceso a la justicia. Por esto es una agenda que apunta también a procesos
tan importantes como los sistemas de produccién y consumo, o a las ciu-
dades, que deben ser sostenibles. Una agenda que equilibra las tres dimen-
siones del desarrollo: econémico, social y ambiental, de manera que se han
integrado objetivos tan novedosos (y tan ausentes en la anterior del mile-
nio) como el cambio climatico, la proteccion de la biodiversidad o de los
ecosistemas.

- Una agenda inclusiva: no deja a nadie atras, es una agenda centrada
en la dignidad de las personas que se compromete en luchar e incluir a
todas y cada una, sin distincién, sin exclusién por motivos de sexo, edad,
discapacidad, origen étnico, geografico o ninguna otra causa o justifica-
cion. En la Declaracion politica de la Agenda 2030 se negocio y se logro
que se incluyeran a todas las personas y sectores de la sociedad, algo que
parece obvio, pero no es tan evidente cuando se negocia con todos los
paises de Naciones Unidas (Pedrajas, 2015). El fundamento de los dere-
chos humanos es central en este punto y debe defenderse.

Nos encontramos, por tanto, con una nueva agenda universal de desa-
rrollo, con responsabilidades comunes pero diferenciadas para los paises,
basada en una apropiacién democratica, y con un objetivo claro: la erradi-
cacion de la pobreza y la promocion del desarrollo sostenible para todas
las personas.

Es importante en este punto adentrarnos también en los valores del
desarrollo. En la Agenda del Milenio se afirmaban los valores y principios
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y se describfan explicitamente en el punto seis de la Declaracion del Mile-
nio. Los valores que inspiraban la agenda de desarrollo y las relaciones
internacionales para el siglo XXI: la libertad, la igualdad, la solidaridad, la
tolerancia, el respeto de la naturaleza y la responsabilidad comun (Nacio-
nes Unidas, 2000).

En la Agenda 2030 el debate ha sido mas politico, econémico, técnico
y, solo al final, cuando se negoci6 el preambulo y la declaracién politica,
salieron a la luz los fundamentos, principios y valores de la nueva agenda.
Sin aparecer como tal los valores del desarrollo, se reafirma la Declaracion
del Milenio, y se centra mas en la universalidad de la nueva agenda para
todos los paises y al equilibrio entre las tres dimensiones del desarrollo
sostenible.

En este sentido, el preambulo de la nueva Agenda 2030 es muy inspi-
rador, enmarcando los cinco grandes principios que deben guiar el trabajo
concretado posteriormente por los 17 ODS: Personas, Planeta, Prosperidad,
Paz y Alianzas.

La Declaracion politica va mas alla del preambulo, tiene una visiéon
ética global, que no entra en un debate profundo sobre los fundamentos
ni en cuestiones antropologicas (serfa un debate muy complicado en el
seno de Naciones Unidas) pero el acuerdo son los principios comunes que
gufan el trabajo de todos los paifses en su conjunto, y eso tiene un gran
valor ético. Son los minimos éticos que ponen a todos de acuerdo, en un
mundo muy diverso y complejo, son los derechos humanos y la dignidad
humana lo que sustenta el trabajo comun por la justicia, el desarrollo y la
paz.

En la Agenda 2030 encontramos una vision de futuro, en el punto 7
se afirma: “aspiramos a un mundo sin pobreza, hambre, enfermedades ni privaciones,
donde todas las formas de vida pueden prosperar; un nundo sin temor ni violencia”.

Y sigue el punto 8: “aspiramos a un mundo en el que sea universal el respeto
de los derechos humanos y la dignidad de todas las personas, el estado de derecho, la
Justicia, la ignaldad y la no discriminacion. (...)

Nuestros principios y compromisos comunes, afirma los principios de la Carta de
Naciones Unidas, los fundamentos de la Declaracién de Derecho Humanos, la Decla-
racion del Milenio...” (Naciones Unidas, 2015a).

Por tanto, esta agenda tiene una vision ética, construida sobre los prin-
cipios y valores de Naciones Unidas, en los que podria profundizarse en
la linea de la ética del desarrollo humano, y que pueden ser reforzados a lo
largo de su puesta en practica. Nuestro objetivo en ese articulo esta en esta
linea, en tratar de reforzar los argumentos éticos, pero no tratando de
abordar toda la agenda, si no centrandonos en la lucha contra la pobreza
extrema y la vulnerabilidad, en la ultima milla.
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4. LA CENTRALIDAD DE LA PERSONA: NO DEJAR A NADIE ATRAS. LA UL-
TIMA MILLA DEL DESARROLLO

Durante la construccién de la nueva agenda, uno de los debates que
pas6é mas desapercibido era, sin embargo, sobre un tema fundamental, fue
la discusion de si deberia ser una agenda “people-centred” o debia equilibrar
personas, planeta y prosperidad en el mismo nivel. Tanto la posicion es-
pafiola en su momento (Secretaria General de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo, 2015), como la del PNUD, apostaban por mantener la
centralidad de la persona, y en un buen equilibrio con la importancia de la
proteccion del planeta, y podemos afirmar que asi se logré. De esta manera
el reconocimiento de la dignidad de la persona y los derechos humanos
son fundamentales en la nueva agenda, pero ciertamente en un marco muy
bien equilibrado con las tres dimensiones del desarrollo, donde el planeta
y los limites planetarios debian estar incorporados en un fuerte impulso de
la sostenibilidad que tiene en cuenta nuestra casa comun (Francisco, 2015)
y las generaciones futuras. La generacion de prosperidad es el tercer motor
del desarrollo, que debe estar al servicio del a persona y de su bienestar y
libertad.

Tanto el Preambulo, como la Declaracién como la mayoria de los Ob-
jetivos (al menos 8 de los 17 son de claro contenido social) ponen al ser
humano en el centro. Reafirmado por un compromiso ético de primer
orden en esta nueva agenda, el desarrollo sostenible debe llegar a todos los
seres humanos, sin exclusién ninguna, esta agenda no debe dejar a nadie
atras.

Este compromiso ético, uno de los mas fuertes de la nueva agenda de
desarrollo, ha impulsado que los primeros afos de su puesta en practica
ya hayan estado centrados en el andlisis de quienes son los que se quedan
atras, quienes son los mas rezagados, los excluidos y los marginados, y
sobre todo, porque se estan quedando atras para poder aplicar las politicas
publicas necesarias para llegar a ellos, para que el desarrollo sea verdade-
ramente inclusivo (United Nations, 2010).

El PNUD esta trabajando este enfoque aterrizandolo todavia mas, co-
nocido como la Ultima Milla e impulsado a través del informe: Getting to the
Last Mile in 1 east Developed Countries (Pedrajas & Choritz, 20106), presentado
en la Conferencia de Revision del Plan de Accién para los Pafses Menos
Adelantados celebrada en Antalya en Mayo de 2016. En esta obra por dl-
tima milla se refiere a los mas pobres de los pobres, pero también a todas
las personas, lugares incluso las todas aquellas pequefias empresas que es-
tan insuficientemente atendidas y excluidas, donde las necesidades de
desarrollo son mayores y donde los recursos son mas escasos.
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Como se establecia en la introduccién de este articulo, los datos nos
dicen que la gente en la mayoria de los paises ha ido mejorando en los
niveles de desarrollo humano. Los avances en la tecnologfa, la educacién
y los ingresos prometen cada vez una vida mas plena, con mejor calidad
de vida y mas segura. Aunque también es cierto que se da en entorno de
inestabilidad e incertidumbre y, sobre todo, hay todavia millones de per-
sonas no se estan beneficiando de los frutos del desarrollo, especialmente
los mas pobres y los desfavorecidos a causa de su sexo, edad, discapacidad,
origen étnico o geografico. Esta es la tltima milla. Pero no es una distancia
fisica, ni un tramo que recorrer, es una ultima milla moral. Son 766 millo-
nes de personas en 2016 (Banco Mundial, 2017; UNICEF & World Bank
Group, 2016. Y consultar también Pedrajas & Choritz, 20106), que siguen
sobreviviendo en condiciones de pobreza extrema y marginalidad, en los
paises mas pobres del mundo “el segmento mas pobre y débil de la comu-
nidad internacional” (Naciones Unidas, 2011), pero también en los subur-
bios de las ciudades y en las regiones industrializadas y paises avanzados.

La ultima milla es, ademas, la mas dificil de recorrer. Podemos enten-
der el fenémeno que se produce de persistencia de la pobreza generacion
tras generacion desde dos puntos de vista, uno estructural y otro dinamico.

4.1. Analisis estructural de la dltima milla

Como causas estructurales de la ultima milla, encontramos la combi-
nacion de pobreza extrema reforzada por la desigualdad y la exclusion so-
cial. Por tanto, no sirven solo politicas de crecimiento econémico inclu-
sivo, o de infraestructuras y transferencias de recursos para cubrir esta ul-
tima milla. Haciendo lo mismo que hasta ahora, se seguira reduciendo la
pobreza extrema, pero no se erradicara, porque nunca se cubrira esa tltima
milla. Es preciso abordar las causas profundas de las desigualdades (hori-
zontales) y la exclusion social desde un enfoque de derechos humanos.
Todo ello nos lleva a un analisis estructural basado en enfoque multidi-
mensional de pobreza, desigualdad y exclusion.

Esto viene explicado también por el Banco Mundial que sefala que
seguin la pobreza extrema se reduce, el crecimiento por si solo tiende a
sacar a un menor numero de personas de la pobreza. Esto se debe a que
algunos pobres permanecen fuera de la corriente que los beneficios que
generan estos patrones de crecimiento; porque viven en areas que estan
mas alla del alcance de la infraestructura existente, de los servicios sociales,
o de las finanzas; Pueden ser miembros de un grupo minoritario y desfa-
vorecido, ser particularmente vulnerables a los efectos de un desastre o
una crisis y carecen de mecanismos adecuados para afrontarlos, o viven en
zonas remotas donde es poco probable que tenga fuertes vinculos con la
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creacion de empleo del crecimiento econémico. Por lo tanto, el creci-
miento tiene que ser mas inclusivo y relevante para la vida de los hogares
pobres y las comunidades, y los programas y las estrategias deben abordar
las barreras estructurales para su inclusion en los beneficios del creci-
miento (Chandy, Kato & Kharas, 2015).

Pero, sobre todo, no es una cuestién solo de crecimiento econémico.
En la ultima milla, la pobreza, la vulnerabilidad, las desigualdades y la ex-
clusion a menudo se refuerzan mutuamente.

Por ello, la aproximacioén debe ser multidimensional. I.a Agenda 2030,
en su preambulo, subraya que: “...la erradicaciéon de la pobreza en todas
sus formas y dimensiones, como la pobreza extrema, es el mayor desafio
y una condicién indispensable para el desarrollo sostenible”. La pobreza
extrema es una manifestacion de las exclusiones y desigualdades persisten-
tes, lo que resulta en las personas que se quedan atras. En este sentido, el
concepto de pobreza multidimensional nos ayuda a comprender estas in-
terrelaciones y también las desigualdades profundas y exclusiones que pue-
den hacer que la pobreza sea tan persistente e incluso perdure entre las
generaciones (Alkire & Santos, 2010).

Y como refuerzo al enfoque de pobreza multidimensional, para hacer
frente a las condiciones estructurales que dejan a las personas atras, tene-
mos que entender los diferentes tipos de desigualdades a los que se en-
frentan. La desigualdad no es solo un problema en si mismo, tiene efectos
negativos sobre la capacidad de crecimiento para reducir la pobreza. Es
decir, la desigualdad alta refuerza la persistencia de la pobreza extrema, ya
que fomenta una tasa inicial mayor de pobreza que, a su vez, genera mas
pobreza.

Algunos autores argumentan que un mayor nivel de pobreza inicial
tiende generar mas pobreza. Este hallazgo puede explicarse por la gente
pobre, que experimentan condiciones unicas que les atrapan en la pobreza
convirtiéndose en ain mas pobres. Muchas de estas condiciones —tales
como la falta de propiedad del capital (humano, fisico y/o financiero)—
son el resultado de la desigual distribucién inicial.

Por tanto, no abordar la desigualdad puede atrapar a las personas en
la pobreza persistente. Esta es una observacion hecha por Alexis de Toc-
queville en el siglo XIX: en la base de la piramide, se encuentra el principio
de la desigualdad, que se ha actualizado por medio del concepto de de-
sigualdades horizontales de Francis Stewart (2009; Stewart & Langer,
2007).

Las desigualdades horizontales son las que existen entre los grupos
con caracteristicas especificas que sus miembros y otros reconocen como
aspectos importantes de su identidad (PNUD, 2013b). Estos grupos pue-
den ser definidos por la cultura, el género, el origen étnico, la religion, la
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raza, la ubicaciéon geografica, o edad, entre otras caracteristicas. Las de-
sigualdades horizontales son el resultado de la discriminacién y la exclu-
sion sistémica que normalmente se derivan de los estereotipos y los pre-
juicios. Estas desigualdades se relacionan con la desigualdad de oportuni-
dades, y tienen experiencia en relaciéon con los derechos y el acceso a los
servicios sociales, educacion, salud, nutricion, vivienda, bienes, justicia,
empleo y recursos econdémicos. Es decir, vuelve a ser necesario un enfo-
que multidimensional con el que abordar la desigualdad.

Un enfoque también reforzado por la exclusion en la dltima milla y de
la falta de respeto a los derechos humanos. Por exclusion entendemos un
proceso en el cual los miembros de un grupo minoritario son considerados
de manera diferente (menos favorable) o se les niega el acceso completo a
los derechos, oportunidades y recursos que normalmente estan disponi-
bles a los miembros de un grupo diferente (la mayoria) en similares cir-
cunstancias. Afecta, por ejemplo, pobres urbanos y rurales; las poblaciones
indigenas; minorias étnicas o sexuales; gente con discapacidades; personas
que viven con el VIH; inmigrantes; refugiados, desplazados internos; mu-
jer; y la juventud.

Por tanto, desde un analisis ético de la nueva agenda, el compromiso
de no dejar a nadie atras se refuerza con un enfoque multidimensional para
abordar la pobreza extrema, la desigualdad y la exclusion en la dltima milla
con el objetivo de empoderar a las personas y fortalecer sus capacidades
para poder iniciar una vida de desarrollo humano, empezar a vislumbrar
el desarrollo como libertad. Las politicas de desarrollo deben abordar
desde las desigualdades y la exclusion los desafios de la pobreza extrema.
Esto podria tomar la forma, por ejemplo, de las politicas fiscales que fa-
vorezcan a los pobres; programas de proteccién social que proporcionan
fuertes redes de seguridad social para las personas mas excluidas; el acceso
universal a los servicios basicos de calidad; y el acceso equitativo a los re-
cursos naturales y productivos. Se podria tomar la forma de ampliar la
participacién en la vida publica y politica. Y pone de relieve la importancia
de la lucha contra la discriminacion —es decir, los prejuicios, los estereoti-
pos y otras normas culturales que reproducen las desigualdades— me-
diante la aplicacion de la legislacion y las reformas antidiscriminatoria des-
tinada a aumentar el acceso a los grupos desfavorecidos a mejores condi-
ciones de vida (Pedrajas & Choritz, 2016: 14).

4.2. La vulnerabilidad

Frente al enfoque mas estructural definido por la pobreza-desigualdad
y exclusion, para afrontar la vulnerabilidad nos referimos a un enfoque
dindmico.
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Es necesario ver la dltima milla a través de un enfoque dinamico, no
solamente se trata de sacar a la gente de la pobreza, se trata de mantenerlos
fuera de la pobreza. Los logros tienen que ser estables, tienen que ser du-
raderos a largo plazo y es preciso trabajar en estos entornos teniendo en
cuenta que los shocks o las crisis que afectan a las personas vulnerables
pueden hacerles perder todo. Nos referimos sobre todo a los riesgos que
vienen de los desastres naturales, a los efectos del cambio climitico, los
brotes de enfermedades, los conflictos o crisis politicas y econémicas.

Las politicas que sacan a la gente de la pobreza son distintas a las que
les mantienen fuera de la pobreza, por eso deben estar bien informadas de
los riesgos y ser implementadas teniendo en cuenta la necesaria capacidad
de recuperacién frente a los shocks. La proteccion social es fundamental en
este contexto. Las familias, las comunidades deben tener la infraestructura
necesaria y ser capaces de adaptarse y resistir los shocks, cualesquiera que
sean, sin tener que vender o perder lo poco que poseen y caer de nuevo
en pobreza extrema.

Por esta razon, en el ODS 1 se incluyen dos metas destinadas a au-
mentar la resiliencia de las personas vulnerables:

1.2. Implementar sistemas nacionales apropiadas de proteccion social y medidas
para todos, incluidoes pisos, y en 2030 lograr una cobertura sustancial de los pobres y
los vulnerables.

1.5 Para el ano 2030, aumentar la resiliencia de los pobres y los que estin en
sitnacion de vulnerabilidad y reducir su exposicion y la vulnerabilidad a los fendmenos
exctrenos relacionados con el climay otros impactos econdmicos, sociales y ambientales y
desastres.

Las politicas que pueden dar soluciones concretas y que pueden ayu-
dar a construir resiliencia y afrontar las vulnerabilidades a nivel nacional y
subnacional incluyen el fortalecimiento de la proteccién social, la promo-
cion del pleno empleo y el trabajo decente, la construccion de instituciones
capaces y fuertes, inversion en la cohesion social, fortalecimiento de capa-
cidades para prepararse y recuperarse de la crisis y un enfoque en la miti-
gacion y adaptacion a los riesgos, incluido el cambio climatico (Pedrajas &
Choritz, 2016; Pedrajas, 2011-2012).

Por tanto, un enfoque multidimensional que promueva el desarrollo
humano es fundamental para hacer frente a los desafios dela dltima milla.
Haciendo lo mismo que se ha hecho hasta ahora, se reducira la pobreza,
pero no se erradicara. Y tenemos el acuerdo politico de mas alto nivel en
el seno de Naciones Unidas, sabemos que existen los medios econémicos
y los recursos para poder llevarlo a cabo, falta realmente una voluntad de
poner en marcha las politicas publicas necesarias que permitan llegar a los
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casi mil millones de personas que viven en pobreza extrema y vulnerabili-
dad. Falta llegar a ellos, saber quiénes son y donde estan, por qué estan en
esa situacion generacion tras generacion. Y una vez alli, fortalecer sus ca-
pacidades, empoderar su autonomia y empezar a darles las oportunidades
para poder subir el primer eslabon del desarrollo, y no bajar de él, es el
eslabon mas dificil, pero que algun dia se convertira en la clave que permi-
ti6 iniciar una vida de desarrollo como libertad.
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