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PRESENTACION

El siguiente estudio ha sido elaborado por José Medina Mateos y Pablo
J. Martinez Osés de la Plataforma 2015 y mas, entidad miembro de la
Alianza Espafiola contra la Pobreza. La Alianza es una plataforma formada
por mas de mil organizaciones y entidades de diversa procedencia y
sensibilidad —~-ONGD, movimientos sociales, sindicales, ecologistas,
religiosos y de la sociedad civil en general- que han decidido unirse
y apostar por un objetivo comun: acabar con la pobreza mundial y las
desigualdades sociales.*

Desde 2005, la Alianza trabaja para movilizar al conjunto de la ciudadania
y reclamar medidas urgentes en la lucha contra la pobreza global y
sus causas. Para ello se dirige a la poblacion en general a traves de la
comunicacion y de acciones de sensibilizacion y a la clase politica a traves
de la incidencia politica.

La idea de un panel internacional para la erradicacion de la pobreza
surge en la primavera de 2013 cuando, coincidiendo con la presencia del
secretario general de Naciones Unidas, Ban Ki-moon, en Madrid, se solicito
a traves de un escrito la creacion de un “Comiteé Internacional Permanente”
para “dar seguimiento a los avances en la lucha contra la pobreza,
examinar sus causas y proponer soluciones realistas para su erradicacion”.
La Alianza se dirigio al mismo demandando, ademas, que este comite
tuviera una capacidad divulgativa y normativa sobre esos asuntos, similar
a la que tiene el Panel Intergubernamental de Cambio Climatico en su
materia. Conscientes de la necesidad de realizar una propuesta solida que
pueda contar para su lanzamiento con el maximo apoyo por parte de
instituciones, gobiernos y centros de estudios sobre desarrollo, la Alianza
decide encargar este estudio preliminar.

El tema del estudio podria ser sintetizado como "Aprendizajes del IPCC para
la formacion de un panel de expertos sobre pobreza y desigualdad”. Para
ello, en la primera parte se ha realizado una investigacion en profundidad
del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en
inglés). Este organismo se ha convertido en la institucion clave dentro del
régimen internacional del cambio climatico para proporcionar y valorar la
informacion cientifica a partir de la que se toman las decisiones politicas.
Su papel en la elaboracion y la evaluacion de instrumentos internacionales

! Los autores agradecen a la Alianza y en especial a Veronica Castafieda y Nacho
Martinez su apoyo y revision del texto.




como el Protocolo de Kyoto es determinante, como asi es reconocido por
estados y organizaciones internacionales. En este sentido, intuitivamente
parece que la existencia de un organismo de similares caracteristicas
pero aplicado a los estudios sobre pobreza y desigualdad podria ser muy
beneficiosa para que los estados e instituciones internacionales tomasen
medidas claras y contundentes contra la pobreza. Bajo esta, se han
analizado las dinamicas que, en los afos 80, llevaron a la formacion del
IPCC vy, también, la manera en que gestiona su posicion entre la politica
y la investigacion, los procedimientos para producir conocimiento vy las
caracteristicas del mismo.

De este analisis, el estudio extrae una serie de aprendizajes que se pueden
aplicar al caso de la investigacion sobre pobreza y desigualdad. Asimismo,
en la segunda parte del estudio se hace una pequefia introduccion
historica a los estudios sobre desarrollo y una descripcion del estado de
la cuestion para conocer la manera en que se relacionan la politica y
la investigacion en este ambito. Despues, se plantea la hipotesis de la
formacion del panel desde una perspectiva estatica, mostrando los
actores y la estructura global en que se enmarca el estudio del desarrollo
y desde una perspectiva dinamica, presentando dos procesos actuales que
determinaran las decisiones politicas futuras sobre desarrollo y en los que
podria enmarcarse este panel.

Por ultimo, se proponen varias conclusiones para trabajar conjuntamente
con la Alianza, de cara a preparar y estudiar las posibilidades de incidencia
politica para la consecucion de este panel. En todo caso, hay que entender
este estudio como una introduccion centrada en los aprendizajes vy
orientado a pensar formas de incidir en este panel.

Para la realizacion de este estudio se ha revisado gran parte de
la bibliografia existente sobre la formacion del IPCC, asi como también
se han consultado los documentos y las resoluciones oficiales en los que
se informa sobre los procedimientos y mandatos del mismo. Asimismo, se
han mantenido varias entrevistas por correo electronico y a traves de Skype
con informantes clave sobre el Sistema de Naciones Unidas.
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RESUMEN EJECUTIVO

En la década de los ochenta confluyen una serie de cuestiones
derivadas de los avances cientificos sobre el clima y un conjunto de
dinamicas politicas que reaccionan ante la generacion de evidencias
gue relacionan a importantes actores economicos (industria y sectores
energeticos, principalmente) con consecuencias indeseables en las
variaciones climaticas.

Los principales factores que hicieron posible este traslado son diversos,
pero deben subrayarse al menos tres: la ampliacion de capacidades para
recoger datos climaticos vy realizar series temporales del comportamiento
del clima; la generacion de una comunidad epistémica transnacional de
cientificos; y la existencia de organismos internacionales y programas
especificos que promueven la cooperacion y los analisis globales en
el marco de las Naciones Unidas. Estos dos ultimos elementos son
esenciales para cambiar la percepcion hacia los problemas climaticos
y que estos empezasen a considerarse problemas globales que, por lo
tanto, solo pueden ser resueltos a través de la cooperacion internacional,
tal y como se formuld en el informe publicado en 1986 por el Comité
Cientifico sobre Problemas de Medio Ambiente del Consejo Internacional
de Uniones Cientificas.

En la Conferencia de Villach (1985) se establecia la necesidad de cambiar
los indicadores climaticos y buscar nuevos enfoques sobre los cuales
basar las predicciones, y se focalizaba el problema en la accion humana
sobre el clima. En consecuencia, con determinadas acciones politicas
gue transformaran los patrones del comportamiento podria plantearse la
posibilidad de frenar algunos efectos del cambio climatico. La Declaracion
Final proponia crear un sistema para la valoracion periodica del estado de
la cuestion climatica desde una perspectiva cientifica.

Esta conferencia logro establecer la hoja de ruta para la creacion del
panel. El amplio abanico de conclusiones cientificas y la falta de acuerdo
sobre las consecuencias previsibles por las variaciones del clima —desde
catastrofistas hasta posiciones muy prudentes— supuso un incentivo para
crear el IPCC. En paralelo a estos movimientos, la formacion de regimenes
internacionales como el de la Prevencion del Agujero de la Capa de
Ozono, que se materializo en el Convenio de Viena, ponia de relieve que
los asuntos ecologicos, entre los que se enmarca el clima, deberian estar
cada vez mas presentes en la agenda internacional.




Conforme el cambio climatico entraba en las agendas internacionales, el
papel de EEUU comenzaria a ser mas relevante, como principal emisor
de gases de efecto invernadero y en un periodo de sucesivos gobiernos
republicanos caracterizados por una cercania manifiesta a los [obbies
empresariales que saldrian mas perjudicados de posibles acuerdos de
reduccion de emisiones. La oposicion de estos sectores industriales
limitaria el alcance de la respuesta politica internacional a una solucion
de compromiso: la de seguir investigando. Esta decision se materializaria
en la creacion del IPCC.

En conclusion, para producir un enmarcamiento novedoso del problema
del cambio climatico que produjese transformaciones en la manera
de afrontarlo, fue necesario que se hubiese adquirido cierto grado
de consenso cientifico (problema global causado por incremento de
emisiones nocivas provocadas por la accion humana). Ello implicaba
la necesidad de establecer y disefar la intervencion politica que debia
presentar caracteristicas transnacionales en su disefio.

A diferencia de lo que habia sucedido con la Conferencia de Viena sobre el
agujero de la capa de ozono, en la creacion del IPCC los intereses politicos
tendrian mucho mayor peso en la misma conformacion del conocimiento
cientifico en la medida en que terminarian constituyendo una institucion
frontera. Por lo tanto, los productos del IPCC, al haber sido previamente
negociados con agentes politicos de los gobiernos, suponen cierto tipo
de documentos politicos (es decir, estan construidos después de una
negociacion entre actores con distintos intereses).

Dicho de otra forma, la produccion del IPCC debe ser "digerible” para
poder ser este utilizado politicamente, por lo que debe cumplir criterios
de legitimidad, utilidad y aceptabilidad por parte de la comunidad politica
y sus intereses. Asi, la estructura organizativa del IPCC y su procedimiento
para producir los informes de valoracion son un reflejo de esta cualidad.

Sobre la estructura del IPCC es notable apreciar que existe una evolucion
desde sus inicios hasta nuestros dias, que se refleja en el creciente peso
que van adquiriendo las aportaciones procedentes de las ciencias sociales
y en la mayor cantidad relativa de cientificos procedentes de paises no
centrales. Si en sus inicios en el IPCC primaban las evidencias procedentes
de las ciencias naturales, la constatacion de que los comportamientos
humanos y sociales estan en la base de las variaciones climaticas ha hecho
que esta prevalencia se vaya compensando. El hecho de que la comunidad
cientifica no proceda en exclusiva de centros de investigacion situados en
los paises con mayores responsabilidades en las emisiones, sino también
de aquellos que sufren las mayores consecuencias, se considera una
evolucion mas que razonable.

Respecto al procedimiento de elaboracion de los informes del IPCC,
existe el esfuerzo politico de hacer estos los mas amplios posibles. En
este sentido se ha disefiado un procedimiento que incluye varias etapas
de revision y consultas, abriéndose estas a multitud de expertos. Hay
que recalcar que la funcion del IPCC es sintetizar la informacion para los
responsables de tomar decisiones politicas, por lo que la negociacion con



estos a la hora de elaborar y redactar los informes es fundamental para
entender su posterior influencia.

Podrian considerarse requisitos imprescindibles a la hora de debatir
la creacion de un panel sobre desigualdad y pobreza algunos de los
elementos que la historia de la creacion y la forma de funcionamiento del
IPCC pone de manifiesto:

En primer lugar, es necesario tener en cuenta la representacion de los
intereses implicados, incluso aquellos que, como en el caso del IPCC,
pudieran tener mas interés en controlar el conocimiento en materia de
desigualdad y pobreza mas que en desarrollarlo.

Por otro lado, es preciso abordar la discusion sobre si disponemos
de suficiente consenso en el conocimiento acumulado en materia
de desigualdad y pobreza, asi como en la valoracion de sus causas y
consecuencias para los propios retos del desarrollo. En principio es preciso
contar con que el conocimiento cientifico en materia de desarrollo es mas
propicio a estar determinado por posiciones y perspectivas politicas que
el conocimiento cientifico sobre el clima, lo que nos impediria establecer
paralelismos ingenuos con el peso que tuvo el conocimiento cientifico
sobre el clima en el proceso de negociacion que llevo a la creacion del
IPCC; a pesar de que también en los primeros tiempos del IPCC existieron
fuertes presiones para impedir o controlar los avances de la investigacion,
gue tampoco tenia una posicion homogénea respecto del tema de estudio.

Sin embargo, a la hora de buscar un consenso que pueda servir de
punto de partida para la construccion de este panel, podria pensarse en
las claras muestras de agotamiento de ciertos enfoques predominantes
en las intervenciones politicas sobre desarrollo, como por ejemplo las
reducciones de los fendmenos de la pobreza y la desigualdad, asi como
del mismo concepto de desarrollo, a ciertos valores monetizables, entre
los que destaca el Producto Interior Bruto (PIB). ¢Seria posible constituir un
Consenso sobre estas premisas de insuficiencia que dieran lugar a nuevas
y alternativas aproximaciones a las multiples dimensiones que caracterizan
al desarrollo?

Por ultimo, es preciso notar gue la produccion de conocimiento en
materia de desigualdad y pobreza cuenta con una mayor diversidad de
fuentes y, por lo tanto, de enfoques y matices que tratamos de analizar
y sintetizar en la segunda parte del estudio. Existen, no obstante, algunas
oportunidades relevantes procedentes también, como fue el caso del IPCC,
de la capacidad de articular y de poner en comun esta diversidad que
pudiera tener el sistema de Naciones Unidas, en un contexto que podemos
considerar especialmente propicio u oportuno: el de los debates por la
configuracion de la nueva agenda de desarrollo post-2015.

Desde los inicios de los estudios sobre desarrollo (en los afios 50) ha
habido dos cuestiones fundamentales que han determinado la manera
misma en que se entendia el mismo objeto del estudio: por un lado
la preeminencia de lo monetizable (y, por lo tanto, de alguna forma
objetivable para los economistas particularmente), que alcanza su mejor




expresion en la progresion del crecimiento economico medido en PIB
por habitante. Por otro lado, el fuerte caracter nacional de las posibles
estrategias de desarrollo basado en el supuesto, ampliamente compartido,
de que el desarrollo de las personas es un subproducto del desarrollo de
los paises en los que las personas viven. A partir de ambas variables surgen
las clasificaciones de los paises desarrollados y subdesarrollados o en vias
de desarrollo.

Apenas unas decadas después varias razones explicarian la necesidad de
mejorar la aproximacion cientifica al desarrollo, si es que el manifiesto
fracaso de las estrategias nacionales de desarrollo en los paises atrasados
no fuera suficiente. Por ello comienzan a atenderse otras dimensiones del
desarrollo que habian quedado desplazadas en los primeros analisis: la
cuestion de la equidad entre hombres y mujer, la sostenibilidad ambiental
y los limites del crecimiento, la insuficiencia de las mediciones basadas en
el PIB para describir las realidades diversas y la relacion entre derechos y
libertades y los avances en materia de desarrollo.

A pesar del avance en la introduccion de nuevos enfoques y dimensiones
para abordar la cuestion del desarrollo, las intervenciones politicas durante
la década de los ochenta estan claramente guiadas por el fundamentalismo
conservador que otorga al mercado el papel principal como reasignador de
recursos y considera la liberalizacion comercial como la estrategia unica
para la consecucion del desarrollo. Tan altos fueron los costos sociales de
la implantacion de estas estrategias politicas que las propias instituciones
responsables dedicaron gran parte de la década de los noventa a tratar de
matizar el foco en el equilibrio macroecondomico complementandolo con
alguna atencion a los problemas sociales y ambientales. Hasta nuestros dias,
en los que los diferentes enfoques con los que economistas y especialistas
en desarrollo sugieren que debe hacerse frente a la crisis financiera global,
sirven de muestra del debate y de la falta de consensos basicos sobre las
cuestiones fundamentales del desarrollo. Sin embargo, podria considerarse
también, a pesar de que las intervenciones politicas digan lo contrario, que
el enfoque de desarrollo humano basado en el incremento de capacidades
impulsado por Amartya Sen, y promovido por muchos y diferentes centros
de estudio a lo largo y ancho del planeta, bien podria constituir una base
tedrica suficiente —no quiere decir que terminada— para iniciar el abordaje
de su traslado a las intervenciones politicas.

Puede apreciarse en la evolucion de los estudios una creciente doble
preocupacion: por un lado, la de responder a la necesidad de caracterizar
mas adecuadamente al bienestar y en consecuencia a la pobreza, para lo
cual los esfuerzos se centran en tratar de proporcionar mediciones a las
dimensiones diferentes del ingreso que han primado en la caracterizacion
hasta la fecha. Asi, la constante evolucion de los indices de desarrollo
humano, de desigualdad de género, de pobreza multidimensional y
finalmente ajustados por desigualdad tratan de situar en el centro de
las investigaciones una realidad mas compleja compuesta por varias
dimensiones interrelacionadas entre si. Por otro lado, la desigualdad se
impone en las agendas politicas a la luz de las dificultades que la misma
afade a las estrategias disefiadas y puestas en practica en materia de lucha
contra la pobreza. Los vinculos entre pobreza y desigualdad, si bien no



son directos ni facilmente simplificables, si que encuentran cada dia mas
razones para hacer conveniente el abordaje de ambas dimensiones y de
la relacion entre ellas.

En efecto, el avance de los estudios sobre desigualdad de renta, asi como
las demandas surgidas de las evidencias que muestran que las mismas
situaciones de renta afectan de forma muy diferente a las capacidades de
diversos colectivos obligan a hacer frente a la problematica del desarrollo
atendiendo tanto a la desigualdad vertical como a las desigualdades
horizontales. A juicio cada vez de mas voces, la creciente desigualdad mina
seriamente las politicas publicas, cuestiona la legitimidad democratica y
sugiere riesgos notables para la estabilidad social y politica. La desigualdad
también limita seriamente las posibilidades del crecimiento economico vy
sus rendimientos en materia de lucha contra la pobreza.

Uno de los principales centros de investigacion sobre desarrollo del mundo,
el Overseas Development Institute (ODI), de Londres, realizd durante
la década pasada? una investigacion exhaustiva sobre la relacion entre
conocimiento y politica en el ambito del desarrollo. A traves de ella sefalan
varios elementos que influyen en la permeabilidad entre un ambito y otro.

En primer lugar, es preciso abandonar la idea de que los espacios de
investigacion y de decision politica estan claramente diferenciados y
separados, sino que es Mas adecuado concebir estar relacion como un
proceso continuo de interaccion frecuente entre ambos ambitos. Se trata
de un vinculo mas complejo y dinamico marcado por la bidireccionalidad
entre agentes.

Existen, por tanto, distintos espacios en los que la politica de desarrollo y
el conocimiento sobre desarrollo interaccionan y de los que hay que partir
para alentar la creacion de este panel. Como vimos, la contingencia es
un elemento clave para configurar un panel sobre desigualdad y pobreza,
dado que sera, como lo fue el IPCC, producto de negociaciones entre los
agentes del ambito del conocimiento y sus intereses. A diferencia de o
gue sucedio en los tiempos previos a la creacion del IPCC, en los que los
estados permanecian relativamente al margen de los avances cientificos,
en el caso de la desigualdad, la pobreza y el desarrollo, existe gran
cantidad de doctrina, normas y practicas asentadas. El panel sobre pobreza
y desigualdad debera, por lo tanto, no partir de cero, sino construirse sobre
lo ya existente.

Ademas de esta precision, el estudio del ODI sefiala otras tres variables que
permiten analizar qué tipos de estudios y en qué circunstancias tendran
mayor impacto en el disefio de las intervenciones politicas: el contexto
politico, las cualidades de la investigacion cientifica y los vinculos informales
entre las personas que realizan la investigacion vy la politica. De estas tres, el
estudio del ODI nos muestra que es la primera, el contexto politico, la que
determina en ultima instancia la capacidad de influencia en la politica. Por
esta razon, descubrir las posibilidades de surgimiento del panel pasa ante
todo por analizar el contexto politico en el que este se llevaria a cabo.

2 El informe completo esta disponible en: http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/
odi-assets/publications-opinion-files/180.pdf
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Para la posible creacion de este panel internacional de expertos debemos,
en primer lugar, tener en cuenta quée tipo de actores y qué tipo de intereses y
percepciones ante las cuestiones del desarrollo mantienen. De esta estructura
y de este tipo de percepciones dependeran las posibilidades de creacion del
panel y la forma que este adquiera. En lo que sigue, sefialaremos los tres
tipos de actores (estados, espacio publico global, espacio privado global) que
podemos reconocer en el sistema internacional de desarrollo y el papel que
podrian jugar en la conformacion del panel.

De estos tres grupos, los estados forman el grupo cuyo papel sera clave
para la creacion de este posible panel. Evidentemente, dentro del grupo de
los estados es necesario diferenciar las distintas posiciones de los mismaos.
De hecho, ya existen propuestas favorables aunque lanzadas por grupos de
estados con menor poder. Un ejemplo es la experiencia del denominado
G192 en 2009 cuando se cred la comision Stiglitz para el analisis de la
situacion tras el estallido de la crisis financiera. La oposicion de paises
como EEUU y Reino Unido dio al traste con la posibilidad de asumir al
conjunto mas amplio de paises como espacio representativo para la toma
de decisiones estratégicas y politicas.

Respecto del “espacio publico global’, con este término nos referimos al
espacio formado por la institucionalidad global de caracter esencialmente
intergubernamental, y cabe destacar dentro del Sistema de Naciones
Unidas la posicion de privilegio —en términos de representatividad y de
relacion con centros de produccion de conocimiento— con que cuenta el
Consejo Econdmico vy Social de Naciones Unidas (ECOSOC). No obstante,
es imprescindible contar también con la institucionalidad formada por el
Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), que si bien
representan en cierto modo visiones del desarrollo reduccionistas, cuentan
con departamentos, iniciativas y, a veces, el empuje de personas que deben
ser consideradas clave en la formacion de un panel de este tipo. Ademas,
es importante destacar la Global Development Network o las iniciativas
lideradas por Milanovic en analisis de desigualdad de renta. Al tiempo
conviene disponer de apoyos explicitos procedentes del seno de varios de
los programas y departamentos del sistema de Naciones Unidas, entre los
que cabe priorizar la FAQ, la OIT y la CEPAL, o UNWOMEN, por su constante
produccion de conocimiento y aportacion al debate sobre desarrollo.

También es preciso contar con el “espacio privado global’, tanto en lo que a
centros de investigacion y de produccion de conocimiento se refiere, como
a las fundaciones y lobbies empresariales. Estos ultimos, bien a través de
la financiacion directa de programas e investigaciones, o bien mediante la
participacion directa en los espacios de negociacion como nuevos actores
del desarrollo, es indudable que estan jugando un papel determinante en la
configuracion de las agendas, a menudo tratando de representar los limites
y el posible alcance de las propuestas.

Desde 2012, Naciones Unidas ha puesto en marcha procesos simultaneos
para tratar de configurar un amplio acuerdo que configure la nueva agenda
internacional de desarrollo que debe servir de orientacion y compromiso
comun una vez que finalice el periodo establecido por los Objetivos del
Milenio (ODM) en el afo 2015. A pesar de las contradicciones, de la falta



de racionalidad en el disefio de los procesos puestos en marcha y de las
incertidumbres sobre las posibilidades de que la nueva agenda finalmente
asuma consensos con capacidad de respuesta suficiente a los retos que
plantea el desarrollo en nuestros dias, lo cierto es que dichos procesos
estan siendo acompafados por un enorme esfuerzo de movilizacion de
aportaciones y debates desde diferentes actores. Los centros de investigacion
cientifica sobre desarrollo estan siendo especialmente activos y son
numerosas las propuestas publicadas al respecto. Ademas, la participacion de
otros actores de la sociedad civil organizada y especialmente de colectivos
vulnerables elevan las oportunidades de establecer acuerdos que guien las
intervenciones politicas en materia de desarrollo.

A parte de estos procesos, en el presente existen esfuerzos dedicados
a reformar el ECOSOC, el organismo de Naciones Unidas dedicado a la
economia y los asuntos sociales. Si bien es un organismo gue cuenta con
una debilidad estructural derivada de su origen y de su forma de trabajo,
parece que hay expectativas de que se va a reformar para dotarle de mayor
agilidad y peso en su papel. Entre estos proyectos de reforma, uno de los
objetivos explicitos es el de dotarlo de capacidad de coordinacion, asi como
constituirlo como lider del pensamiento economico internacional.

La formacion del IPCC muestra que, para la accion politica, tan importante
como la creacion de una comunidad epistemica con consensos claros
es la participacion efectiva de actores politicos en la generacion de ese
conocimiento. Se trata, en definitiva, de constituir una institucion de frontera
en que los actores politicos formen parte de la generacion del conocimiento.
En el caso del IPCC se ha desarrollado un procedimiento especifico para
que esto sea asi. Esto implica que el conocimiento tiene mas relacion con
su aplicacion directa y también que su produccion refleja en cierta manera
la desigualdad de poder entre los actores. En el caso del desarrollo, esto
significa que, si queremos contar con un panel de expertos en pobreza y
desigualdad con capacidad real de incidir en la politica de desarrollo, habra
que construirlo a partir de las estructuras y los procesos que ya existen
en el sistema global de desarrollo.
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1. EL SURGIMIENTO DEL IPCC.
HISTORIA DEL SURGIMIENTO DEL IPCCY
CONTEXTO CIENTIFICO POLITICO

1.1. LA EVOLUCION DEL REGIMEN INTERNACIONAL SOBRE CAMBIO
CLIMATICO HASTA 1988

El nacimiento del IPCC, en el afio 1988, fue el colofon a una serie de
encuentros internacionales y decisiones politicas que tuvieron lugar en
torno a distintas agencias de Naciones Unidas —sobre todo la Organizacion
Meteoroldgica Mundial (OMM) vy el Programa de Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA)- vy para lo cual jugd un papel fundamental
FEEUU. Para los afos ochenta se habian producido una serie de cambios
en la manera de comprender el calentamiento global, a la vez que en
los resultados de investigacion en torno al mismo que hicieron que un
problema, en principio circunscrito al ambito cientifico, pasase a formar
parte de la agenda politica internacional. Es esencial entender las razones
que hicieron que el problema del cambio climatico pasara a formar
parte de la agenda de los gobiernos y que, finalmente, llevo a que estos
establecieran el panel internacional de expertos sobre cambio climatico.

En la literatura que se pregunta sobre las razones del surgimiento del
panel, se sefalan los anos 85 a 88 y una serie de conferencias auspiciadas
por el Consejo Internacional de Uniones Cientificas (CIUC), la OMM
y el PNUMA como los hitos fundamentales para entender por qué el
fenomeno del calentamiento climatico paso de los ambitos cientificos
al de los gobiernos (Argawala, 1997).

Si bien los afios 80 son clave para el desarrollo del régimen internacional
de cambio climatico, en las décadas anteriores ya existian razones para
emprender acciones frente a este problema. Entre estas, John Zillman
sefiala cinco (2009: 142):

1. Un aumento del conocimiento sobre las variaciones atmosféricas
derivadas del avance cientifico tras la Segunda Guerra Mundial.

2. Elinicio de una nueva serie de observaciones geofisicas durante el
afio 1957



3. El aumento de las posibilidades de observacion gracias a los satélites
terrestres.

4. La aparicion de ordenadores digitales.

5 La existencia de un espacio internacional (el Sistema de Naciones
Unidas) a través del cual establecer formas de cooperaciéon para los
asuntos comunes.

Ya en 1961, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobo una
primera resolucion en la que instaba a la colaboracion entre la OMM
y el Consejo Internacional para la Ciencia para aumentar y mejorar la
investigacion sobre los cambios atmosféricos.

Esto condujo a la creacion de distintos sistemas de vigilancia (en concreto
el Programa de Vigilancia Meteorologica de la OMM vy el de Investigacion
de la Atmosfera Global, coordinado por la OMM vy la CIUC). Asi, las
observaciones que llevaron a cabo ambos programas vy, en general, el
avance cientifico en el conocimiento del cambio climatico llevaron a que,
en 1974, la Asamblea General de Naciones Unidas resolviese que la OMM
realizara un informe sobre el tema. Para ello, la organizacion cred un
grupo de expertos que confirmo “la expectativa cientifica general de un
calentamiento provocado por el efecto invernadero, aungue hizo hincapié
en la importancia de hacer un mejor uso del conocimiento climatico
existente” (Zillman, 2009).

Este informe, cuyos resultados se publicaron en 1977, llevd a la OMM,
en colaboracion con otras agencias del Sistema de Naciones Unidas
(UNESCO, FAO, OMS, PNUMA y también, aunque no era agencia, el
CIUC), a convocar en 1979 la Conferencia Mundial sobre el Clima. En la
declaracion de esta conferencia se hablaba explicitamente de "aprovechar
plenamente las ventajas del conocimiento actual del clima con el que
cuenta el hombre” (OMM, 1979).

En esta conferencia, ademas, se insto a crear un Programa Mundial sobre el
Clima (PMC), pensado como una iniciativa que implicase a varias agencias
y que pudiese avanzar en el conocimiento sobre el cambio climatico vy
proponer estrategias y politicas publicas en esta linea y para paliar las
consecuencias del mismo en el ecosistema terrestre.

En unos pocos meses, y con el liderazgo de la OMM, el PMC fue
establecido implicando a otras agencias (FAO, PNUMA, OMS, UNESCO) vy
manteniendo una estrecha colaboracion con el CIUC, una organizacion
internacional de la comunidad cientifica que ocuparia un puesto de
liderazgo junto con la OMM en el Programa Mundial de Investigaciones
Climaticas (PMIC), una de las patas del PMC.

En el contexto del PMC y a partir de las dinamicas internas de esta red de
instituciones y agencias de colaboracion, surgirian multitud de iniciativas de
investigacion y de planificacion. Para 1985, el cambio climatico ya estaba
presente en las agendas de las organizaciones internacionales encargadas
de los temas ambientales y meteoroldgicos, asi como ya se habia formado
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una comunidad epistémica® en torno al mismo, lo cual llevo a que se
acelerasen los pasos para que los estados empezasen a introducir el
problema en sus agendas.

Clave para esto fue la celebracion de la Conferencia de Villach, Austria,
cuyo objetivo fundamental era valorar el papel del CO, y otros gases
de efecto invernadero en la variacion climatica. Previamente se habia
publicado desde el Comite Cientifico sobre Problemas del Medio Ambiente
del CIUC (SCOPE) un documento en el que se planteaba que “el problema
[del cambio climaticol] es claramente un problema internacional, y una
valoracion al nivel internacional es deseable para servir como base a la
discusion y posiblemente, en algun momento, para el desarrollo de un
plan de accion’”.

Con este trasfondo, la Conferencia de Villach constituia una oportunidad
para avanzar hacia la implicacion de los estados en el problema del cambio
climatico. Por tanto, la declaracion final de la Conferencia de Villach
(OMM/PNUMA/CIUC, 1985):

® Resaltaba la necesidad de cambiar los que hasta ese momento
habian servido de indicadores climaticos y mostraba la necesidad
de buscar nuevos datos sobre los que basar las predicciones.

® focalizaba el problema del calentamiento en la accion humana a
la vez que hablaba de una variedad de gases de efecto invernadero
mas alla del CO.,,

® Planteaba la posibilidad de frenar algunos efectos si se llevaban a
cabo determinadas acciones politicas.

® Haciarecomendaciones explicitas, la ultima de las cuales planteaba
en uno de sus puntos gue la OMM, PNUMA y CIUC debian llevar
a cabo medidas que asegurasen la valoracion periodica del estado
de la cuestion cientifica (el papel que, como se vera, tiene el IPCC).

Para algunos autores (Zillman, 2009; Franz, 1997), la Conferencia de Villach
sumada a la publicacion del informe SCOPE (que aunque se publico en
1986 se venia trabajando desde 1983) supusieron el hito fundamental que
conducirian al cambio de paradigma y al emprendimiento de acciones
politicas contra el cambio climatico, entre las que se encuentra la
constitucion del IPCC.

En 1987, el Congreso de la OMM en base a la declaracion de Villach acordd

3 El concepto de comunidades epistémicas es habitualmente utilizado en los enfoques
constructivistas de relaciones internacionales. Desarrollado por autores como Peter
Haas o Emanuel Adler (1992), busca estudiar la manera en que la discusion cientifica
sobre distintos aspectos del mundo constituye los entendimientos e interpretaciones
que, posteriormente, influiran en los intereses y los valores de los actores politicos.
La existencia de ciertos consensos o conflictos dentro de una comunidad epistémica
(sobre las causas de un problema, las consecuencias o las soluciones) sera determi-
nante para que los actores politicos actuen sobre el mismo en un sentido u otro. Es
importante sefialar que la escuela constructivista lo que busca a traves de conceptos
como este es superar la vision tradicional realista para explicar ciertos aspectos de la
politica internacional.



iniciar consultas para materializar la recomendacion de Villach y fundar lo
que el afo siguiente seria el IPCC.

En el mismo marco, y siguiendo un proceso en cierta manera paralelo, se
llevo a cabo la aprobacion del Convenio de Viena para la Proteccion de la
Capa de Ozono. El aspecto relevante de este convenio es que personas
gue jugaban un papel importante en el réegimen sobre el cambio climatico
formaron parte del mismo. Ademas, el establecimiento del Convenio de
Viena sirvio para que los estados comenzasen a prestar mas atencion a
los acontecimientos relacionados con el cambio climatico y a la creciente
importancia y autonomia relativa que los mismos tenian en Naciones Unidas.

1.2. SURGIMIENTO Y MANDATO DEL IPCC

Si hasta al aflo de la Conferencia de Villach la comunidad epistémica
en torno al CIUC, junto con el PNUMA y la OMM, habia promovido
la introduccion del fendmeno del cambio climatico en la agenda
internacional, a partir de 1985 un nuevo actor asumiria mas peso: EEUU*.
Las razones que llevarian a aumentar el interés de EEUU en los problemas
climaticos globales son, entre otras (Argawala, 1997: 608-609):

1. Contaba con su propia estructura institucional interna que investigaba
en temas relacionados con el cambio climatico.

2. Eraelprincipal productor de emisiones de gases de efecto invernadero
y gran parte de su economia dependia de esta mision al estar muy
relacionada con los combustibles fosiles. Esto hacia que tuviese un
interés directo en cualquier accion politica que tuviese que ver con
la produccion de estos gases. Ademas, el gobierno republicano que
ocupaba la Casa Blanca en ese momento estaba muy vinculado a las
empresas que serian mas afectadas por una posible reduccion de la
emision de estos gases.

3. EEUU era el principal financiador de las Naciones Unidas, por lo que
tenia cierta influencia en la agenda.

4. La propia posicion cientifica de las agencias estadounidenses era
diversa internamente, yendo desde pronunciamientos catastroficos a
la precaucion extrema en la valoracion del cambio climatico.

En cierto sentido, Villach habia marcado una agenda y habia establecido
la necesidad de generar una institucion que sintetizase el conocimiento
producido en torno al cambio climatico. A partir de esta premisa, el
PNUMA, la OMM vy la CIUC decidieron conformar el Grupo Consultor sobre
Gases de Efecto Invernadero (AGGG, por sus siglas en inglés) que, con

4 Es importante hacer notar que la bibliografia en torno al surgimiento del panel no
menciona en general el papel de la sociedad civil de la época como especialmente
importante, a pesar de que existian organizaciones y redes activas en torno al tema.
La construccion del IPCC y la configuracion del régimen en esta etapa tuvo como
protagonistas principales a las agencias de Naciones Unidas y las comunidades cien-
tificas. No obstante, el movimiento ecologista tenia una presencia tanto en los niveles
nacionales como internacionales que hacia que el grado de sensibilizacion sobre los
problemas ecologicos y de sostenibilidad aumentase durante esos afios.
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financiacion de la Fundacion Rockefeller, realizd dos nuevas conferencias
en Villach (no eran una continuacion de las anteriores, sino que se
producian en un nuevo contexto) y en Bellagio. En estas conferencias se
empezaron a marcar por primera vez limites especificos al crecimiento del
nivel del mar y al aumento de las temperaturas.

Si por un lado los movimientos en el nivel internacional eran cada vez
mayores, en EEUU comenzaba a debatirse la cuestion entre las agencias
climaticas nacionales y los 6rganos de gobierno. Las distintas agencias
estadounidenses mantenian posiciones encontradas en torno a los
resultados publicados en Villach (NRC, 1983; EPA, 183), lo que condujo a
plantear la necesidad de continuar investigando a nivel intergubernamental
para progresar en el conocimiento del cambio climatico.

En este contexto, el Décimo Congreso de la Organizacion Meteoroldgica
Mundial, que se celebro en mayo de 1987, planteo la necesidad de generar
un enfoque multidisciplinar y plural e insto al consejo ejecutivo del mismo
organismo a ‘ponerse de acuerdo en torno a los mecanismos adecuados
para avanzar en el estudio de los aspectos cientificos y de otro tipo de
los gases de efecto invernadero®’. Una semana después, el Gobierno
de EEUU pidio en lineas parecidas al secretario general de la OMM que,
en coordinacion con el director ejecutivo de la PNUMA, estableciera un
mecanismo intergubernamental para llevar a cabo valoraciones cientificas
sobre la magnitud, el impacto y la evolucion temporal del cambio climatico.

Tras meses de negociaciones y ante la falta de iniciativa por parte del
Gobierno estadounidense, la OMM decidio emitir una propuesta que envio
a los Estados miembros para consultar el interés en formar parte de un
Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico y, en una colaboracion
estrecha junto con el PNUMA, empezo a elaborar los términos de
referencia para la creacion del panel.

1.3. LA CREACION DEL IPCC: CAMBIO DE MARCO
Y CONTEXTO SOCIOPOLITICO

Para entender el surgimiento del IPCC en el afio 1988, puede ser muy util
diferenciar entre dos tipos de causas; por un lado, causas internas (es decir,
cambios propios de las dinamicas internas a la investigacion sobre cambio
climatico) y causas externas (las que no tenian que ver directamente con
las dindmicas internas de la investigacion, sino con causas externas y/o
geopoliticas). Evidentemente, una separacion de este tipo tiene mas que
nada una funcion analitica, estando en la realidad todas estas causas
mucho mas imbricadas.

> Citado en Zillman (1999: 145).



Tabla 1. Causas internas y externas que llevaron a la creacion del IPCC.

Internas (dinamicas propias de la Externas (causas
investigacion sobre cambio climatico) geopoliticas)

Interés de EEUU
en limitar politicas
que cambiasen el
sector energético

En las condiciones
de la investigacion

En el marco de
investigacion

Nuevo papel de
la prospeccion
hacia el futuro

Discrepancias internas
entre las agencias
estadounidenses

Cambio climatico
como problema global

Interés de EEUU en
evitar una convencion
internacional

Investigacion sobre
nuevos gases de
efecto invernadero

Construccion de una
comunidad epistémica

Aumento del numero
de datos (no solo
secuencia historica)

Papel de la accion
humana

Fuente: Elaboracion propia a partir de: Franz, 1997; Argawala, 1998; Hulme y
Mahoney, 2010; Zillman, 1999.

En general, la literatura cientifica que ha examinado las razones por las
cuales un asunto que forma parte de la agenda cientifica se convierte
en un asunto publico y conlleva la accion politica plantea tres razones
fundamentales (Franz, 1997):

® Se ha alcanzado un consenso cientifico en torno al tema en
cuestion, lo que permite emprender acciones politicas con menor
incertidumbre.

® Seproduce unanuevamanerade enmarcar un determinado asunto,
lo cual aporta elementos que hacen necesaria la intervencion
politica.

® |a comunidad cientifica que lleva a cabo la investigacion
es transnacional.

A partir de estas tres variables se puede entender mejor qué ocurrio en los
hechos que se han relatado para llegar a la formacion del IPCC (lo que supuso
una confirmacion de que merecia la pena hacer una valoracion sistematica
del conocimiento sobre el cambio climatico para orientar la politica).

Si la construccion del consenso cientifico se fue llevando a cabo al
menos desde principio de los aflos 70, bajo la institucionalidad de varias
organizaciones del Sistema de Naciones Unidas (dotandole del elemento
transnacional), es probablemente el "cambio del marco” con el que se
valoraba la importancia y las razones del cambio climatico lo que llevo a
la creacion del IPCC y a aumentar el contenido politico y normativo del
regimen internacional. Estos cambios de marco incluyen al menos tres
aspectos (OMM, 1985; Franz, 1997; Hulme y Mahony, 2010):
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® |a consideracion del cambio climatico como un problema global.

® |5 inclusion de nuevos gases de efecto invernadero entre os
causantes del calentamiento global, ademas del CO,,.

® Vinculado a lo anterior, el papel que la accion humana empezaba
a jugar en el aumento de estos gases, lo que colocaba el foco en
aspectos no tenidos en cuenta hasta ese momento.

Este cambio de marco hizo que la accion humana empezase a ser
contemplada como una de las causas del aumento de las temperaturas
y, por tanto, del cambio climatico. En consecuencia, cada vez mas
voces procedentes de los ambitos cientificos y de las organizaciones
internacionales comenzaron a reclamar un esfuerzo politico para paliar
el problema (un ejemplo paradigmatico de esto fue, precisamente, la
Conferencia de Villach y el llamamiento que en sus conclusiones se hacia
para que los gobiernos llevaran a cabo medidas politicas contra el mismo).

Ademas del cambio de enfoque en la manera de entender el cambio
climatico, existen otras causas que se pueden considerar ‘condiciones de
posibilidad” que permitieron enfocar el problema del cambio climatico desde
otras perspectivas. Son destacables tres especialmente importantes (Hulme
y Mahony, 2010; Zillman, 2009):

® [ papel que la prospeccion hacia el futuro empezd a jugar en la
investigacion.

® |a construccion de una comunidad epistémica sobre el cambio
climatico que vino ocurriendo desde, por los menos, los anos
sesenta.

® |32 mejora y el aumento del numero de fuentes de datos, lo que
por un lado posibilitd la prospeccion en un momento en el que as
fuentes historicas no se mostraban suficientes.

Este conjunto de causas sirven para comprender las razones que llevaron
a la creacion del IPCC, pero por si mismas no explican la creacion del
mismo. Es necesario entender los cambios sociopoliticos que tuvieron
lugar en los anos 80, asi como las dinamicas politicas e incluso algunas
variables puramente casuales® para comprender las razones que llevaron
al surgimiento del panel.

Como se ha sefialado, para el afo 1985, el afio de la Conferencia
de Villach, ya existian las evidencias cientificas de que un cambio se
estaba produciendo, de que este se iba a agravar en el medio plazo
y que se podia actuar contra él a traveés de la politica. Incluso existia
ya una comunidad epistémica que sequia trabajando en esto. Lo que
era necesario era una organizacion o institucion que traspasase ese
conocimiento hacia el ambito politico, y ese es el papel del IPCC.
Para esto, para estar en la frontera (idea en la que se profundizard mas
adelante) hacia falta también que se modificase el contexto politico, o lo
que aqui se llama causas externas.

5 Una de ellas, que sefialan varios analistas, fueron las altas temperaturas del afio 1988 en
EEUU, lo cual hizo presente en parte las consecuencias del cambio climatico.



Argawala (1988) seflala que las tres causas principales para la creacion del
IPCC en esta época fueron el activismo del secretario de la OMM Mostafa
Tolba, el interés de EEUU de que el formato del AGGG no se repitiera y el
choque de visiones de las agencias estadounidenses.

Mostafa Tolba fue un actor clave para la adopcion del Convenio de Viena
sobre el ozono, que pretendia liderar un proceso similar que terminase en
un convenio para el caso del cambio climatico. Para él, como para la mayor
parte de los cientificos y de las personas involucradas en la investigacion
en torno al cambio climatico, el conocimiento sobre el mismo ya era mas
gue suficiente en ese momento y mas que profundizar en €l eran necesarias
medidas politicas. De hecho, Villach representaba para muchos de ellos
el punto de inflexion que debia de abrir un nuevo tiempo, no tanto de
investigacion sino de respuestas politicas para evitar el calentamiento.

Es importante recalcar que el proceso seguido para la aprobacion de la
Convencion de Viena influyo en las posiciones que los estados, y sobre
todo Estados Unidos, tendrian a la hora de afrontar el problema del cambio
climatico. A partir de la década de los setenta el numero de instituciones
y organizaciones que lo planteaban aumento. Desde la publicacion del
informe Los limites del crecimiento, hasta el interés creciente en el cambio
climatico por parte de las instituciones, asi como la transnacionalizacion
de los asuntos ecologicos por parte de organizaciones como Greenpeace
o Wildlife Watch Foundation, los asuntos relacionados con el medio
ambiente formaban parte de las preocupaciones de la opinion publica.

En este contexto, la Convencion de Viena, propiciada por el PNUMA,
supuso la adopcion de medidas importantes que afectaban a las economias
nacionales y que culminarian con la adopcion del Protocolo de Montreal
en 1987 para regular la emision de gases CFC (clorofluorocarbonos). No
obstante, era vista con recelo por los gobiernos, ya que habia tenido
lugar de una manera demasiado autonoma desde las instituciones
internacionales y la comunidad cientifica. Mostafa Tolba, director del
PNUMA, fue especialmente proactivo para la celebracion de la convencion
y la conclusion de la misma con compromisos politicos de calado.
De hecho, es reconocido como uno de los principales impulsores del
Protocolo de Montreal para la defensa de la capa de ozono, que por
primera vez asume medidas preventivas frente a las medidas correctivas.

Este impulso le llevo a intentar propiciar un proceso similar para el cambio
climatico, si bien esta vez no pudo ser asi. La principal razon tenia que ver
con el interés estadounidense en proteger a su sector energetico. Si, como
se ha sefalado, el conocimiento sobre el cambio climatico era suficiente,
también lo era sobre sus causas y sus posibles soluciones y esto apuntaba
directamente a una restructuracion de los sectores energeticos.

A pesar de esto, el apoyo politico necesario para llevar a cabo este tipo
de decisiones no existia en el caso del cambio climatico. Si bien Villach
era importante desde el punto de vista cientifico, los participantes en estas
conferencias lo hacian a titulo personal sin una funcion representativa.
Ademas, en el caso de otras convenciones similares, como la de la
capa de ozono o en la prevencion de la lluvia dcida, habia una coalicion
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internacional previa que potencio el establecimiento de las mismas, lo que
no era el caso para el cambio climatico.

El contexto internacional, con Mostafa Tolba manteniendo un papel
protagonista en el impulso de este panel y con una comunidad epistémica
con ciertos consensos alcanzados en torno a la importancia del cambio
climatico, se cruzaba con el contexto interno de EEUU, pais fundamental
para entender este proceso.

De igual modo, internamente las distintas agencias de investigacion
ambiental mantenian posiciones encontradas sobre el alcance del cambio
climatico. Una posicion interesante fue la del Departamento de Energia.
Este departamento habia realizado sus propias valoraciones en paralelo a
las de Villach. De hecho, Argawala sefialo la incidencia que durante 1985
se realizo desde este departamento para que sus conclusiones tuviesen
un papel mas importante en las conclusiones de Villach.

Asi, el resentimiento producido por el fracaso de esta tentativa hizo
que, en las discusiones internas, estas mismas personas cuestionasen la
importancia de Villach, sobre la base de que sus informes no habian sido
realizados por expertos gubernamentales.

Las posiciones en torno a la creacion de la convencion internacional
enfrentaban, por un lado, a los funcionarios del Departamento de Estado,
asi como a la agencia de proteccion medioambiental (EPA), favorables
a una convencion internacional similar a la de Viena vy, por el otro, al
gobierno republicano del momento y al Departamento de Energia,
contrarios a una convencion que obligase a tomar medidas de calado y
sostenedores de la idea de que no habia razones concluyentes en torno a
la existencia o no del cambio climatico.

En este contexto, la solucion de compromiso que representaba apostar
por “seguir investigando” se materializaba bien en la propuesta de un panel
intergubernamental, aspecto que ademas dotaba de oficialidad politica a
Villach, que seguia teniendo la remora de ser solamente cientifico. Ademas,
precisamente su caracter internacional progresaba en la linea de una
posible convencion internacional futura, lo que resultaba aceptable para
Tolba y las organizaciones internacionales implicadas.

Una vez llegado este compromiso, Estados Unidos tenia la necesidad de
volver a la arena internacional buscando una solucion lo mas favorable
posible a sus intereses que incluian la conformacion de un panel
internacional meramente cientifico y a nivel gubernamental.

Por un lado, la OMM parecia el candidato perfecto para acoger una
iniciativa como esta, pero si bien tenia la capacidad cientifica suficiente,
adolecia de cierta amplitud disciplinar, lo que hacia necesario incluir a
otra agencia. El PNUMA, que habia sido parte activa de la formacion del
contexto en torno al tema, era visto con recelo por parte del Gobierno
estadounidense, debido sobre todo al papel que su director habia tenido
en la Convencion de Viena y que pretendia repetir.



Finalmente, la propuesta estadounidense paso por incluir a ambos
organismos y encargarles a ellos la formacion del panel intergubernamental.
Una vez que el Gobierno estadounidense habia lanzado la propuesta, esta
fue bien acogida por distintos gobiernos por varias razones (Argawala, 1997):

1. El protagonismo de Estados Unidos en la toma de decisiones impulso
al resto de paises a prestar atencion al mismo.

2. Elvinculo entre la economia del sector energéticoy el cambio climatico
hacia necesario interesarse por la valoracion del mismo.

3. La convencion internacional sobre el ozono hacia que el contexto
internacional ya estuviese politizado.

4. Elproceso que llevo a la generacion de la Convencion de Viena sobre
el ozono (que habia tenido muy poca implicacion de los estados) no
podia repetirse en este caso, pues los gobiernos no lo tolerarian.

Tabla 2. Mapa de los actores vy posiciones gue intervinieron en el
proceso de creacion del IPCC.

Actores

Internacionales PNUMA UCSI EEUU

Recelo sobre
posible
Convenio
Internacional
sobre Cambio

Consenso internacional
Posicion politica sobre causas y consecuencias
del cambio climatico

Climatico

Actores EPA Departamento | Departamento
estadounidenses de Estado de Energia

Convencion internacional que Segquir
impulsara medidas politicas investigando

Propuestas politicas

Fuente: Elaboracion propia a partir de: Franz, 1997: Argawala, 1998; Hulme y
Mahoney, 2010; Zillman, 1999.

2. EL FUNCIONAMIENTO DEL IPCC

2.1. EL IPCC COMO INSTITUCION DE FRONTERA

Peter Usher, principal asesor de Tolba durante las negociaciones para
la formacion del IPCC, afirmd que mientras en lo referente al Convenio
de Viena, "la politica fue atrapada por la ciencia”, en el caso del cambio
climatico, "la ciencia fue atrapada por la politica” (citado en Argawala,
1997). Lo que Usher plantea es una oposicion entre la ciencia, entendida
como el avance del conocimiento sobre un fendmeno justificado por
el conocimiento mismo, y la politica, entendida como la accion sobre




El IPCC nace

en noviem-
bre de 1988
como una

institucion de

frontera, es
decilr, como
una institu-
cion entre
la clencia

y la accion
politica.

un fendmeno para transformarlo en funcion de unos intereses. Si en el
primer caso los "intereses” tuvieron menor presencia para la adopcion del
Convenio de Viena, en el caso del cambio climatico los intereses de los
estados (y sobre todo de Estados Unidos) tuvieron un papel fundamental
para la formacion del IPCC.

EL IPCC nace en noviembre de 1988 como una institucion de frontera,
es decir, como una institucion entre la ciencia y la accion politica. El
conocimiento producido por el IPCC sera, por tanto, conocimiento
politico, en el sentido de que serd negociado y elaborado no solo por
cientificos, sino por funcionarios de los estados. Y sera sometido también
al escrutinio de actores politicos con intereses que lo cuestionaran e
intentaran influir en el mismo.

Una manifestacion de esta condicion de institucion de frontera es la
discusion sobre el alcance que tendria el panel. La profundidad de los
informes de valoracion y, sobre todo, la cuestion de si estos debian aportar
un analisis de las respuestas que se estaban llevando a cabo o simplemente
centrarse en el ambito de la investigacion cientifica fue objeto de discusion.
La decision final de llevar a cabo una investigacion mas comprehensiva
tuvo que ver con la negociacion politica concreta.

Del mismo modo, la creacion del IPCC tuvo consecuencias para la
institucionalidad que existia previamente. El AGGG, el mecanismo de
investigacion sobre cambio climatico que se habia creado tras Villach,
fue desechado como espacio de investigacion. La razon principal por la
que este mecanismo no fue mantenido o, al menos, reformado tuvo que
ver con su composicion meramente cientifica, en un momento en que la
politica entraba de lleno en la investigacion sobre cambio climatico.

ELIPCC, por tanto, creara un conocimiento que tiene que hacerse “digerible”
para su utilizacion politica, es decir, debe cumplir ciertos criterios de
legitimidad y utilidad y debe poder ser aceptado por la politica y sus intereses.
La propia estructura organizativa del IPCC y el procedimiento utilizado para
producir sus informes de valoracion son un reflejo de esta cualidad.

2.2. SOCIOLOGIA DEL IPCC

Para comprender el tipo de conocimiento que el IPCC produce es
importante atender no solo a sus origenes, sino también a lo que se podria
denominar su sociologia, que tendria dos sentidos: por un lado el tipo de
conocimiento que legitima y que lo compone vy, por el otro, en cuanto a
la procedencia de sus miembros.

En cuanto al tipo de conocimiento que utiliza para sus informes, se
pueden establecer dos tipos de divisiones; por un lado, entre ciencias
naturales y ciencias sociales y, por otro lado, entre el conocimiento
cientifico procedente de revistas cientificas con revision entre pares y el
otro conocimiento, es decir, aquel que no procede de revistas cientificas.



Tabla 3. Sociologia del conocimiento en el IPCC.

Ciencias naturales Ciencias sociales

Conforme se han ido
elaborando informes
de valoracion cada vez
se incluyen aspectos
mas socioeconomicos
con una preferencia
por la economia

El conocimiento
legitimado por
el IPCC forma

parte sobre todo
de este ambito

Conocimiento
experto (legitimado
a través de revistas

cientificas)

Conocimiento
no experto (en
este caso, ho
procedente de
revistas cientificas)

Es aceptado cuando esta debidamente
justificado. Procede habitualmente de
informes técnicos de la industria

Fuente: Elaboracion propia a partir de Hulme y Mahoney, 2010.

En cuanto a la primera division, entre ciencias naturales y ciencias sociales, la
investigacion de las citas vy las referencias utilizadas en los informes de valoracion
muestra que desde el primer informe ha habido una preferencia por las ciencias
naturales, que se ha ido compensando a lo largo de los afios y por lo cual los
ultimos informes indican una Mayor presencia de as ciencias sociales.

En este sentido, algunos analistas han criticado esta preferencia por las
ciencias naturales al entender que una comprension adecuada de la
problematica del cambio climatico pasa necesariamente por interpretar
el comportamiento humano, para lo que se requiere de manera obligada
una mayor inclusion de perspectivas de las ciencias sociales (Hulme y
Mahoney, 2010: 5). Entre otras razones, porque una de las conclusiones
fundamentales sobre la que ya existe consenso es que el cambio climatico
estd causado por la actividad humana.

En cuanto a la diferencia entre conocimiento experto y no experto, en el
siguiente epigrafe se desarrollara una reflexion entre la forma de producir
conocimiento del IPCC, en el que se incluye un analisis sintético de sus
procedimientos para aprobar conocimiento. Para el IPCC la revision
entre pares’ es una caracteristica excluyente para la legitimidad o no
de una fuente o de un articulo a revisar. De hecho, ha desarrollado un
procedimiento especifico para los casos en que sus informes utilizan otro
tipo de fuentes, siendo normalmente documentos procedentes del ambito
empresarial o de otras organizaciones internacionales.

No obstante, aungue se examine mas adelante el procedimiento a
traves del cual se legitima el conocimiento del IPCC, conviene resaltar la
importancia que tienen las fuentes de datos para el conocimiento cientifico
y cOmMo el acceso a las mismas es esencial. Por esa razon, la discusion
sobre el tipo de conocimiento y la legitimidad de este forma parte de los
debates sobre los informes de valoracion y quée datos y conclusiones se

/ El procedimiento estandar de las revistas académicas vy cientificas para aprobar la pu-
blicacion de un articulo.
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privilegian sobre otros. Y esto tiene una especial importancia también para
el caso de la investigacion sobre desarrollo, ya que tambien se mezclan
visiones politicas y formas de entender los datos que pueden llevarnos a
conclusiones totalmente opuestas.

En cuanto a la procedencia geografica del conocimiento sobre cambio
climatico recogido por el IPCC, el procedimiento que se sigue para llevar
a cabo la realizacion de los informes hace que la diversidad geografica
aumente, existiendo una voluntad politica de que esto sea asi. No obstante,
un analisis de las fuentes y las citas utilizadas muestra que el conocimiento
producido en los paises ricos sigue predominando.

2.3. LA PRODUCCION DE CONOCIMIENTO POR EL IPCC

La estructura del IPCC

Desde su formacion, el IPCC ha mantenido una estructura disefiada
especificamente para la produccion de los informes de valoracion. Bajo
el auspicio de la OMM y el PNUMA, estéd formada por un plenario, que
reune anualmente a representantes de los gobiernos que forman parte
del organismo y expertos de instituciones cientificas pertinentes; un
secretariado, que se encarga del trabajo diario y organizativo del IPCC; vy
una mesa, compuesta por expertos que forman parte de la misma todo el
tiempo que dura la elaboracion de un informe de valoracion. Ademas de
estos organos, el IPCC esta dividido en tres grupos de trabajo, cada uno
con un mandato muy claro pensado para la elaboracion de una parte del
informe de valoracion y un Equipo Especial sobre Inventarios Nacionales
de Gases de Efecto Invernadero, encargado de realizar documentacion
técnica y guias metodoldgicas para la realizacion de estos inventarios.

Tabla 4. Estructura organizativa del IPCC.

Secretariado del IPCC

Grupo de Grupo de Grupo de
Trabajo | Trabajo I Trabajo Il Equipo
especial sobre

Base Cientifica Efectos del Mitigacion Inventarios
del Cambio Cambio del Cambio Nacionales de
Climatico Climatico, Climatico Gases de Efecto
Adaptacion y Invernadero
Vulnerabilidad

Unidad de Unidad de Unidad de Unidad de
Apoyo Técnico | Apoyo Técnico | Apoyo Tecnico | Apoyo Tecnico

Fuente: ipcc.ch



En esta estructura, el IPCC elabora varios tipos de productos cientificos®:

Informes de valoracion (assessment reports): son los informes
mas importantes que elabora el IPCC y suponen una sintesis de la
produccion cientifica sobre cambio climatico que se realiza en el
mundo. Es importante recalcar que se trata de una sintesis, es decir, el
panel No realiza investigacion por si Mismo, sino que los expertos que
lo elaboran evallan otras investigaciones. Esta es una de las razones de
su fuerte influencia, ya que permite sintetizar y traducir para la politica
el conocimiento existente. Cada capitulo de un informe de valoracion
esta dividido en una evaluacion cientifica, técnica y metodologica, un
Resumen para responsables de politicas y un resumen técnico. De
estos documentos, el Resumen para responsables de politicas es el
que tiene un mayor respaldo, ya que es aprobado linea por linea en una
reunion del grupo de trabajo. El resto del documento tiene un respaldo
importante, aunque no es aprobado linea por linea.

A parte de los informes de valoracion este organismo también elabora:

« Informes especiales. Se realizan por peticion (habitualmente
desde la Conferencia de Partes de la Convenio Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climéatico).

e Guias metodoldgicas. Contienen guias técnicas para
realizar inventarios de gases de efecto invernadero.

« Documentos técnicos. Aportan una vision técnica sobre
temas especificos a partir de la informacion recogida en
los informes de valoracion.

El procedimiento del IPCC

Una de las claves para comprender la influencia que ha tenido el IPCC
en el régimen internacional del cambio climatico es que su funcion es,
esencialmente, realizar una sintesis del conocimiento disponible para el
cambio climatico. Para ello ha desarrollado un procedimiento —ciertamente
sofisticado— que es revisado periodicamente.

En este complejo proceso colaboran varios tipos de autores:

Autores principales coordinadores (APC): elegidos por la mesa
del grupo de trabajo, son los encargados de la coordinacion de la
redaccion del informe en cada una de sus partes.

Autores principales: elegidos también por la mesa del grupo de
trabajo, son los encargados de la redaccion del informe junto
con los APC. Tanto estos comos los APC se suelen conformar en
equipos de autores.

Autores colaboradores: elegidos por los APC para la realizacion de
partes especificas.

Revisores: son los encargados, junto con los APC, de incluir todas
las contribuciones realizadas por los expertos, los responsables de
politicas y demas personas que colaboren en el proceso de examen.

8 Todos los documentos son de libre acceso en: http://www.ipcc.ch/publications
and_data/publications_and_data_reports.shtml#.Ufd7e91j0rU



http://www.ipcc.ch/publications_and_data/publications_and_data_reports.shtml#.Ufd7e9Ij0rU
http://www.ipcc.ch/publications_and_data/publications_and_data_reports.shtml#.Ufd7e9Ij0rU

® A parte de estos, multitud de expertos entre los que se difunden
los borradores y participan con comentarios y opiniones gue son
tomados en cuenta.

Por otra parte, el procedimiento seguido para la elaboracion de los
informes de valoracion y los informes especiales es el siguiente: una vez
que la mesa del IPCC decide la realizacion de un nuevo informe, cada
grupo de trabajo nombra a una serie de autores y expertos que realizaran
su redaccion. Del mismo modo, invita a las partes del IPCC (gobiernos,
organismos internacionales y otras instituciones) a que propongan expertos
para la realizacion de partes del informe o la revision del mismo.

Los APC, junto con los AP y los autores colaboradores realizan un primer
borrador que ha de incluir una sintesis y una evaluacion de todo el material
y la investigacion procedente de revistas cientificas revisadas por pares
disponibles internacionalmente, asi como otros materiales no revisados
por pares cuyo pertinencia han de justificar adecuadamente.

Una vez que los equipos de autores han realizado esta revision, comienza
la fase de examen que se elabora en dos momentos. Los borradores
se difunden ampliamente entre los expertos seleccionados por las
instituciones y gobiernos en la primera fase y entre otros expertos
seleccionados por el grupo de trabajo y se inicia un proceso de revision y
comentarios por parte de estos expertos. Se realiza un gran esfuerzo desde
el IPCC para que este proceso sea lo mas abierto posible y pueda participar
el mayor numero de personas desde todos los lugares del mundo. Para esa
funcion juegan un papel esencial los revisores, que se encargan de leer y
valorar cada uno de los comentarios de estos expertos para, junto con los
APC, incluirlos en el proyecto de informe.

Tras el primer examen de expertos, se realiza un segundo borrador
por parte de los AP y APC. Este borrador ya incluye un Resumen para
responsables de politicas. Los dos documentos, el borrador y el resumen
para responsables, se difunden nuevamente entre expertos y ahora
también entre responsables politicos de los distintos gobiernos. Estos
realizan comentarios que son recogidos por los revisores y por los equipos
de autores que, a partir de ellos, elaboraran un tercer documento que
presentaran ante el grupo de trabajo correspondiente.

Este tercer documento (cabe recordar que cuando se habla de documento
se hace referencia a cada uno de los capitulos o secciones, en funcion del
grupo de trabajo correspondiente) es aprobado por el grupo de trabajo,
enviando el texto del resumen para responsables nuevamente a los
gobiernos para su ultima revision.

Finalmente, una nueva reunion del grupo de trabajo aprueba el texto
definitivo del informe y aprueba linea por linea el Resumen para
responsables de politicas. Este sequndo texto debera ser aprobado vy
discutido en plenario del IPCC para obtener el respaldo definitivo aunque,
en esa fase, ya no es posible modificarlo, sino simplemente anotar
discrepancias.



Para comprender la complejidad del proceso, el siguiente ejemplo: en la
elaboracion del ultimo informe de valoracion participaron en torno a 3.700
personas procedentes de 130 paises (450 autores principales, 800 autores
colaboradores, 2.500 expertos que realizaron mas de 90.000 comentarios
a los borradores).

3. EL PAPEL DEL IPCC EN LA EVOLUCION DEL
REGIMEN GLOBAL DEL CAMBIO CLIMATICO

Desde su aparicion y el comienzo de su actividad, el IPCC ha ido ganando
influencia hasta convertirse en un actor clave para la decision politica sobre
el cambio climatico. Ya desde el Primer informe de valoracion del IPCC,
gue el panel publico en 1990 por el mandato de la Asamblea General de
Naciones Unidas, el panel fue dando forma al régimen global sobre cambio
climatico.

Este primer informe de valoracion contribuyo para que la Asamblea General
de Naciones Unidas convocase la | Conferencia de Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo, la conocida como Cumbre de Rio.
Para esta, el IPCC elabord documentos que complementaban el primer
informe de valoracion. Estos documentos eran sobre todo indicaciones
técnicas acerca de como valorar el impacto del cambio climatico, asi
como sobre la posibilidad de realizar inventarios nacionales de gases de
efecto invernadero.

Fruto de esta cumbre, en 1994 se aprobo la Convencion Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, con el que el IPCC comenzo
una estrecha colaboracion que daria forma a la configuracion actual del
réegimen internacional del cambio climatico. Esta colaboracion se vera
reflejada en la inclusion de los analisis del IPCC en los documentos de las
Conferencias de las Partes.

En 1995 se publicod el seqgundo informe de valoracion, en el cual se
incluia progresos en la comprension del cambio climatico y en las
posibilidades de mitigarlo. Del mismo modo, abordaba, a diferencia del
primero, las dimensiones sociales y econdomicas del cambio climatico
tanto a largo como corto plazo. En la Segunda Conferencia de Partes del
UNFCCC (COP-2), en la que se llevaron a cabo las negociaciones para el
establecimiento del Protocolo de Kyoto, se reconocia este informe como
‘la valoracion mas autorizada de la ciencia del cambio climatico”.

Asi, en 2001 se publico el tercer informe de valoracion. Nuevamente la
Conferencia de las Partes (COP-8) del UNFCCC asumio las conclusiones
del mismo, apuntando a que era necesario disminuir las emisiones de gases
de efecto invernadero para alcanzar el objetivo de la convencion. El tercer
informe incidia en las causas humanas del cambio climatico y mejoraba las
proyecciones hacia el futuro. Ademas, comenzaba a plantear las opciones
politicas para mitigarlo, analizando obstaculos y oportunidades.
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Seis afios después, en 2007, se publico el cuarto informe de valoracion. En
él se hizo un trabajo mas exhaustivo de comparacion con una perspectiva
historica entre el cambio climatico y otros ocurridos en el pasado. Ademas,
se analizaron las poblaciones y los lugares mas vulnerables del planeta
ante el cambio climatico. También se dio mucha mas importancia que el
resto de informes a las posibles respuestas politicas al mismo, vinculando
el cambio climatico a las politicas de desarrollo sostenible y estudiando
la relacion entre mitigacion y adaptacion, asumiendo las posibles
incertidumbres y riesgos. En la Conferencia de las Partes de ese arfio (COP-
13) se adoptd el Plan de Accion de Bali, que intenta ofrecer una respuesta
a las conclusiones alcanzadas por el IPCC.

En la actualidad se estd elaborando el quinto informe de valoracion, que
presumiblemente se publicara a lo largo del afno 2014. En él, se pretende
aumentar el analisis de los aspectos socioeconomicos del cambio climatico
y sus implicaciones para el desarrollo sostenible.

4. APRENDIZAJES DE LA FORMACION DEL
IPCC PARA LA PROPUESTA DE PANEL SOBRE
POBREZA'Y DESIGUALDAD

Anteriormente se ha comentado la frase de Peter Usher y como en el caso
del IPCC comparado con la Convencion Internacional sobre el Ozono la
‘politica atrapo a la ciencia”. De cara a la formacion de un hipotético panel
de expertos sobre pobreza y desigualdad, el elemento fundamental va a ser
la voluntad, o al menos la aquiescencia, de los gobiernos mas poderosos.
El IPCC no se habria producido (sin poder decir si lo que se hubiera
producido habria sido mejor o peor) sin el papel protagonista de EEUU.
Y esta participacion tenia que ver no solo con una intencion de intervenir
politicamente en el cambio climatico, sino también en impedir que esta
intervencion fuese demasiado lejos.

La investigacion sobre pobreza y desarrollo es muy distinta de la investigacion
sobre el cambio climatico. En la segunda parte de este documento se vera
el estado actual de la cuestion. En todo caso, se tiene que partir de una
premisa: el tipo de investigacion y el tipo de conocimiento sobre pobreza y
desigualdad es distinto al conocimiento cientifico sobre cambio climatico.
Como vimos, uno de los factores que permitio la constitucion del IPCC fue
el avance en el terreno de la investigacion, en concreto el acceso a nuevos
datos y la capacidad tecnologica cada vez mayor para realizar prospecciones.
En el campo del conocimiento sobre desigualdad y desarrollo, la manera
de acceder al conocimiento vy, sobre todo, la interpretacion sobre el mismo
estan sujetas a distintas visiones politicas. En este sentido, la cuestion sobre
si se ha alcanzado el punto de conocimiento suficiente sobre desigualdad vy
pobreza como para establecer el panel no puede responderse de la misma
manera. Lo que hay que tener en cuenta en este caso no es tanto "el grado
de conocimiento alcanzado”, sino la voluntad de interpretar los datos vy
utilizar enfoques mas amplios que los meramente economicistas. Y aqui,
de nuevo, el punto clave esta en la politica.



Y, en este caso, de lo que se trataria, politicamente, es de buscar las
instituciones que ya estén trabajando sobre pobreza y desigualdad
desde perspectivas mas amplias para, apostando por ellas, iniciar ahi la
configuracion de este panel. Esto lleva a mirar a Naciones Unidas para
buscar estos enfoques, si bien asumiendo que, comparado con la génesis
del IPCC, el estudio de la pobreza y la desigualdad estd atravesado por un
entramado institucional mucho mas complejo.

Los dos elementos fundamentales que legitiman el IPCC son el mandato
politico -con una resolucion de la Asamblea de Naciones Unidas que
respaldaba su funcion y le otorgaba un mandato especifico- y su capacidad,
No para investigar directamente, sino para elaborar una sintesis sobre o
gue otros investigan. En la hipotesis del panel cabe la pregunta: jes posible
realizar una sintesis de un conocimiento que, como se ha dicho, es plural?
;En qué instituciones o espacios de Naciones Unidas se esta realizando
esta labor o, al menos, tienen el mandato para ello?
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PARTE Il - LOS ESTUDIOS SOBRE POBREZA
Y DESIGUALDAD

5. EL ESTADO DE LA CUESTION:
INVESTIGACION SOBRE POBREZA
Y DESIGUALDAD

En la primera parte del estudio se muestra que las causas que hicieron que
se formase el IPCC en los afios ochenta son de varios tipos. Por un lado,
cambios en las investigaciones sobre calentamiento con nuevas evidencias
sobre el mismo, la promocion activa del Sistema de Naciones Unidas y el
apoyo de EEUU, que estaba interesado en la cuestion por el peligro de
que un proceso no controlado afectase a sus intereses. En este sentido,
l0 que se tratara en esta segunda parte es de analizar si en el caso de la
investigacion sobre desarrollo concurren condiciones del mismo tipo que
las que posibilitaron la formacion del IPCC.

5.1. PANORAMA GENERAL DEL ESTUDIO SOBRE POBREZA'Y DESIGUALDAD

Aunqgue existen estudios sobre la pobreza anteriores al siglo XX, suele
considerarse que es despuées de la Segunda Guerra Mundial cuando la
concepcion del desarrollo viene a reunir, desde muy diferentes perspectivas
y enfoques tedricos, el grueso de los estudios sobre desigualdad y pobreza;
al menos como elementos que aparecen de forma constante en los
diferentes analisis y lineas de investigacion.

La cuestion sobre el desarrollo comprende, a partir de ese momento, un
conjunto variable de elementos acerca de los cuales los estados comienzan
a asumir su responsabilidad. En este contexto, y desde el ambito politico, las
teorias sobre el desempeno econdmico, los indicadores para la medicion
del desarrollo y los principios normativos sobre los que erigir las politicas
publicas comienzan a ser analizados en funcion de sus resultados; es decir,
de su capacidad para responder a las "demandas” del desarrollo.

Desde entonces, hasta nuestros dias, el estudio y el conocimiento sobre el
desarrollo ha evolucionado imparablemente y ha constituido, en términos
generales, una serie de corrientes academicas con diferentes enfoques,
metodologias y propositos.

La propia definicion de desarrollo y la manera en que se mide, que no ha
estado exenta de disputas y consideraciones, determina por lo general



tanto el foco de sus analisis como la orientacion de sus propuestas y
conclusiones. Incluso la discusion acerca de si el mismo desarrollo
debia ser objeto de estudio o més bien ser considerado un conjunto de
consecuencias observables tras el desemperio de determinadas propuestas
economicas ha sido, en tiempo no tan lejanos, objeto de debate.

No en vano, después de varias décadas de importantes estudios y debates
sobre el desarrollo, hubo quien considerd la mejor noticia el que los
estudios sobre desarrollo habian dejado de tener sentido y que habia
que abandonar los debates sobre las politicas de desarrollo a impulsar,
puesto que el recetario neoliberal sintetizado por Williamson en 1990, en el
conocido como Consenso de Washington, habia proporcionado finalmente
todas las claves necesarias (Unceta, 2009: 13).

Sin animo de realizar un recorrido exhaustivo de las corrientes y principales
disputas que han caracterizado a los estudios sobre desarrollo, es preciso
reconocer que los estudios de desarrollo se han caracterizado por provenir
de diferentes fuentes epistemologicas y diversas tradiciones cientificas.
Si algunos campos y determinados enfoques del analisis economico han
tenido gran protagonismo en los analisis sobre el desarrollo, no cabe por
ello despreciar las aportaciones provenientes del ambito de la sociologia
y de la ciencia politica, particularmente desde el analisis de las relaciones
internacionales. De igual forma, la antropologia, la psicologia social, las
ciencias ambientales y algunas ramas de las ciencias medicas, como la
nutricion y la salud publica, han realizado aportaciones muy notables a los
estudios y debates sobre el desarrollo. No podria ser de otra forma ante
un fendmeno de caracter esencialmente multidimensional.

De hecho, y por ese motivo, las cuestiones relativas a la desigualdad vy la
pobreza no han ocupado el mismo lugar ni han sido consideradas con la
misma importancia en los diferentes estudios de desarrollo. Al respecto,
puede subrayarse cierta evolucion de caracter muy general, que se sintetiza
a continuacion con un proposito esquematico, que de ninguna forma
pretende ocultar el amplio abanico de tratamientos y matices que ambas
cuestiones han suscitado en los diferentes estudios sobre desarrollo.

5.2. BREVE HISTORIA DE LOS ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO:
DEBATE SOBRE LOS ENFOQUES?®

Para entender el contexto epistemologico con el que la materializacion
de este panel se va a encontrar, es preciso llevar a cabo una mirada
historica sobre la evolucion que los conceptos de progreso, bienestar y
posteriormente desarrollo han tenido en la literatura y el pensamiento a
partir del siglo XVII, cuando modernidad y revolucion industrial demandan
una vision universalista de las cuestiones del desarrollo; al tiempo que el

% Estos parrafos son una mencion sintética de los principales elementos sefialados
en el articulo del profesor Unceta, Koldo: "Desarrollo, subdesarrollo, maldesarrollo
y postdesarrollo: una mirada transdisciplinar sobre el debate y sus implicaciones’,
Carta Latinoamericana, 7. Montevideo: D3E-CLAES, 2009. De muy recomendable
lectura para disponer de una vision general de la evolucion y el debate sobre los
estudios de desarrollo.

La propia de-
finicidon de
desarrollo y

la manera en
que se mide,
que no ha
estado exenta
de disputasy
consideracio-
nes, determina
por lo general
tanto el foco
de sus analisis
como la orien-
tacidén de sus
propuestas y
conclusiones.




Las dificul-
tades para
explicar el

fracaso per-
sistente en
reducir las
desigualda-
des entre los
paises y la
incapacidad
para promo-
ver politicas
de desarrollo
exitosas en-
tre los paises
‘subdesarro-
llados” abrid el
campo a cues-
tiones criticas
para el estudio
del desarrollo.

predominio del pensamiento cientifico y los logros materiales acabarian
por constrefiir la consideracion del progreso al ambito de lo material y por
tanto objetivable, que en el caso de los estudios econdmicos significaria
centrarse en la deriva productivista del mismo.

Es asi como se centra la idea de estudio sobre el bienestar en los aspectos
monetizables y, particularmente, sobre la idea de dividendo nacional y
posteriormente sobre el concepto de crecimiento econdmico nacional,
medido en términos de PIB por habitante a lo largo del tiempo. Este
concepto constituiria el centro de las reflexiones de la denominada
Economia del Desarrollo, disciplina que surge a mediados del s. XX, que
contribuiria a que el crecimiento econdmico —aunque matizable por otras
variables cualitativas— constituyera una especie de condicion necesaria
para el desarrollo.

También la consideracion del desarrollo a escala nacional se impondria
en los estudios, asumiendo el desarrollo de las personas como un
"subproducto” del desarrollo de los paises. Las escuelas estructuralistas
o dependentistas pondrian el acento en el analisis nacional y en sus
particulares relaciones economicas internacionales, que ayudarian
a explicar por quée el recorrido seguido por el conjunto de paises
desarrollados ya no serviria para orientar las politicas de desarrollo de
los paises denominados periféricos. Surgen las concepciones de paises
desarrollados y subdesarrollados, paises del centro y paises de la periferia.

Las dificultades para explicar el fracaso persistente en reducir las
desigualdades entre los paises y la incapacidad para promover politicas
de desarrollo exitosas entre los paises "subdesarrollados” abrio el campo
para cuestiones que, desde entonces, se han considerado criticas para
el estudio del desarrollo. Las cuestiones de pobreza y desigualdad
aparecen con fuerza y proporcionan cierto giro social al estudio del
comportamiento economico, asumiendo la insuficiencia del concepto
de crecimiento econdomico en términos de PIB per capita, si este no se
analiza respecto de a qué percentiles de poblacion en funcion del ingreso
esta implicando o afectando.

Comienza a hacerse patente la preocupacion por las cuestiones de
redistribucion y de generacion de politicas activas de empleo, de acceso
a servicios sociales basicos, etc., y también a cuestionarse un modelo de
desarrollo basado en la idea de crecimiento infinito, de forma que pudiera
seqguir creciendo permanentemente como elemento imprescindible para
la generacion de desarrollo®.

Da inicio asi la lenta toma de conciencia sobre los limites de la naturaleza
y del planeta, que cristaliza en la concepcion del desarrollo sostenible

10 Alkire, 2010, pp. 42, sefala que los principales motivos por los que la medida
basada en el PIB acaba considerandose no satisfactoria son: a) no refleja la
equidad ni la composicion del crecimiento, b) algunas estrategias para conseguir
alto crecimiento econdmico han sido causa de inestabilidades y crisis, ¢) no refleja
la carga sobre los recursos naturales, y d) la gente valora logros que no se reflejan
en las altas tasas de crecimiento como salud, conocimiento, medios de sustento,
relaciones, seguridad, arte y cultura, felicidad, autonomia y libertades politicas.



—aun dependiente de lo que para algunos es el oximoron del crecimiento
sostenible— y que tan lejos esta todavia de constituir un principio tan
aceptado como aquel del crecimiento econdmico en términos de PIB
para medir los avances en materia de desarrollo.

Los analisis comenzarian a centrarse en los aspectos relativos a cuestiones
también olvidadas, como la participacion de las mujeres como sujetos de
derechos en el ambito del desarrollo. La consideracion masculinizada de
la capacidad de generar progreso y desarrollo, que hasta hace dos o tres
décadas permanecia en los estudios de desarrollo, ha sido notablemente
criticada desde entonces desde diversos enfoques.

De igual forma, se comienzan a apreciar, también en la década de los
setenta, una disfuncion clara entre la generacion de politicas de desarrollo
consideradas ortodoxas mediante la imposicion de regimenes politicos
en absoluto respetuosos de las libertades y las cartas de derechos. Esta
cuestion esta de nuevo de actualidad cuando en los analisis economicos
al hilo de la crisis financiera se sefialan como paises con mejores
comportamientos econdmicos a algunos que tienen problematicas claras
sin resolver en materia de derechos vy libertades, como Indonesia o China.

Asi, estas disfunciones o problematicas no tenidas en cuenta por parte de
los estudios de desarrollo dieron lugar a partir de la decada de los ochenta
a una amplia renovacion de los estudios sobre desarrollo que han partido
de considerar como "maldesarrollo” a las propuestas y a las practicas de
ellas emanadas con anterioridad.

El término exige una mirada global, no diferenciada ya entre paises
desarrollados y en vias de desarrollo, sino que apunta al reconocimiento
de cierto fallo sistemico y global en el conjunto de las denominadas
politicas de desarrollo. Sin embargo, y paradojicamente, se produjo una
ofensiva conservadora que consiguio elevar a categoria casi de dogma
la importancia fundamental de los equilibrios macroeconomicos y de los
mercados como entes autorregulados, cuya maxima expresion politica
y pseudocientifica es el denominado Consenso de Washington, que se
aplicaria con escasos matices en el conjunto de paises de adscripcion
politica occidental durante la ultima década de la guerra fria.

Seria a principios de los noventa cuando, en el seno de las instituciones
gue habian defendido la ortodoxia, comenzaria a matizarse algunos
de los postulados para explicar los gigantescos costos sociales que
esta vez se anadian al fracaso generalizado del intento de reducir la
brecha norte-sur.

El Ajuste con rostro humano de UNICEF o la Estrategia de transformacion
productiva con equidad de CEPAL exigian un planteamiento mas amplio
y multidimensional para el desarrollo. Se trataba, en definitiva, de integrar
‘otros asuntos” directamente relacionados con el desarrollo, como
la equidad de género, el tratamiento de la pobreza y la desigualdad
O la conservacion de los recursos naturales al mantenimiento de la
ortodoxia del pensamiento econdmico centrado en las cuestiones
macroeconomicas y monetarias.
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Hasta hoy llegan los coletazos de esta pretendida cuadratura del circulo
que ha intentado matizar o incorporar cuestiones desde el margen sin
abrir ni ampliar los conceptos de la ortodoxia, fuertemente asentados en
la economia clasica. Al fin y al cabo, de las propuestas de revision del
Consenso de Washington vino a triunfar la mas moderada de ellas, liderada
por el propio Williamson en detrimento de las consideradas ‘radicales” que
se centraron en cuestionar la idoneidad del equilibrio macroeconomico vy
la liberalizacion como principios fundamentales para el desarrollo. Stiglitz,
representante de este ultimo intento, simbolizd la ruptura con su salida
del Banco Mundial y la publicacion de su El Malestar en la Globalizacion
en 2002 (Bustelo, 2003).

Sin duda, la renovacion conceptual mas importante que ha tenido el
concepto de desarrollo en los ultimos tiempos procede de la critica al
utilitarismo convencional, desarrollada por Amartya Sen, y que daria lugar
a la concepcion del bienestar como un incremento de capacidades.

Este concepto exige una revision en profundidad de varios de los
postulados que se han mantenido inalterables en el tratamiento del
desarrollo. Desde la consideracion del mismo como un proceso —concepto
de agencia— que invalida la vision del desarrollo como un conjunto de
resultados, hasta la superacion de la consideracion del crecimiento
economico como estrategia fundamental por otra que ponga en relacion
este con el incremento de capacidades.

Nada mas critico y actual para las sociedades del sur de Europa en estos
dias, en los que se sacrifica en el altar del dios del crecimiento por venir
gran parte del conjunto de politicas que proporcionan de forma directa
incrementos de capacidades para la ciudadania. De igual forma exige
el abandono de la matriz nacional y de aquella suposicion de que el
desarrollo de la ciudadania es un subproducto del desarrollo nacional.
En definitiva, una profunda revision del concepto de desarrollo que exige
tambien nuevos indicadores y nuevas metodologias para afrontar el reto
de su medicion.

5.3. EL DEBATE SOBRE LOS INDICADORES Y LOS TIPOS DE DATOS

Una de las principales consecuencias que tiene el debate sobre los enfoques
de los estudios de desarrollo es, precisamente, la caracterizacion y la medicion
de la pobreza y la desigualdad. La preeminencia que ha tenido la dimension
cuantitativa monetizable en los estudios de economia ha traido también
consigo la simplificacion del concepto de pobreza a su version monetizada,
la pobreza de ingreso. Aun hoy esta por finalizar el periodo en el que los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) han servido como orientacion
general para la consideracion de metas especificas en materia de desarrollo.

Precisamente su primera meta, centrada en reducir el porcentaje de
poblacion mundial que cuenta con ingresos inferiores a 1,25 USD/dia, refiere
exclusivamente a dicho concepto de pobreza de ingresos. Los indicadores
sobre pobreza internacional referidos al ingreso disefiados y compilados por



el Banco Mundial siguen hoy dia centrando gran parte de la atencion en los
calculos y en los analisis sobre situacion, distribucion geografica y evolucion
de la pobreza, a pesar de las insuficiencias manifiestas que dichos indicadores
muestran.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha tratado a lo
largo de las dos ultimas décadas de superar estas insuficiencias en la medicion
de la pobreza. Desde 1990 publica el Indice de Desarrollo Humano (IDH), que
trata de matizar la dimension referida al ingreso incorporando las dimensiones
relativas a la educacion y a la salud.

En 2010, el informe de desarrollo humano incorpora de forma experimental
tres nuevos indices para tratar de ampliar el alcance y las implicaciones
politicas de las mediciones: el indice de Desigualdad de Género (IDG), el
Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) y el Indice de Desarrollo Humano
ajustado por la Desigualdad (IDH-D). Cada uno de ellos trata de aproximarse
mejor a la caracterizacion de los principales problemas que obstaculizan el
avance en materia de desarrollo, buscando superar las simplificaciones que
se producen por la utilizacion de medias nacionales en cada una de las tres
dimensiones que constituyen el IDH.

El IDG" trata de reflejar las desventajas que tienen las mujeres en tres
dimensiones especificas relacionadas a su vez con las tres dimensiones del
IDH: salud reproductiva, empoderamiento y mercado laboral. En términos
globales, el IDG muestra que, a causa de la desigualdad de género, los
avances en el IDH presentan una pérdida del 46,3%. Las regiones con mayores
pérdidas por causa de dicha desigualdad son Africa subsahariana (57,7%), sur
de Asia (56,8%) vy Estados Arabes (55,5%)%2.

Asimismo, el IPM* trata de abordar el problema de la medicion de la pobreza
desde una perspectiva diferente y complementaria a la medicion de la pobreza
de ingreso. De hecho, de acuerdo con el PNUD, puede observarse que, segun
el IPM, un 33% de la poblacion de los paises para los que se tienen datos vive
en situacion de pobreza multidimensional, suponiendo 1,7 miles de millones
de personas. Es un dato superior a los 1,3 miles de millones que viven con
menos de 1,25 USD/dia, aunque algo inferior al de personas que viven con
menos de 2 USD/dia.

LEs un nuevo indice experimental que ha sustituido a los que se comenzaron a
publicar en 1995, Indice de Desarrollo Relativo al Género (antiguo IDG) vy el ndice de
Potenciacion de Género (IPG), tratando de superar algunas limitaciones conceptuales
y metodologicas que presentaban aquellos.

2 http://hdr.undp.org/es/estadisticas/idg/

¥ Se trata también de un indice en fase experimental que ha empezado a publicarse
en 2010 y que ha sido disefiado por la Oxford Poverty and Human Development
Initiative (OPHI) de la University of Oxford. Alkire, Sabina y Santos, Maria Emma. "Acute
Multidimensional Poverty: A nex Index for Developing Countries”. OPHI-wp38. Oxford:
University of Oxford, 2010. También disponible en: http://www.ophi.org.uk/acute-
multidimensional-poverty-a-new-index-for-developing-countries/ Este indice supone
una evolucidn de la propuesta publicada en 1997 del indice de Pobreza Humana
(IPH) gue sugeria solo tres indicadores para analizar las tres dimensiones basicas
en las que se manifiestan las privaciones: privacion de una vida larga y saludable,
privacion de educacion y privacion de un nivel de vida digno. Este indice fue el primer
complemento al IDH y fue elaborado por Anand y Sen, 1997.
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El IPM se construye a partir de 10 indicadores en las tres dimensiones que
toma en cuenta el IDH. Seis de ellos para la dimension “Niveles de vida’,
dos para la dimension "Educacion” y otros dos para la dimension “Salud”.

La ventaja que aflade el IPM es que, mas alla de las medias nacionales
utilizadas por los indices anteriores de pobreza que proporcionaban
carencias o privaciones agregadas, con el IPM pueden observarse de forma
separada y, por tanto, conocer cuantas carencias simultaneas sufren las
personas (lo que se denomina incidencia) y cuantas carencias se enfrentan
de media (lo que se denomina intensidad). Estos desgloses pueden realizarse
por regiones, grupos éetnicos, etc., lo que ofrece un conocimiento mas
riguroso con mayor potencial para la formulacion de politicas.

Utilizando una adaptacion de la misma metodologia creada para la
medicion de la pobreza multidimensional que cristaliza en el IPM!4,
el Center for Buthan Studies, con apoyo del PNUD, el OPHI y el IDCR
canadiense, crearon el indicador Felicidad Nacional Bruta (Gross National
Happines — GNH) en 2010. Se trata de un indicador compuesto de nueve
dimensiones que incorpora 33 indicadores y 124 variables®. Aunque aun
no ha sido desarrollado mas que para el pais de Butan, no deja de ser un
interesante ejercicio de medicion del desarrollo en el actual panorama de
busqueda de nuevos conceptos de desarrollo humano y sus mediciones,
con propositos explicitos de conseguir orientar las politicas de desarrollo?®.

Por ultimo, el IDH-D incorpora datos de desigualdad en cada uno de los
indicadores principales del IDH modificando sus resultados en funcion
de su grado de alejamiento de las medias nacionales. El IDH-D da cuenta
de la importancia de la desigualdad, puesto que la pérdida media de IDH
causado por la desigualdad es del 23,3%.

Por regiones, la mayor perdida por desigualdad en las tres dimensiones la
sufre Africa subsahariana, que también presenta la mayor pérdida por causa
de la desigualdad en la dimension de salud (39%). La mayor pérdida por la
distribucion desigual en materia de educacion es para el sur de Asia (42%).
Y La mayor pérdida como region corresponde a América Latina y el Caribe
principalmente a causa de la desigualdad de ingresos (38,5%).

Tras la creacion del IDH-D, el IDH puede ser observado como un indice
de desarrollo humano "potencial” que podria obtenerse en caso de que
los avances en las diferentes dimensiones estuvieran distribuidos de forma
homogeénea entre la poblacion. Sin embargo, el IDH-D aun no cuenta con
recorrido suficiente como para poder establecer datos de la evolucion de

“Se trata de la metodologia Alkire-Foster, que fue creada para facilitar la medicion de la
pobreza multidimensional (Alkire y Foster, 2007 y 2011) y que posteriormente adapto
mediciones de desigualdad procedentes de Atkinson para conceptualizar el IDH-D
(Alkire y Santos, 2010).

% Las dimensiones son: Bienestar psicologico, Salud, Uso del tiempo, Educacion,
Diversidad cultural y resiliencia, Buen gobierno, Vitalidad comunitaria, Diversidad
ecologica y resiliencia, y Niveles de vida.

6 Vease al respecto Ura, Karma; Alkire, Sabina; Zangmo, Tshoki y Wangdi, Karma. An
extensive analysis of GNH Index. Thimphu: The Center for Buthan Studies, 2012.
También disponible en:  http://www.grossnationalhappiness.com/wp-content/
uploads/2012/10/An%20Extensive%20Analysis%200f%20GNH%20Index.pdf
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la desigualdad puesto que el punto de partida son los datos de 2011-2012.

Cabe sefialar que el IDH-D no incorpora las desigualdades superpuestas o
combinadas en las diferentes dimensiones, por lo que Nno muestra la incidencia
asociada de privaciones causadas o agravadas debido a la desigualdad.

54. LA DESIGUALDAD COMO PROBLEMA

Los esfuerzos por superar una medicion de la pobreza basada en los
indicadores y umbrales de renta nacional y renta per capita no solo
han tratado de abordar las diferentes dimensiones de las privaciones y
carencias para complementar los indicadores de pobreza de ingreso,
sino que han evolucionado tratando de mostrar como afectan a la propia
caracterizacion de la pobreza los principales rasgos de desigualdad en
cada una de las dimensiones.

Pareciera razonable pensar que disefar estrategias y politicas de desarrollo
basadas en las medias nacionales de los diferentes indicadores deberia ser
una practica obsoleta, teniendo conocimiento, como se tiene, de que el
concepto de pobreza humana desarrollado por Amartya Sen diferencia
con claridad entre la pobreza absoluta y la pobreza relativa, estando esta
segunda directamente relacionada con la desigualdad.

Ademas, en un contexto de globalizacion como el actual, las referencias a
las expectativas y avances han dejado de ser exclusivamente del entorno
mas proximo para generar cierto grado de conciencia de desigualdad
global, es decir, respecto de los habitantes que mas oportunidades tienen
para desarrollar sus propias capacidades independientemente de su lugar
de origen.

En los ultimos afos se han desarrollado estudios sobre la desigualdad de
renta que han proporcionado datos y tendencias que se desconocian con
anterioridad. El economista jefe del Banco Mundial, Branko Milanovic, ha
desarrollado el concepto de desigualdad global a partir de las mediciones
de desigualdad internacional basadas en las desigualdades medias de los
paises (Milanovic, 2005). Se trata de medir la desigualdad de renta entre
dos personas independientemente de los lugares donde viven.

En términos generales, la desigualdad global ha crecido de forma
espectacular en las ultimas tres decadas, puesto que han aumentado tanto
las divergencias de renta dentro de la mayoria de los paises como las
divergencias entre los valores medios de renta de los paises. Tan solo ha
habido un factor nivelador de los que componen el indice de desigualdad
global que ha sido el fuerte crecimiento experimentado por China e
India (y en menor medida ciertas mejorias en las divergencias internas
en paises de América del Sur a partir del afio 2002). Es muy interesante
comprender que existen relaciones directas entre este incremento de la
desigualdad global y la importancia que ha adquirido el mercado financiero
global, particularmente a la hora de analizar las causas de la crisis actual
(Milanovic, 2012: 213).
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En los ultimos afios la desigualdad y el reto de su medicion han ido
floreciendo en diferentes estudios y analisis realizados por instituciones
internacionales y centros de estudios. No en vano los niveles alcanzados
parecen amenazar ya la cohesion social y la legitimidad de la democracia
en paises del norte y del sur. El PNUD en su Informe de Desarrollo
Humano de 2005, dedicado a la cooperacion internacional, describe como
las desigualdades no solo pueden representar restricciones injustas de las
opciones de las personas, sino que ademas son ‘un derroche economico
y un desestabilizador social”.

Mas aun, el informe sefialaba gque “la superacion de las estructuras que crean
y perpetuan la desigualdad es una de las rutas mas eficientes para superar la
pobreza extrema, mejorar el bienestar de la sociedad y acelerar el progreso
hacia los ODM" (PNUD, 2005: 5). En definitiva, numerosas referencias
enfatizan las formas en que la desigualdad puede minar las politicas publicas,
erosionar la legitimidad democratica y exacerbar las consecuencias de las
crisis economicas y promover la inestabilidad social y politica®.

Las principales formas de desigualdad que deben ser tenidas en cuenta son, por
un lado, el crecimiento de la desigualdad global de renta y sus implicaciones
para las poblaciones mas pobres, la desigualdad de género, la desigualdad
entre grupos de paises, y entre regiones dentro de un mismo pais, asi como la
desigualdad entre grupos étnicos y otro tipo de colectivos que sufren grandes
privaciones, como inmigrantes, discapacitados, etc. En definitiva, deben tenerse
en cuenta la denominada desigualdad vertical que permite conocer cuales
son los obstaculos para el ascenso y la movilidad social de las poblaciones, asi
como los factores de desigualdad horizontal como el género, la etnia, la casta
o la localizacion territorial (Sanahuja, 2013: 85).

6. LAS INSTITUCIONES DE FRONTERA
EN LA INVESTIGACION SOBRE POBREZA
Y DESARROLLO

El estudio del desarrollo y la discusion politica sobre las distintas
mediciones e indicadores que hay que tener en cuenta para establecer la
accion politica es complejo. Aunque parece haber un relativo consenso
en torno a ampliar la mirada desde el crecimiento a otras dimensiones,
que incluyen la desigualdad en sus distintas formas, asi como plantear la
pobreza como un fendmeno multidimensional, que incluye aspectos no
directamente objetivables, este consenso dista mucho de ser general sobre
gran parte de los aspectos que afectan al desarrollo o a la pobreza.

En el analisis del surgimiento del IPCC, queda patente cobmo una de las
condiciones para su formacion fue la existencia de cierto consenso en
torno a las evidencias del cambio climatico, cruzado con las precauciones
de ciertos actores para asumir estas en toda su consecuencia. En el paso

Y Para un sintético y acertado resumen de la desigualdad global y sus efectos desde la
perspectiva historica, asi como sus implicaciones para una futura agenda post-2015,
veéase Sanahuja, Jose Antonio. “El reto de la democracia en un mundo en cambio:
respuestas politicas y sociales”. Anuario CEIPAZ 2013-2014, 2013: 61-100.



desde las conclusiones de la Conferencia de Villach y la configuracion
final del IPCC hubo un proceso de negociacion politica que culmino en
la constitucion del panel como institucion de frontera entre la accion y
el conocimiento. La existencia del panel y la estructura del mismo es una
consecuencia directa de este proceso de negociacion.

Teniendo esto en cuenta, y tras haber repasado el estado de la cuestion
en el debate sobre el desarrollo, la desigualdad y la pobreza, conviene
reflexionar sobre el paso del conocimiento a los ambitos de la decision
politica. En esta linea, el Overseas Development Institute inicid a principios
de la década pasada un proyecto de investigacion con el que tratar de
analizar los puentes entre la investigacion y la politica de desarrollo®®. Al
contrario de los estudios llevados a cabo hasta ese momento, que se
habian centrado en casos concretos, este estudio busco establecer una
narrativa mas compleja que pudiese establecer las razones reales por las
gue un determinado estudio o investigacion tiene finalmente influencia en
la decision politica.

Asi, el estudio empieza cuestionando en tres sentidos la percepcion
equivocada gue entiende la influencia de la investigacion en la politica
Como una especie de salto unidireccional de un campo a otro. En primer
lugar, se plantea que la relacion entre ambitos de decision politica vy
espacios de investigacion es de ida y vuelta, pudiendose dibujar lineas
de reciprocidad entre ambos campos. En segundo lugar, cuestiona la
posibilidad de establecer una separacion radical entre ambos campos. En
este sentido, y como tercera conclusion, plantea que la influencia entre
investigacion y politica hay que entenderla en gran medida como un
proceso continuo de colaboracion, mas que como momentos especificos
relacionados con grandes ideas o descubrimientos radicales (ODI, 2003).

En suma, la relacion entre politica e investigacion es dinamica y compleja
y se caracteriza sobre todo por la bidireccionalidad entre agentes en un
proceso formado por multiples relaciones de conocimiento.

A partir de esta premisa se tiene que entender el complejo global de
investigacion sobre desigualdad y pobreza. La influencia de la investigacion
gue ya se realiza sobre desarrollo y pobreza esta inserta en un entramado
institucional en el que las lineas entre espacios de decision y espacios de
investigacion no son claras. Por ejemplo, el FMI tiene un papel ambivalente,
siendo una estructura que, al mismo tiempo que genera conocimiento
sobre economia internacional, esta presente en la toma de decisiones que
afectan a la misma; lo mismo ocurre, aungue en otro nivel, con el PNUD,
gue al mismo tiempo que investiga y produce conocimiento sobre qué es
el desarrollo, financia y lleva a cabo proyectos de desarrollo, lo que implica
decision politica.

Cabe sefialar un elemento clave en el proceso que conduciria a la
formacion de un panel sobre pobreza y desigualdad: la contingencia. Si al
analizar la historia de la formacion del IPCC se concluia que este fue fruto
de la negociacion politica (es decir, que igualmente que existe el IPCC,
podria existir una institucion totalmente distinta con otras funciones), se

8 El estudio completo se puede encontrar en: http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/
files/odi-assets/publications-opinion-files/180.pdf
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puede decir que en el campo del desarrollo esta contingencia es todavia
mayor. Esto se debe, en primer lugar, a que hay un mayor numero de
instituciones y espacios desde los que se produce conocimiento; vy, en
segundo lugar, a que en torno a las visiones sobre desarrollo y desigualdad
existe una mayor union entre intereses politicos y enfoques que los que
habia para la investigacion en cambio climatico, hasta tal punto que, en
ocasiones, la seleccion de un enfoque u otro esta relacionada con los
intereses del acto que lleva a cabo la investigacion.

De hecho, para el ambito del cambio climatico, los estados permanecieron
relativamente al margen del fendmeno hasta mediados de los afos
ochenta. Ocurre todo lo contrario en el ambito del desarrollo, en el que
existe una ingente cantidad de doctrina, investigacion, conocimiento,
normatividad internacional y practicas asentadas. El panel sobre pobreza
y desigualdad no partiria de cero, sino que tendria que construirse sobre
lo ya existente.

Esto es clave para entender la capacidad de influencia de una investigacion
frente a otras en el campo del desarrollo. En el estudio del ODI se sefialan
tres ambitos de variables identificables que daran una influencia mayor o
menor a una investigacion:

® [l contexto politico: de esto depende fundamentalmente la
capacidad de influencia de un estudio en concreto.

® |as cualidades de la investigacion cientifica: la calidad de la
investigacion y la utilidad operativa de la investigacion.

® | os vinculos: por ultimo, los vinculos que se establecen entre las
personas que realizan la investigacion y la politica. A este respecto

son fundamentales los espacios informales.

Tabla 5. Sintesis de los resultados de la investigacion del ODI.

Contexto politico

El analisis sefala que se producen
ventanas de oportunidad para la influencia
politica cuando son necesarias respuestas

radicales o nuevas para un asunto

Soluciones radicales

Evidentemente una investigacion es
Demanda de mas influyente cuando existe una
los actores demanda explicita por parte de la
politica para llevarla a cabo

Cuando existe un consenso entre dos
Existencia de actores para llevar a cabo una determinada
un consenso politica, la investigacion referente a la
misma puede tener mayor impacto

Que una investigacion asuma un
Adopcién de determinado enfoque afin a la institucion
un enfoque politica que lo demanda tambiéen
determina su acogida por la misma



Tabla 5. (Continuacion).

Cualidades de la investigacion

La investigacion que mas acogida
tiene es la investigacion aplicada, es
decir, la investigacion que trabaja sobre
problemas concretos. No obstante, se
seflala que es posible influir a traves de
otro tipo de trabajos en la medida en
que estos construyen formas de mirar
0 enfocar determinados asuntos

Problem-Solving

La credibilidad que pueda tener un
conocimiento, lo cual proviene de
varios aspectos (método cientifico,
capacidad de captar evidencia, etc.)

Credibilidad

Comunicacion

Otro ambito determinante es la
capacidad para comunicar y hacer
accesible una investigacion

Las investigaciones que mas influencia logran
. tener sobre las politicas son aquellas que
Interaccion : : -
se realizan con mayor interaccion entre los
actores politicos y los agentes politicos

Vinculos entre investigacion y politica

Institucionalizacion

Comunidad
epistémica

Transnacionalidad

Fuente: Elaboracion propia a partir de Stone y Maxwell, 2009.

La institucionalizacion de un centro hace
que la influencia de este aumente mucho

La formacion de una comunidad
epistémica (en el caso del IPCC) hace
que la influencia se incremente

Proximidad con las personas o
instituciones sujetas de la investigacion

El componente transnacional de una

determinada comunidad epistemico

El estudio del ODI apunta a que el contexto politico y las variables que se
incluyen dentro del mismo son las que mas importancia tienen a la hora de
comprender la influencia que el conocimiento tiene en la politica. Por esta
razon, se puede afirmar que el punto fundamental hacia el que se debe
apuntar para construir una propuesta de panel es hacia los lugares politicos
y las oportunidades que ya existen en el sistema global de desarrollo.

En este sentido, el resto del estudio remitira al analisis del espacio
internacional que determina el contexto politico en el que, en todo caso,
tendria lugar el panel. Se analiza en dos sentidos; desde un punto de vista
estructural, a través de una imagen estatica con la que vendria a ser el
armazon del mundo del desarrollo, y un punto de vista mas dinamico, en
el que se hace referencia a procesos que estan ocurriendo en el presente
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y que estan definiendo la configuracion de la politica de desarrollo en
el futuro. La seleccion de estos procesos no es excluyente, ya que el
elemento esencial de este entramado es en gran medida contingente vy
dependiente de la negociacion politica concreta, aunque la hipotetica
formacion de este panel ocurriria Unicamente en el marco de los mismos.
Si bien en un primer momento se planteo la posibilidad de hacer un analisis
‘uno por uno’, este tiene menos sentido por varias razones.

En primer lugar, el repaso de la historia del IPCC muestra que la formacion
del mismo no respondid a una union de los espacios de produccion de
conocimiento sobre el cambio climatico, sino a una negociacion politica
en la que primaron los intereses de los estados vy, sobre todo, del Estado
mas poderoso, sobre otros aspectos. En este sentido, y asumiendo la
realidad politica global, no se puede pensar que la formacion de este panel
se podria realizar al margen de los intereses politicos de los estados y de
las estructuras de poder ya existentes en el sistema global de desarrollo.
De hecho, solo podria realizarse a partir de la configuracion del poder
existente actualmente.

En segundo lugar, esta “contingencia” que determino la formacion del
IPCC muestra que no existen criterios claros ni sencillos para determinar
ni clasificar por su influencia a los centros de investigacion y, también,
que una clasificacion como esta No es necesaria para comprender cOmMo
se podria formar este panel. Mas importante que un estudio exhaustivo
de todos los centros es un dibujo de la distribucion del poder y la
identificacion de un proceso concreto en el que se apuntan ya aspectos
de este panel y de algunos actores clave para la formacion del mismo.

En tercero lugar, y asumiendo nuevamente el aprendizaje de la formacion
del IPCC, en el sistema internacional formado por cumbres y por una
institucionalidad compleja y flexible, es fundamental la iniciativa de personas
concretas que puedan generar los contextos para la accion politica.

Finalmente, la realizacion de una investigacion de este tipo podria ser
interesante en una segunda fase en la que el problema fuese no tanto la
formacion del panel en si, sino la forma que este panel adquiriria.



7. EL CONTEXTO POLITICO DE LA
INVESTIGACION SOBRE DESARROLLO

7.1. ASPECTOS ESTRUCTURALES DEL MUNDO DEL DESARROLLO

El entramado institucional que forma Naciones Unidas y sus agencias junto
con otros espacios de produccion de conocimiento esta atravesado por la
politica. Por politica aqui se entiende, ante todo, el conjunto de intereses
(de todo tipo) de los diversos actores que forman el sistema y que motivan
su comportamiento. Estos intereses incluyen aspectos materiales y también
valores, visiones del mundo, identidades o enfoques cientificos y que no
son fijos, sino que se construyen en la propia interaccion con otros actores
y que cambian a lo largo del tiempo. Se utiliza el término interés como una
manera de comprender el comportamiento de los actores. Por tanto, a la
vez que se sefala el peso de los intereses, es importante tener en cuenta
tambien la interaccion entre los actores, ya que el proceso de formacion
de nueva institucionalidad ocurre de esta manera.

Para poder comprender mejor este planteamiento, se puede utilizar el
siguiente diagrama de Venn con el que clasificar a los actores. En ¢l se ha
variado el tamafio de cada uno de los grupos en funcion del poder politico
para impulsar un panel como este con la influencia suficiente. Se entiende
gue este panel ha de formarse en la confluencia de estos tres grupos. Esta
seria la "institucionalidad existente”.

Figura 1. Diagrama de clasificacion de actores politicos.

ESPACIO
PUBLICO
GLOBAL
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Fuente: Elaboracion propia.
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Estados

En el caso del IPCC, el papel de los estados (en ese caso sobre todo de
un Estado) fue clave. En el caso de que se cree un panel internacional
sobre pobreza y desigualdad, la decision vendra desde los gobiernos. En
este sentido, en el diagrama se ha colocado a los estados en el circulo de
mayor tamano, esto es, como los actores con mas poder a la hora de tomar
las decisiones. Evidentemente, si bien en esta clasificacion los estados se
hallan en el mismo conjunto, existe una diversidad entre los estados que, en
funcion del poder y de los intereses, determinara su posicion.

En todo caso, aqui no se discute sobre si un panel de este tipo deberia o
Nno realizarse a través de los estados o no. Aplicando las ensefanzas de
la formacion del IPCC, un panel con unas caracteristicas similares y con
capacidad para ganar esa influencia politica no podria realizarse al margen
de los estados. Evidentemente, esto influira en la forma que este adquiere,
debiendo mantenerse en la frontera entre los intereses politicos y la mera
generacion de conocimiento.

Es importante entender aqui que, a pesar de estar incluidos en la misma
categoria, esto no implica una posicion comun de todos los estados, sino que
habitualmente mantienen posiciones diversas. Ello qgueda patente en el proceso
de construccion de la agenda post-2015, que se abordara mas adelante.

Desde el punto de vista de la legitimidad, el papel de los estados va a
plantear en cualquier caso problemas. La propia distribucion del poder
global a traves del Sistema de Naciones Unidas indica una clara falta de
legitimidad para gran parte de las decisiones que se toman en espacios
como el Consejo de Seguridad o las instituciones economicas globales.

En este contexto, cabe mencionar una experiencia del inicio de la crisis
economica global actual que puede dar muchas pistas del papel de los
estados. En 2008, el entonces presidente de la Asamblea General de
Naciones Unidas (AGNU), Miguel d'Escoto, puso en marcha una iniciativa
para patrocinar un estudio sobre la crisis, suUs causas y sus consecuencias
en el corto y largo plazo. Su apuesta politica, que enmarcaba dentro de
su agenda en Naciones Unidas, pretendia dotar de mucho mas peso a
la Asamblea General frente a otros espacios menos representativos vy
dar un papel protagonista a las Naciones Unidas en la resolucion de la
crisis. Frente a una distribucion desigual del poder entre estados, d'Escoto
planteaba la legitimidad de un G192 como el que representa la Asamblea
General (AG). Esta propuesta se materializo en la Comision Stiglitz, que
recibio el encargo de la AG de elaborarlo.

No obstante, Naciones Unidas no mantuvo una posicion comun respecto
a esta iniciativa. La Secretaria General de Naciones Unidas, mucho mas
influenciada por los estados mas poderosos (en este caso Estados Unidos
y el Reino Unido), puso impedimentos materiales a este informe, lo que
implicd problemas en la financiacion del mismo. Para estos paises, el
espacio en el que debia debatirse sobre la crisis era el G20 y el Fondo
Monetario Internacional y tenian un interés especifico en que Naciones
Unidas no mantuviese un papel activo.



Finalmente, aunque el Informe Stiglitz se realizd y se presentd publicamente
en una Cumbre de Naciones Unidas en 2009 patrocinada por la Asamblea
General, el papel de estos dos estados, junto con la dinamica propia de
Naciones Unidas (por una lado, el poco empuje desde la Secretaria General
y, por otro, la sustitucion obligada de d'Escoto por el representante libio),
hizo que se marginalizasen progresivamente los trabajos de la misma en
sistema global. La estrategia estadounidense no fue de oposicion frontal
al Informe Stiglitz, sino que mantuvo una posicion ambivalente con el
objetivo de quitar protagonismo a Naciones Unidas.

Asi, la creacion de un panel implicara necesariamente la cuestion de la
legitimidad. Con el poder repartido de una manera desigual, es imposible
no plantear una falta de legitimidad subyacente a cualquier iniciativa que
se alinee a los intereses de los estados mas poderosos. Sin embargo, es
imposible pensar que pueda existir una iniciativa de este tipo con verdadera
capacidad de influencia que no cuente con su respaldo o, al menos, su
aquiescencia. El fracaso de la Comision Stiglitz es una muestra de ello.

Espacio publico global

Lo que aqui se denomina espacio publico global estaria formado por la
institucionalidad intergubernamental global, fundamentalmente el Sistema
de Naciones Unidas. En lo referente al peso que tienen en la produccion
del conocimiento sobre desarrollo, podemos dividir esta institucionalidad
en tres grupos:

1. Organismos no hegemonicos de Naciones Unidas

Se trataria de organismos e institutos de las Naciones Unidas que
investigan sobre desarrollo y realizan publicaciones periodicas.
En general, se trata de espacios que no tienen mucho poder ni
mucha influencia. En ocasiones por sus enfoques Mas progresistas
o simplemente no hegemaonicos, son “silenciados” frente a otros
espacios con mayor influencia. En este contexto se puede sefalar
UNDESA, el departamento de Naciones Unidas para los temas de
desarrollo, como un espacio clave que podria apoyar una propuesta
como la del panel. UNDESA trabaja junto con otras instituciones
del Sistema de Naciones Unidas (SNU) en la produccion de
conocimiento sobre desarrollo. Su dependencia directa del
Secretariado de Naciones Unidas hace que tenga mayor capacidad
gue otros organismos para apostar por politicas concretas. Ademas,
el papel de copresidencia que se le ha otorgado para los trabajos de
configuracion de la nueva agenda post-2015 puede constituir una
oportunidad de relevancia en este sentido.

2. Organismos hegemodnicos
Por otro lado, dentro del Sistema de Naciones Unidas existen
otros organismos e instituciones que tienen mucha capacidad de
influencia sobre las politicas globales de desarrollo y estan menos
integrados en €l, como el BM o el FMI. En concreto, el primero
de ellos parece ser una institucion clave a la hora de producir
conocimiento sobre desarrollo. Sus estadisticas son las que se
usan como referencia para medir el desarrollo econdmico o la
desigualdad. En este sentido, es impensable un panel de expertos
en el que el BM o al menos sus investigadores no tengan influencia.

En cierto sentido, la propuesta de un panel de expertos deberia
construirse “contra” estas instituciones. Hasta ahora, el BM vy




el FMI han sido los principales productores del pensamiento
economico sobre desarrollo que se ha hecho hegemaonico en el
mundo. Conunabase muy economicista, han prestado atencion
en sus analisis sobre todo a aspectos como la renta per capita o
la macroeconomia presupuestaria. Un panel de expertos deberia
construirse aprovechando ciertas dindmicas ya generadas en
estos espacios (por ejemplo, la Global Development Network,
una red de investigadores sobre desarrollo que se genero
en el BM y que actualmente es una organizacion autonoma
del mismo) pero con el objetivo de transcenderlo.

Por ultimo, aunque estos espacios han producido el
pensamiento hegemaonico sobre economia del desarrollo,
estos no son blogues monoliticos, sino que en Muchos casos
diversos investigadores o distintas unidades o departamentos
del BM realizan investigaciones o documentos con otros
enfoques. Un caso paradigmatico dentro del BM seria Branko
Milanovic y su trabajo sobre desigualdad.

3. Otros organismos no especificamente relacionados con el
estudio del desarrollo

Por ultimo, el resto del Sistema de Naciones Unidas juega
un papel importante en la investigacion y produccion de
conocimiento sobre desarrollo. De hecho, la construccion de
este panel, y partiendo de la premisa anterior, ha de hacerse
de una manera inclusiva y contando con un gran numero de
departamentos y organizaciones de Naciones Unidas. Esto
daria una vision mucho mas compleja del desarrollo.

Aungue habriamultitud de ellas, se puede sefialaralmenos cuatro
espacios'® necesarios para ganar el apoyo a un panel como este:
FAO, OIT, CEPALy UNWOMEN. En todos estos casos la cuestion
clave seria consequir el interes de algunos departamentos o
personas de estas instituciones en torno a la idea del panel.

LaFAOeslaorganizaciondeNacionesUnidasparalaalimentacion
y tiene un papel esencial en la produccion de conocimiento
sobre desarrollo rural y sobre pobreza rural. Sus estadisticas
sobre pobreza rural son una referencia en este sentido, ya que,
como hemos visto, el acceso a las fuentes es una de las variables
determinantes para la capacidad de influencia politica. La FAO,
ademas, lidera la iniciativa global en la lucha contra el hambre.

LaOlTesotroespaciofundamental paratrascenderla perspectiva
puramente economicista en el estudio de la pobreza vy la
desigualdad. En concreto, el Instituto Internacional de Estudios
Laborales produce estudios y analisis muy valiosos sobre

19 El criterio para seleccionar estos cuatro espacios tiene mas que ver con la percepcion
de que estos organismos dotarian a las investigaciones de un panel como el plantea-
do de unas perspectivas necesarias para el desarrollo. Existen sin duda otros organis-
mos que pudiesen apoyar esta creacion. En cualquier caso, la mencion que hacemos
aqui a estos cuatro organismos no es excluyente para nada del resto del sistema.



el trabajo, incluyendo perspectivas mas abiertas que el
economicismo del BM o FMI.

La Comision Econdmica para América Latina (CEPAL) es
otro espacio clave en la produccion de conocimiento sobre
pobreza y desigualdad. Si bien siempre con una perspectiva
regional en América Latina, el origen ‘alternativo” de la
CEPAL, que asumia una perspectiva estructuralista frente
a otros organismos como el BM, hace que pueda aportar
visiones mas amplias a la investigacion hegemaonica.

UNWOMEN, el organismo de Naciones Unidas para la Igualdad
de Geénero, es necesario para la inclusion de la equidad
de género. La pobreza y la desigualdad afecta de manera
especifica y en mayor medida a las mujeres. Por esta razon,
cualquier conocimiento que pretenda servir para luchar
contra las mismas debe incorporar una perspectiva de genero.
UNWOMEN parece el espacio idoneo dentro del Sistema de
Naciones Unidas para ello.

El papel del CAD de la OCDE para la formacion de un panel sobre
desigualdad y pobreza

El Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Economico es el organismo encargado de coordinar y
evaluar las politicas de cooperacion internacional para el desarrollo de los
estados mas desarrollados. Fue constituido en 1961 (diez afios después de
la propia OCDE).

Su papel para el analisis de las cuestiones de desarrollo ha estado vinculado
al contexto de la ayuda internacional para el desarrollo y de las cualidades
de los paises que forman parte del mismo (en la actualidad 34). En este
sentido, su papel en las cuestiones de desarrollo (estamos hablando del
CAD, no tanto de la OCDE) ha estado muy vinculado a cuestiones de
mejora del impacto de la ayuda y no a la definicion del desarrollo en si
mismo.

Ademas, como sefala por ejemplo Sanahauja (2013), las dindmicas propias
del sistema mundial estan desplazando el peso de las cuestiones sobre
desarrollo a lo largo de una nueva geografia del poder que imponen
nuevas logicas a la arquitectura internacional de desarrollo.

En este contexto, el papel que el CAD y tambiéen la OCDE pueden jugar en la
formacion de ese panel va a estar relacionado, en mayor medida que el de
otras organizaciones internacionales, con las posiciones que formen en el
funcionamiento de aquel. La inclusion del CAD en la formacion del panel es,
pues, ambivalente, pudiendo jugar al mismo tiempo un papel de apertura de
los paises centrales hacia posiciones mas proximas a un desarrollo sostenible
y basado en derechos y una funcion despolitizadora de las cuestiones del
desarrollo, en la linea de las discusiones sobre eficacia de la ayuda.
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Espacio privado global

Por espacio privado global se entienden las instituciones y organizaciones
que no son estados y que tampoco estan generadas a partir del acuerdo o
la iniciativa de estos o, por lo menos, no responden a un mandato directo
de los estados. Hay varios espacios que tendrian especial importancia para
la configuracion del panel.

1. Comunidades epistémicas sobre desarrollo

Como se ha visto en la formacion del IPCC, el papel de las
comunidades epistémicas de cientificos climaticos fue esencial, por
lo que en la hipotesis de la creacion de este panel, tenemos
que contar con las comunidades epistémicas sobre desarrollo
gue lideran la investigacion actual. Es importante sefalar que,
aunque aqui se incluyan en distintos sectores del diagrama, en la
practica estas comunidades funcionan muchas veces como
vinculo entre los diversos espacios.

Como se ha dicho en lineas anteriores, la complejidad y el gran
numero de centros (vinculados habitualmente a universidades o
think tanks) que realizan investigacion sobre pobreza y desigualdad
hace inviable una clasificacion o enumeracion del mismo, al
menos en un estudio como este. Ademas, y esta es la razon
esencial, no existen criterios claros para determinar que uno u otro
sea mas importante para lo que interesa aqui, la creacion de un
panel internacional. Dos elementos importantes a los que habria
que atender en cualquier caso son, por un lado, la presencia de
personas que, bien por su experiencia profesional o por el criterio
alcanzado, puedan realizar un empuje en este tema; por otro, su
proximidad con los espacios de decision politica, como el estudio
del ODI indicaba.

2. Fundaciones privadas

Una de las tendencias fundamentales en el sistema global de
desarrollo es la consolidacion y centralidad de nuevos actores
que desde el sector privado empresarial y con distintas formas
contribuyen, bien a traves de la financiacion o bien a traves de
la implementacion directa de proyectos de desarrollo, a la lucha
contra la pobreza vy las formas que el desarrollo adquiere. Esta
tendencia, ademas, esta siendo reforzada por los gobiernos,
por lo que es importante tener en cuenta este espacio para una
iniciativa como la del panel. Con este apoyo, ademas, se ganaria
en capacidad de influencia frente a los decisores politicos.

El papel de la sociedad civil global

Por ultimo, hay que mencionar el papel de la sociedad civil global. En
el diagrama de Venn no aparece en ninguno de los conjuntos. Aunque
en sentido estricto, la sociedad civil global forma parte de lo que se
denomina espacio privado global, su presencia dinamica —tanto en ambitos
estatales como en el complejo espacio publico global- hace que tenga
ciertas capacidades para intervenir en distintos momentos, abriendo o
aprovechando ventanas de oportunidad.

En todo caso, hay que ser conscientes del limitado papel de la sociedad
civil a la hora de la decision politica. Como se ha dicho, los gobiernos



de los estados mas poderosos tendrian la capacidad para llevar a cabo
una propuesta como esta y, en todo caso, lo harian a partir de lo ya
existente: la institucionalidad de Naciones Unidas en el mejor de los casos,
las estructuras de poder que funcionan al margen de las mismas (como
el G20) en el peor.

En este contexto, hay que tener muy en cuenta la complejidad de la
institucionalidad internacional en los temas de desarrollo. Los actores
mencionados se encuentran muy entrelazados, y estan multitud de
procesos politicos e iniciativas en marcha. Ademas, el nivel de contingencia
es muy elevado, lo que hace que sea muy dificil prevenir desde qué
espacios o quiénes van a liderar el posible panel.

Teniendo esto en cuenta, se ha identificado un proceso que esta teniendo
lugar en este momento como un posible ejemplo de oportunidad politica
para la creacion de este panel.

7.2. PROCESOS ACTUALES DEL MUNDO DEL DESARROLLO:
LA REFORMA POST-2015Y LA REFORMA DEL ECOSOC

La construccion de la agenda post-2015

Aungque el mandato procede de la cumbre de seguimiento de los ODM
gue tuvo lugar en 2010, el proceso formal para la discusion y elaboracion
de la agenda post-2015 comenzo en enero de 2012, cuando el secretario
general de Naciones Unidas constituyo el Grupo de Tareas (UNSTT, por sus
siglas en inglés) para coordinar todo el sistema de cara a la construccion
de la nueva agenda.

ELUNSTT reune a mas de 60 entidades y agencias del Sistema de Naciones
Unidas y otras organizaciones internacionales. La coordinacion conjunta
corresponde a UNDESA y al PNUD. Ademas, en junio de 2012 fue publicado
un informe con las principales recomendaciones de cara al proceso de
constitucion de la agenda, basada en los principios de la Declaracion del
Milenio vy en la experiencia tras década y media de vida de los ODM?°. En
marzo de 2013, el UNSTT publica un segundo informe en el que se centra
en las dimensiones que deberian ser abordadas para la renovacion de la
alianza global de actores para el desarrollo (UN: 2013).

Un mes despueés del primer informe del UNSTT, el secretario general
crea el Panel de Alto Nivel para la Agenda Post-2015, formado por 27
personas que, aungue son elegidas a titulo individual, quieren representar la
diversidad geografica y de actores implicados en el desarrollo. Su cometido
es el de realizar un informe que aborde tres cuestiones: a) la vision vy la
forma que debe tener la agenda post-2015; b) los principios sobre los que
relanzar el pacto global para el desarrollo y reforzar los mecanismos de
rendicion de cuentas; y ¢) como construir un amplio consenso sobre una
agenda ambiciosa de desarrollo que aborde el crecimiento econdmico, la
igualdad social y la sostenibilidad ambiental.

20 Realizing the future we want for all. June, 2012.
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Este panel con funcion de asesoramiento directo al secretario general de
Naciones Unidas se constituye con un secretariado, liderado por Homi
Kharas, que sera el principal responsable de la autoria del informe, el cual
se hace publico como estaba previsto en mayo de 2013.

Elinforme sefiala cinco transformaciones prioritarias para la agenda post-
2015 asumiendo, en primer lugar, los objetivos de la erradicacion de la
pobreza extrema de los ODM; en segundo lugar, colocar en el centro de
la agenda la sostenibilidad del desarrollo; como tercer punto, transformar
las economias para crear empleo y crecimiento inclusivo; en cuarto lugar,
construir paz e instituciones publicas abiertas, eficaces y responsables; v,
por ultimo, forjar una nueva alianza mundial entre todos los actores.

Para afrontar estos desafios sugieren una bateria de 12 objetivos. Mas alla
de los contenidos del informe, hay que destacar que se ha producido un
aluvion de comentarios y respuestas a dicho informe, de caracter mas o
menos analitico, y de mayor o menor profundidad de analisis. Lo cierto
es que muchas de ellas consideran que el perfil general que muestra la
propuesta elaborada por el Panel de Alto Nivel no recoge suficientemente
asuntos esenciales referidos a los derechos humanos, a la transicion
necesaria para la sostenibilidad o a la consideracion de la participacion de
las organizaciones sociales en la configuracion de la agenda. Varias de las
aportaciones sefalan un sesgo favorable en el informe a las posiciones
defendidas por los representantes de las corporaciones y compafias
multinacionales, de las que, segun reconoce el propio informe, se han
recibido mas de 250 aportaciones. El peso de esta perspectiva se advierte
con claridad en la centralidad que el concepto de crecimiento economico
tiene en la propuesta en detrimento de otras dimensiones del desarrollo y
de la pobreza que apenas son mencionadas ni tenidas en cuenta®*

El tercero de los procesos que practicamente de forma simultanea se pone
en marcha es la Red de Soluciones para el Desarrollo Sostenible (SDSN, por
sus siglas en inglés), que procede de las conclusiones y acuerdos tomados
en la Cumbre sobre Desarrollo Sostenible de Rio+20. Asi, en agosto de
2012 se pone en marcha esta red formada por centros de investigacion
independientes, universidades e instituciones técnicas, ademas de grupos
de interés que incluyen empresas, sociedad civil y agencias de Naciones
Unidas. Para el trabajo han establecido 10 grupos de expertos globales en
las consideradas 10 areas criticas del desarrollo sostenible.

De forma simultanea, Naciones Unidas ha puesto en marcha varias
acciones para fomentar la participacion y la realizacion de aportaciones
al debate sobre los principales asuntos relativos a la construccion de la
nueva agenda post-2015. Las consultas nacionales —abiertas en mas de 50
paises—, asi como las 11 consultas tematicas® han supuesto una serie de

2 Elinforme puede consultarse aqui: http://www.post2015hlp.org/the-report/ Y las res-
puestas emitidas y publicadas por diferentes actores estan recogidas en la misma
pagina: http://www.post2015hlp.org/outreach/outreach-stakeholder-responses-to-
the-hlp-report/

»’Las 11 consultas teméaticas son sobre: conflicto vy fragilidad, educacion, sostenibilidad
ambiental, gobernanza, crecimiento y empleo, salud, hambre y seguridad alimentaria,
desigualdades, dinamicas demograficas, energia y agua.
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cauces notables para realizar aportaciones a través de varias vias abiertas
por dichos procesos. En marzo de 2013 se ha publicado el primer informe
con los resultados de las primeras consultas nacionales sistematizadas,
con el propdsito de continuar con los debates y discusiones, tal y como
sugiere su titulo La conversacion global comienza?®. Han sido varias las
formas en las que todos estos procesos se han entrecruzado, puesto que,
por ejemplo, el Panel de Alto Nivel lanzo su propia encuesta sobre 24
cuestiones en diciembre de 2012 de cara a la elaboracion de su propio
informe, tambien el SDSN ha realizado aportaciones a dicha consulta del
Panel de Alto Nivel, asi como a varias de las consultas tematicas.

Se trata, en definitiva, de varios procesos que no esta muy claro de qué
forma van a influir o van a ser tenidos en cuenta en la elaboracion final de
la nueva agenda de desarrollo. La pretension de gobernar una discusion
de gigantescas dimensiones —que aparentemente incorpora al mismo nivel
aportaciones desde diversos enfoques procedentes de diferentes areas
geograficas y perspectivas— parece escapar a las actuales instituciones de
gobernanza. Puede afirmarse que una de las criticas mas razonables que
se hicieron a los ODM, como fue la ausencia de participacion tanto de
actores sociales como de paises en desarrollo, ha sido asumida, y en parte
toda esta dinamica de establecer procesos formales para la participacion
ha tratado de superar aquella situacion. Sin embargo, las dificultades en
términos de legitimidad, representatividad y, sobre todo, de incorporar un
enfoque amplio a la vez que riguroso sobre las problematicas del desarrollo
siguen aun constituyendo la gran incertidumbre.

En septiembre de 2013, a raiz de la presentacion del SG de NNUU del
esperado informe en la Asamblea General, se inicia tal vez la parte mas
delicada del proceso, la que centra las negociaciones en espacios y
entre intereses gubernamentales. El caracter intergubernamental de la
discusion desde entonces y durante los proximos meses, hasta finalizar la
definicion de la nueva agenda de desarrollo, constituye una oportunidad
para la constitucion de un panel de verdaderos expertos en las diferentes
dimensiones del desarrollo que puedan orientar los enfoques y las
prescripciones politicas que deben constituir el corazon de la nueva
agenda. Ahora mas que nunca, cuando el caracter intergubernamental
puede amenazar la necesidad de enfoques globales sobre los retos, los
recursos y los bienes, parece pertinente realizar el esfuerzo.

En el contexto de este proceso de reforma, seria necesario identificar
espacios concretos que, por sus caracteristicas, funciones, papel jugado
en el pasado u oportunidad politica, sean los idoneos para la creacion
de este panel. Asi, este panel se crearia a partir de la institucionalidad
ya existente. Y este panel, del mismo modo, ha de enmarcarse en este
proceso, buscando confluencias y alianzas. A partir de este planteamiento,
se ha sefalado una institucion concreta ya existente y que se encuentra
en su propio proceso de reforma, por lo que podria ser posible apostar
para realizar este panel: el Consejo de Naciones Unidas para los Asuntos
Economicos y Sociales.

5 hitp://www.undp.org/content/dam/undp/library/MDG/english/global-conversation-
begins-web.pdf
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De nuevo, la eleccion de este espacio no es excluyente. En los distintos
procesos que estan teniendo lugar en el contexto de reforma post-2015
hay una variedad de actores que, llegado el momento, pueden tener un
papel protagonista que margine a las instituciones de Naciones Unidas. En
este sentido, el papel de los estados y del Panel de Alto Nivel, asi como el
de la Secretaria de Naciones Unidas es fundamental.

A pesar de ello, existen razones para tener en cuenta al ECOSOC
y dedicarle el ultimo apartado de este estudio. En primer lugar, por
cuestiones politicas, es necesario apostar por Naciones Unidas como el
espacio legitimo para la formacion de un panel como este. Aunque es
dificil pensar en un G192, el ECOSOC cuenta con suficiente legitimidad
para liderar un proceso como este que grupos como el G20.

Asimismo, en el proceso de reforma del ECOSOC que esta teniendo lugar
en paralelo a la reforma post-2015, se ha reconocido explicitamente a
este organismo como el encargado de las labores de coordinacion y de
evaluacion que recuerdan a las que tiene el IPCC.

Por ultimo, el ECOSOC tiene cierto protagonismo (algo novedoso para
esta institucion) en las negociaciones post-2015, tal y como muestra su
papel de auspiciador de la Comision sobre Desarrollo Sostenible surgida
de Rio+20. Ademas de la legitimidad, por tanto, el ECOSOC parece la
institucion pertinente para un panel como este.

La reforma del ECOSOC como oportunidad politica

El ECOSOC es uno de los organos constituyentes de Naciones Unidas
junto con el Consejo de Seqguridad, la Asamblea General, el Consejo
de Administracion Fiduciaria, la Corte Internacional de Justicia y el
Secretariado. Si bien en sus origenes estaba pensado para funcionar
como un organo de decision en los ambitos del desarrollo y la economia
mundial, similar al papel del Consejo de Seguridad para las decisiones
sobre las intervenciones militares, desde el primer momento se rebajo la
capacidad del ECOSOC para decidir, colocando a la Asamblea General
como autoridad superior. La consecuencia de ello fue la de dotar este
organo con capacidad para realizar recomendaciones, pero no para tomar
decisiones politicas. De alguna manera, y como sefiala Jens Martens®, el
ECOSOC partia con una debilidad estructural.

Esta debilidad estructural también tiene que ver con su composicion.
Compuesto por 54 miembros representantes de estados, tiene un tamano
demasiado pequefo para que sus decisiones sean representativas y
demasiado grande para que sus decisiones se tomen con efectividad. Esta
debilidad estructural ha llevado a que los grandes debates sobre economia
y desarrollo de las ultimas decadas se hayan realizado al margen del
mismo, ya sea en el entramado FMI-BM-OMC, la UNCTAD o las cumbres
de Naciones Unidas.

“ https://www.globalpolicy.org/social-and-economic-policy/social-and-economic-
policy-at-the-un/reform-of-ecosoc-and-the-social-and-economic-policy-process-at-
the-un/47509.html
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Desde su origen, se han planteado distintos intentos de reforma (partiendo
del ECOSOC o creando una nueva institucion) con un doble objetivo, por
un lado mejorar la capacidad de toma de decisiones sobre este tema a
nivel global y aumentar la representatividad de los odrganos que toman las
decisiones sobre estos temas (G8, FMI, etc.).

En consecuencia, para el afio 2005 esta posible reforma se planteaba en
tres lineas:

1. Expandir el formato G8, creando una estructura de lideres mundiales
gue tuviese mayor representatividad.

2. La creacion de un consejo de seguridad economica, que supervisase
el ECOSOC asumiendo algunas de sus funciones, lo que requeria
modificar la carta.

3. La reforma del ECOSOC, lo cual no requeria cambiar la carta. Esta
reforma serviria para aumentar la capacidad de coordinacion y decision
del ECOSOC.

En la Cumbre Mundial de 2005, los lideres mundiales se comprometieron
a emprender una reforma y un fortalecimiento del ECOSOC, la cual se
sustancio en la resolucion de la Asamblea General 16/61%° que hace
mencion expresa a este aspecto. Asi, apoyandose en la Cumbre Mundial
2005 vy, en concreto, en los parrafos 155 y 156 del documento final de la
misma, la asamblea decide la creacion del Foro sobre Cooperacion para
el Desarrollo, que reuniéndose bilateralmente “analice las tendencias vy
los avances de la cooperacion internacional para el desarrollo y formule
recomendaciones y orientaciones normativas con objeto de fomentar la
eficacia de la cooperacion internacional para el desarrollo”. En la misma
resolucion ademas “decide que el Consejo Economico y Social debe llevar
a cabo un examen y una evaluacion periodicos de las politicas economicas
y de desarrollo internacionales”.

Esta ultima frase resume el papel que en la actualidad esta jugando el
IPCC en el campo del cambio climatico. El papel de sintesis y valoracion
de las politicas econdmicas exige una discusion epistemoldgica, sobre
indicadores, variables o datos seleccionados. Existe también una discusion
sobre qué aspectos se incluyen, como se miden los indices de pobreza o
gué alcance tiene la definicion de desigualdad.

El ECOSOC ya tiene el mandato de las Naciones Unidas para realizar
una funcion similar al IPCC. Este proceso de refuerzo del ECOSOC
como organo mundial encargado de "gobierno econdmico” es una
oportunidad clara para construir en su seno la institucion de frontera entre
conocimiento y decision politica que se plantea.

Fruto de esta resolucion, el ECOSOC adquirio dos nuevas funciones:
el examen ministerial periodico, por el cual los paises se someten a un
examen voluntario periddico que compruebe sus progresos con respecto

> Disponible en: http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/61/16&
Lang=E
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a las metas de crecimiento, y el Foro de Cooperacion para el Desarrollo,
encargado de dinamizar y hacer mas efectivo el sistema global de
cooperacion para el desarrollo.

En todo caso, la adquisicion de nuevas funciones no termind con el
proceso de transformacion del ECOSOC. Asi, en el afio 2012 la asamblea
del ECOSOC lanzo una resolucion que instaba al secretario general a lanzar
una serie de propuestas en el periodo de sesiones del afio 2013. En este
documento?®, hecho publico el 2013, el Secretariado General de Naciones
Unidas plantea que el reforzamiento del ECOSOC debe pasar por:

® Promover una formacion de la agenda basada en temas concretos.

® Servir como plataforma para el acuerdo de alto nivel entre multiples
participantes.

® Mejorar su perfil publico con otros cuerpos intergubernamentales
e instituciones.

® Mejorar su coordinacion y vision transversal a escala de programa.

® fortalecer sus mecanismos instituciones y su papel de liderazgo en
torno al pensamiento sobre desarrollo economico.

Existe, por tanto, un espacio y un proceso que esta teniendo lugar ahora
sobre el que se puede aprovechar para enlazar con la propuesta de panel.
A este respecto, a juicio de Isabel Ortiz (quien durante la elaboracion de
este estudio dirigia el programa Global Justice, de la Initiative for Policy
Dialogue, de la Universidad de Columbia), este es el espacio que se podria
aprovechar para proponer y crear un espacio como este panel.

Considerando nuevamente el diagrama de Venn en el que se intentaba
estudiar la estructura de poder del desarrollo, el ECOSOC se encontraria
en el punto medio, como una estructura del Sistema de Naciones Unidas
(y en proceso de reforma y con una mandato claro en lo que tiene que
ver con la politica econdmica) que interactua con el resto de ambitos (los
estados, que la dirigen, lo privado internacional en la forma de redes de
conocimiento, el resto de instituciones del Sistema de Naciones Unidas).
El resultado final de este reforzamiento tendra que ver con la capacidad
del resto de actores para "empujar’ en una direccion o en otra.

Asi se podria pensar, por ejemplo, que el interés politico de la
institucionalidad de Naciones Unidas menos vinculada a los acuerdos
interestatales es reforzar las estructuras transnacionales como el ECOSOC.
Por otro lado, las instituciones que forman parte de lo que se ha llamado
publico internacional pero que tienen poder por si mismas (en un caso
como este y sobremanera el BM o el FMI) tenderan a mantener su poder,
por lo que seran menos partidarias de reforzar el ECOSOC y ceder
funciones al mismo.

En este sentido, se trataria de investigar qué posicion tienen distintos
actores del sistema global de Naciones Unidas y los estados mas poderosos
en este proceso de reforma. Este tipo de analisis es complejo porque,

26 http://www.un.org/en/ecosoc/newfunct/pdfl3/sg_rep_on_strengthening_ecosoc.pdf
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como hemos mostrado, la complejidad estructural del sistema global de
desarrollo es muy grande, lo cual favorece que se desarrollen multiples
procesos en paralelo en cada uno de los espacios.




Jost MEDINA MATEOS - PaBLO J. MARTiINEZ OsEs

CONCLUSIONES

A partir del trabajo de analisis, reflexion y discusion llevado a cabo a lo
largo de este estudio se plantean las siguientes conclusiones:

1. La formacion de un panel internacional de expertos en desarrollo y
desiqualdad es una posibilidad, entre otras, dentro de la transformacion
del sistema global de desarrollo. El estudio del IPCC muestra que su
creacion fue fruto de la negociacion y los intereses de los actores
y gue en ningun caso se puede comprender la misma como una
‘consecuencia necesaria” de la investigacion sobre cambio climatico.
Como se ha visto, habia actores del sistema global que querian
ir mucho mas alla mientras que, para otros, el IPCC era una buena
solucion de compromiso, que les permitia avanzar y controlar ciertos
procesos que podian afectar a sus intereses.

2. En el caso del desarrollo, ya han existido intentos de crear
instituciones parecidas. El caso de la Comision Stiglitz es
paradigmatico en este sentido. Esto muestra que el papel de los
estados mas poderosos es fundamental si se pretende que este
panel tenga capacidad de influencia.

3. En todo caso, la formacion de una institucion como un panel
internacional de expertos en desarrollo vy desigualdad pasa
necesariamente por la negociacion politica entre actores desiguales
en cuanto a poder y a pensamiento. Esto hace que la estructura que
esta adquiera debera adecuarse de una manera u otra a los intereses
politicos de distintos actores. En funcion del grado de adecuacion,
su capacidad de influencia sobre las decisiones de los mismos sera
mayor. Igualmente, a mayor adecuacion, su capacidad para superar
los enfoques hegemonicos dentro de los estudios de desarrollo sera
menor, con lo cual su capacidad para transformar el statu quo sera
también inferior.

4. Elentramadoinstitucionalde Naciones Unidasesta formado pormultitud
de espacios queinfluyenenla investigacion sobre desarrollo. Muchos de
ellos han iniciado y mantienen lineas de trabajo paralelas y autonomas,
con muy poca relacion entre ellas. Esto hace bastante complicado
identificar las tendencias y las lineas mas importantes. A esto hay que
afadir la diferencia de poder y de influencia entre unos y otros. No
obstante, a pesar de esta complejidad, un panel de estas caracteristicas
ha de construirse a partir de lo existente, debiendo ser capaces de incidir
en los procesos que ya estan teniendo lugar y que avanzan en esa linea.

Desde el punto de vista teorico, el conflicto en el mundo del desarrollo
esta planteado entre las perspectivas mas economicistas, que
entienden la investigacion sobre pobreza a partir de planteamientos
casi exclusivamente cuantitativos, y otros planteamientos que ofrecen



una perspectiva multidimensional de la pobreza. La inclusion de la
desigualdad, un tema mucho menos presente en los estudios sobre
desarrollo que la pobreza, es una necesidad cada vez mayor. La manera
en gue se defina esta (entre paises o grupos de personas; en términos
de renta o de capacidades) sera una de las decisiones que inicialmente
se deban abordar en la construccion de este panel.

Se ha identificado el proceso de reforma del ECOSOC como una
oportunidad para la creacion de este panel. Entre otras cosas, porque
entre los objetivos explicitos de la reforma del mismo esta la de
coordinar y evaluar los avances en el estudio del desarrollo. Ademas,
este espacio cuenta con mayor legitimidad que otras instituciones que
se encuentran liderando estas tareas en la actualidad, controladas por
los estados mas poderosos. A parte del ECOSOC, es importante que
una propuesta como esta incluya al mayor numero de organismos
posibles, sobre todo si se quiere que su trabajo supere las visiones
hegemaonicas sobre desarrollo.

En cuanto al ambito de la incidencia politica, algunas de las ideas mas
relevantes generadas en este trabajo son:

a.En primer lugar, es necesario aumentar el conocimiento e
investigar sobre dos aspectos. Por un lado, el papel de distintos
actores clave (entre ellos los estados) en cuanto a la reforma del
ECOSOC Yy el proceso de reforma post-2015, asumiendo que estas
posiciones son dinamicas. Por el otro, el papel que podria jugar la
sociedad civil para la conformacion de este panel, asumiendo que
es potencialmente limitado.

b.En linea con esto ultimo, el establecimiento de alianzas
internacionales con otras organizaciones de la sociedad civil que
puedan estar interesadas en la formacion de este panel.

c.La indagacion del papel que el Gobierno espafiol puede tener
para una iniciativa de este tipo vy la influencia de la Alianza en este
sentido.

d.En el caso de la celebracion de un seminario o jornadas,
disefiarlas no tanto como una presentacion de la propuesta, sino
mas bien como un espacio de identificacion de personas clave
y articulacion entre las mismas, a la manera de encuentro de
personas relevantes e instituciones interesadas en la posibilidad
de generar una propuesta compartida de generacion de un panel.
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GLOSARIO DE SIGLAS

En general se ha optado por utilizar las siglas en castellano. En algunos
casos se han mantenido las siglas en inglés debido a que no existen en
castellano, ya que su uso se ha normalizado en nuestra lengua.

AGGG: Grupo Consultor sobre Cambio Climatico

BM: Banco Mundial

CAD: Comite de Ayuda al Desarrollo

CEPAL: Comision Economica para América Latina

ECOSOC: Consejo Economico y Social de Naciones Unidas

EPA: Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos

FAO: Organizacion de Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion

FMI: Fondo Monetario Internacional

CIUC: Consejo Internacional de Uniones Cientificas

IDG: indice de Desigualdad de Género

IDH: indice de Desarrollo Humano

IDH-D: Indice de Desarrollo Humano ajustado por Desigualdad

IPCC: Panel Intergubernamental de Cambio Climatico

IPM: indice de Pobreza Multidimensional

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico

ODM: Objetivos de Desarrollo del Milenio

OIT: Organizacion Internacional del Trabajo

OMM: Organizacion Meteorologica Mundial

OMS: Organizacion Mundial de la Salud

OPHI: Iniciativa Oxford sobre Pobreza y Desarrollo Humano

PIB: Producto Interno Bruto

PMC: Programa Mundial del Clima

PMIC: Programa Mundial de Investigaciones Climaticas

PNUD: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

PNUMA: Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente

SCOPE: Comité Cientifico sobre Problemas del Medio Ambiente del ICSU

SDSN: Red de Soluciones para el Desarrollo Sostenible

UNDESA: Departamento de Asuntos Economicos y Sociales

UNESCO: Organizacion de Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia

y la Cultura

UNSTT: Grupo de Tareas del Sistema de Naciones Unidas

ONUMUJERES: Organizacion de Naciones Unidas por la Igualdad de
Género y el Empoderamiento de la Mujer
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[ plataforma
SOBRE LA PLATAFORMA 2015 Y MAS \ !: més

La Plataforma 2015 y mas somos 12 ONGD progresistas unidas para pro-
mover la participacion ciudadana y la movilizacion social para demandar
politicas coherentes con el desarrollo para todos los pueblos.

Defendemos propuestas que dignifican a todas las personas, del Norte y del
Sur, porque vivimos en un mundo global que requiere de politicas globales
que respeten y defiendan los derechos de todas las personas. Y para que
esto ocurra debemos conocer la realidad, investigar las causas de la pobreza
-y no solo sus consecuencias— vy la desigualdad, y ejercer presion politica
sobre los poderes publicos y organismos internacionales, de forma pacifica,
propositiva y buscando el dialogo.

Fruto del trabajo de investigacion y estudios de la Plataforma 2015 y mas
nacio la Editorial 2015 y mas donde, de manera independiente, se difunden
y distribuyen los textos propios de nuestra actividad.

La divulgacion de estos textos de analisis y propuestas para luchar contra
la pobreza y construir un auténtico mundo en desarrollo se hace en torno
a tres series tematicas:

e El mundo en desarrollo (agenda internacional de desarrollo y contexto
global).

e La politica de desarrollo (analisis de politicas de desarrollo y sistema de
cooperacion).

e Las personas en el desarrollo (participacion de las organizaciones de so-
ciedad civil y movimientos sociales).

A su vez la Editorial 2015 y mas presenta tres colecciones diferenciadas
de publicaciones donde abordar con distinta intensidad los temas que nos
preocupan:

e Titulos

e Cuadernos

e Papeles (en formato digital)
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Formacion de un panel
internacional para la
erradicacion de la pobreza
VAEN: CHTELLET.

Aprendizajes a partir del
Panel Intergubernamental
de Cambio Climatico

¢Es posible la creacion de un panel internacional para la
erradicacion de la pobreza y la desigualdad?, ;puede aportar
la iniciativa y trayectoria del Panel Intergubernamental de
Cambio Climatico aprendizajes para esta nueva propuesta?
En este texto se analiza la experiencia del IPCC, el papel
de las instituciones de frontera entre los ambitos politico y
cientifico, y la pertinencia y opciones para la creacion de
una panel internacional de personas expertas que pudiera
jugar un papel similar al del IPCC en cuestiones climaticas,
pero en este caso en el campo de la desigualdad, la pobreza
y el desarrollo internacional. En el documento se aborda
también el estado de los estudios sobre el desarrollo y
el grado de madurez, consenso y evidencias sobre los
problemas del desarrollo que estos presentan. A partir de
estos dos analisis los autores tratan de extraer algunas
conclusiones, recomendacionesy cautelas a teneren cuenta
en un proyecto tan ambicioso y complejo como la creacion
de un panel internacional sobre pobreza y desigualdad.

El trabajo estd impulsado por la Alianza Espafiola contra
la Pobreza, una plataforma formada por mas de mil
organizaciones y entidades unidas por el objetivo de acabar
con la pobreza mundial y las desigualdades sociales. La
idea que motiva a la Alianza a promover la creacion de
un panel internacional de lucha contra la pobreza es la de
lanzar una propuesta solida que permita articular el enorme
conocimiento existente y seguir impulsando la investigacion
para dar seguimiento a los avances en la lucha contra la
pobreza y la desigualdad, examinar sus causas y proponer
soluciones realistas para su erradicacion. Para ello se apuesta
por la creacion de un espacio con capacidad divulgativa,
a partir del trabajo de investigacion, y normativa, sobre el
desarrollo internacional, la desigualdad y la pobreza, dado
el caracter de institucion-frontera entre el ambito cientifico,
vinculado a la generacion de conocimiento, y el politico,
vinculado a la toma de decisiones.



