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El autor sostiene que la efectividad de los instrumentos para
aliviar la pobreza depende considerablemente de como se de-
fina ésta. El proposito de disminuir la pobreza absoluta impli-
ca, principamente, una discusion del crecimiento, que ha sido
la fuente principal de su reduccion secular. En cambio, si se
define la pobreza en términos relativos, los cambios en la des-
igualdad pasan a ser la fuente principal de variaciones en su
incidencia. En cualquier caso, resulta central la relacion entre
las dos fuentes potenciales de reduccion de la pobreza

El articulo resefia las implicaciones para €l crecimiento y la
distribucion, primero, de las politicas aplicadas con propdsitos
de crecimiento y, luego, de aguellas con objetivos distributivos.
Finalmente, considera cudles son |os instrumentos més promete-
dores para reducir la pobreza absoluta o la pobreza relativa y
cuén sensitiva puede resultar la combinacion éptima de politi-

cas a la manera como se defina la pobreza.
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Introduccion

Segln las medidas mas usuales del progreso econdmi-
co —el ingreso per capita o € poder adquisitivo y la
satisfaccion de las necesidades basicas— ha habido una
notable disminucién de la incidencia de |a pobreza en
el Tercer Mundo, y por lo tanto en el mundo en su
conjunto, en los Ultimos cincuenta afios para los que
se dispone de datos razonablemente adecuados. Si se
toma como base un umbra de pobreza constante de
200 dolares de 1970, laincidencia de la pobreza en el
mundo disminuy6 de casi 50% en 1950 a cerca de 25%
en 1977 y probablemente a entre 10% y 13% en 1995,
con una baja de mas de 40% en e nimero absoluto de
pobres.? Parte importante de este avance es reflejo del
crecimiento acelerado y el bajo nivel de desigualdad
de China. S se excluye China, la incidencia de la po-
breza disminuye de manera mas pausada, de 36% en
1977 acercade entre 11% y 15% en 1995, mientras que
€l nimero de personas en situacién de pobreza absoluta
bajalevemente, quiza entre 5% y 15% en todo € perio-
do, produciéndose toda o casi toda la reduccion después
de 1980. Definido en funcion de un umbral de pobreza
més elevado, de mil dolares de 1987, y excluida Chi-
na, € nivel de pobreza absoluta registré un aumento
neto en el periodo 1950-1995, lo que también se ob-
serva en €l periodo mas reciente de 1980-1995.

En e mundo no socidista, 1a bagja en la inciden-
cia de la pobreza, definida en funcién del nivel de
ingresos, ha sido intermitente, ha mostrado desigual-
dad entre regiones y ha estado amenazada por cambios
de politica y del entorno. En consecuencia, interesa
mucho encontrar una receta segura paralograr un tipo
de “crecimiento con equidad” que traiga consigo un
alivio rapido y generalizado de la pobreza. Pese a que,
al menos entre los economistas, hay bastante consen-
S0 respecto de algunos de los elementos de una estra-
tegia adecuada para reducirla, hay otros més contro-
vertibles, y dista mucho de haber consenso acerca de

[0 Agradezco las observaciones que formularon Gerry Helleiner y
José Antonio Ocampo a una version anterior del presente trabgjo.
Los errores que subsistan son de mi exclusiva responsabilidad.
1Y con los valores correspondientes a otros paises convertidos a
ddlares de los Estados Unidos a un tipo de cambio de paridad del
poder adquisitivo.

2 Basado en Berry, Bourguignon y Morrisson (1983), y Berry y
Serieux (2002).

laimportancia relativa de los componentes sugeridos.
El presente articulo presenta algunas ideas sobre lo que
podria surtir efecto y hace hincapié en lanecesidad de
basar las paliticas en un andlisis mas detenido que hasta
ahora del bienestar humano, y de relacionar més es-
trechamente la definicién de la pobreza y |a respuesta
de palitica.

Toda discusion sobre € alivio de la pobreza abso-
luta, cuando ésta es definida por un poder adquisitivo
inferior a algun determinado nivel absoluto, estambién
necesariamente un debate acercadel crecimiento. Podria
pensarse que la velocidad con que disminuye la pobre-
za se determina conjuntamente por e ritmo de incre-
mento del ingreso medio y las variaciones de la distri-
bucion ddl ingreso. Si ladistribucién se hace més equi-
tativa, contribuye a aliviar la pobreza, y en tal caso €l
crecimiento habria originado sélo parte del alivio lo-
grado; de lo contrario, “explicaria’ la totalidad o més
del total de ese divio. En este sentido mecanicista, la
mayor parte, si no la totalidad, de la disminucién de
la pobrezaregistrada alo largo del Gltimo medio siglo
se debe a crecimiento. En los Gltimos diez afios 0 mas,
la agudizacion de las desigualdades de ingreso ha sido
la norma en los paises en desarrollo (y también en los
desarrollados). En consecuencia, €l crecimiento es hoy
un camino Menos seguro que antes para aiviar la po-
breza absoluta, por mucho que se haya convertido en
la Unica fuente de ese dlivio.

Conviene distinguir entre la distribucién primaria
del ingreso, que es aquella que surge del funcionamiento
de la economia antes de que haya una redistribucién
posterior mediante impuestos y transferencias, y ladis-
tribucion secundaria, que incluye los efectos de éstos.
Si se tiene presente tal distincion, podria pensarse que
€l desafio de mitigar la pobreza involucra i) € creci-
miento, ii) los efectos del particular patron de crecimien-
to aplicado para la distribucion primaria—a veces po-
sitivo, aveces negativo—, v iii) lacompensacion directa
de la pobreza, con alguna forma de redistribucién para
mitigar en parte la pobreza implicita en la distribucion
primaria del ingreso; esto puede hacerse por € Estado
0 por conductos privados, como la familia extensa 'y
la comunidad.

Si el ingreso o0 e consumo relativos son elemen-
tos clave de la definicién basica de la pobreza —auto-
res como Easterlin (1974), Scitovsky (1976) y Hirsch
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(1976) han sostenido que €l consumo es el factor de-
terminante del bienestar en los paises industrializa-
dos—, es probable que las variaciones de la distribu-
cion sean la mayor fuente de cambios en laincidencia
de la pobreza, cuando ésta se define como un bajo nivel
de lo que los propios afectados conciben como bien-
estar (mas adelante volveremos sobre esto). En todo
caso, no hay dudade laimportancia de larelacion entre
ambas fuentes potencial es de reduccion de la pobreza,
esto es, el crecimiento y el aumento de la equidad.
Numerosos tedricos del desarrollo de comienzos de la
posguerra hicieron hincapié en que durante un tiem-
po, €l crecimiento bien podria empeorar la distribucién
del ingreso (Kuznets, 1955). Otros, entre ellos agunos
gue no creian gque en las primeras etapas se deteriora-
ria la distribucion y algunos que pensaban que €l de-
terioro no seria lo bastante marcado como para impe-
dir que se beneficiaran los grupos més pobres, adhe-
rian alateoria del chorreo: pese a que €l crecimiento
no esta especialmente destinado a favorecer a los po-
bres, éstos de todas formas aprovechan parte de sus
frutos. En general, la evolucion del dlitimo medio si-
glo ha confirmado la teoria del chorreo, por o menos
en el sentido de que se halogrado una importante dis-
minucién de la pobreza, incluso en paises alos que no
parecia inquietar mayormente este objetivo. La expe-
riencia taiwanesa demuestra hasta qué punto pueden
ser complementarios una distribucién muy equitativa
del ingreso con un crecimiento muy acelerado, inclu-
SO en etapas tempranas de desarrollo (Ranis, 1978).
Aunque en forma menos espectacular, latrayectoria de
otros paises es consistente con la teoria. Asi pues, €l
debate sobre € tema crecimiento-distribucién ha lle-
vado gradualmente a una aceptacion bastante genera-

lizada de que lo mas probable es que ambos objetivos
no entren sisteméaticamente en conflicto a menos que
la combinacion de politicas haya sido desacertada. La
gama de experiencias en materia de crecimiento y de
distribucion indica que las politicas que se apliquen
pueden tener mucho peso, es decir, que no toda la
variedad de resultados obedece a que las circunstan-
cias exégenas hayan sido diferentes.®

Puesto que, especialmente a mayor plazo, € cre-
cimiento es el factor que mas contribuye a reducir la
pobreza absoluta, medida en funcién del ingreso, cabe
concluir que las politicas que se adoptan —sobre todo
por las ventgjas de crecimiento que se espera obtener
de ellas— también pueden ser los principales factores
determinantes de la forma en que varia la pobreza en
el tiempo, y que aquellas que se adoptan con fines
distributivos cumplan una funcién menos importante.
En la préactica, es posible que algunas de estas Ultimas
empeoren la distribucion, ya sea porque gobiernos
controlados por los relativamente adinerados rehllyen
aplicar politicas que tengan efectos distributivos, ya sea
porque aun son objeto de conjetura los efectos
redistributivos de muchas politicas.

En la seccion |1 siguiente se examinan las conse-
cuencias que tienen para € crecimiento y la distribu-
cion las paliticas que se aplican habitualmente con €l
primero de estos objetivos. En la seccion 11 se hace
lo propio respecto de aquellas que se aplican ordina-
riamente con fines de distribucién. Por su parte, la
seccion |V destaca cuén sensible esla composicion del
conjunto optimo de politicas a la forma en que se de-
fine la pobreza, mientras que la seccion V contiene
algunas conclusiones generales acerca de las “ mejores
politicas’.

Efectos en el crecimiento y la

distribucién derivados de las politicas

orientadas principalmente al crecimiento

La importancia de la formacion de capital fisico, la
acumulacion de capital humano y el cambio tecnol 6-
gico como fuentes de crecimiento no ha sido objeto
de un estudio serio. Lo Unico que se discute gira en
torno a su importancia relativay como ella varia se-
gun las circunstancias y a la mejor manera de avan-

zar en cada uno de estos procesos. A este Ultimo res-
pecto, naturalmente son pertinentes la politica fiscal

3 La historia de las ideas sobre la pobreza y su relacion con € cre-
cimiento, asi como muchas cuestiones relacionadas con las politicas
para enfrentar la pobreza se examinan en Lipton y Ravallion (1995).
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y la politica comercial. Las repercusiones distribu-
tivas de los tres procesos son mas complejas y po-
siblemente dependan mucho de los pormenores de
cada caso.

1. Politica macroeconémica conservadora

Hay consenso en que una inflacion desenfrenada es
perjudicia para el desarrollo; lo que no esta tan claro
es s unainflacién baja (por gemplo, de un solo digito)
conduce a mas crecimiento que una inflaciéon baja de
dos digitos, y en qué circunstancias. Al parecer, lamar-
cada preferencia actual por tasas bastante bajas de in-
flacion se basa principalmente en ideas conservadoras,
cuyas predicciones pueden por cierto resultar acerta
das, y en laimpresion de que en un mundo que evolu-
ciona hacia una mayor integracién, unainflacion ele-
vada plantea mayores problemas. Sin embargo, al pa-
recer la hiperinflacion si tiene efectos negativos en la
distribucién, por mucho que puedan ser de corta dura-
cion, y en todo caso no es factor que determine la
desigualdad. Ademas, a menudo se sostiene que €l
“impuesto inflacion”, que se produce incluso con gra-
dos de inflacion intermedios, es de carécter bastante
regresivo, en cuyo caso lo més probable es que una
politica monetaria expansiva también lo sea. Sin em-
bargo, la evidencia es débil y tedricamente no hay
grandes razones para prever gque los efectos se incli-
nen en una u otra direccion, salvo que €l caracter ex-
pansivo de la politica monetaria y fiscal y la distribu-
cion de los beneficios netos que producen (impuestos,
gastos del gobierno, acceso al crédito) estén directa
mente relacionadas. Existe la impresion bastante ge-
neralizada de que las bajas tasas de interés rea que
suelen acompafiar a tasas de inflacién altas tienden a
producir una distribucion del crédito mas concentrada
gue las que se acercan mas a los niveles de mercado
(Fry, 1988, p. 163), pero en este caso la evidencia con-
tinlia siendo escasa. Las hipotesis sobre los efectos
distributivos de una politica fiscal expansiva en con-
traposicion a una restrictiva son mas variadas, y
dista de haber consenso al respecto (Whitehead, 1996).
En general, pese a que no hay razones fundadas para
pensar que estas politicas tienen efectos directos im-
portantes en la equidad, las modalidades de crédito,
impuestos y gasto publico que las acompafian pueden
tener bastante gravitacion, si bien en formas que aln
no se conocen bien.

Las teorias recientes sobre la histéresis de las
condiciones sociales en € curso del ciclo econémico
ponen aln mas de relieve la complgjidad de los efec-

tos de la politica macroeoconémica en la distribucién
y la pobreza. De acuerdo con €llas, se sostiene, por
gjemplo, que la pobreza, € capital humano y € em-
pleo no se ven afectados simétricamente por €l ciclo
descendente y la posterior reactivacion que en conjunto
constituyen un ciclo econémico, puesto que los bene-
ficios de la reactivaci 6n generalmente son menores que
las pérdidas del ciclo descendente. En consecuencia,
los ciclos econdmicos no son sucesos neutros: cuando
el PiB regrese a su nivel anterior ala recesion, por lo
general no sucedera lo mismo con otras variables; €l
comportamiento ciclico puede tener costos permanen-
tes en € sentido de mantener esas variables por deba
jo de los niveles que habrian alcanzado s € riB hu-
biera evolucionado de manera menos inestable. Estos
planteamientos se relacionan con laidea de que en los
casos en que la estabilidad de precios, en si deseable,
se logra a expensas de |la estabilidad del crecimiento
del producto, los efectos netos de redistribucion pue-
den ser negativos (Ocampo, 2002).

Segun lo revelan los estudios antes citados, la
importante contribucion directa a la satisfaccion de la
gente que significa el hecho de tener empleo hace que
todo conjunto de politicas que conduzca a un desem-
pleo elevado —por gemplo, una politica monetario-
fiscal restrictiva que tenga por objeto lograr el equili-
brio de la balanza de pagos— es doblemente proble-
maético. Las politicas de esta indol e probabl emente silo
sejustifiquen en caso de que se requiera un desempleo
presente elevado para asegurar que en el futuro sea
bajo.

2. Las politicas de ahorro e inversion

Para lograr un crecimiento realmente acelerado, €l
ahorro tiene que ser alto y su utilizacién eficaz. Tanto
la correlacion comparativa entre paises de las tasas de
ahorro e inversion con latasa de crecimiento, como el
hecho de que todos los paises de rgpido crecimiento
de Asia oriental experimentaron incrementos especta-
culares de sus tasas de ahorro como parte de la acele-
racion del crecimiento (Banco Mundial, 1993), ponen
derelieve laimportancia decisiva de esta variable. Por
desgracia, sigue habiendo una gran incertidumbre en
cuanto a qué factores contribuyen a aumentar el aho-
rro en qué tipos de paises. En Asia oriental, parece
haber ayudado la baja carga demogréafica (Bloom y
Williamson, 1998); al parecer, cuando las tasas de
interés real son positivas y €l sistema financiero es
firme aumenta el ahorro financiero (Mason, 1988), pero
no resulta claro s estos factores influyen o no en €
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ahorro total (Masson, Bayoumi y Samiai, 1998, p. 497,
Akyiiz, 1995). El crecimiento acelerado parece contri-
buir a que la tasa de ahorro sea elevada, de modo que
posiblemente €l principal problema sea alcanzar esa
primera racha de crecimiento acelerado.

Si en la préctica el potencia de ahorro se limita-
ra a los ricos —digamos, la clase capitalista— habria
una clara relacion inversa entre el crecimiento acele-
rado y la distribucién equitativa del ingreso. No siem-
pre sucede asi, seglin queda ilustrado por experiencias
como la tailwanesa, pero bien puede ser que esta rela
cion inversa esté ausente solo en condiciones algo li-
mitadas. Sin duda es mejor lograr que un pequefio
segmento de la poblacion ahorre mucho que no lograr
ahorro alguno, en especial cuando se trata de aliviar
la pobreza definida en términos absolutos. Cuando son
los empresarios, algunos de los cuales no son particu-
larmente ricos, los que concentran € ahorro, la situa-
cion resulta mas aceptable, puesto que la distribucion
del gasto de consumo es bastante menos desigual que
la del ingreso.

3. Laacumulacion de capital humano

No obstante que, en general, se reconoce laimportan-
cia de la acumulacion de capital humano para el cre-
cimiento (Schultz, 1961) y que los mecanismos que
vinculan a ambos se han estudiado desde diversos
puntos de vista, hoy se sabe muy poco mas que hace
algunos decenios acerca del papel que desempefia el
capital humano en el proceso de crecimiento. Se ha
demostrado que las regresiones de Mincer, que desde
hace mucho son € testimonio méas ampliamente utili-
zado de los beneficios sociales que traen consigo la
educacion y la capacitacion, son muy vulnerables alos
problemas de especificacion, en particular a sesgo de
las variables omitidas y al sesgo de la agregacién
(Rosenzweig, 1999; Schultz, 1989); & credencialismo,
cuya posible importancia cuantitativa ha resultado mas
dificil de demostrar, contintia arrojando dudas sobre la
interpretacion mas sencilla de Mincer sobre las dife-
rencias de ingresos y sugiriendo que €ellas adolecen de
un sesgo ascendente (Dore, 1976). Por otra parte, las
externalidades positivas relacionadas con el proceso de
innovacion imitable, con la adquisicion de conocimien-
tos a partir de las personas que tienen mayor educa-
cion, etc., también podrian ser importantes y tenderian
a producir un sesgo descendente en las estimaciones
estandares. En el mejor de los casos, |as estimaciones
basadas en la regresiéon de Mincer dan una idea muy
burda de los beneficios sociaes de la educacién; es

probable que haya que partir de labase de que unatasa
de rentabilidad estimada de 15% significa que la tasa
real fluctGa entre 5% y 20%.* Para reducir €l rango de
incertidumbre® seria necesario que convergieran los
resultados de las regresiones de Mincer y la evidencia
que ofrecen otras metodol ogias. Siendo que actual men-
te estén en discusion diversos tipos de capacitacion
préactica (incluidala actualizacion profesional periodi-
ca), que tienen que ver en diversas formas con € ali-
vio de la pobreza, resulta desalentador que el andlisis
de la funcién del ingreso tenga dificultades alln mas
evidentes para dilucidar los beneficios de estas formas
de capital humano que para esclarecer los de la edu-
cacion académica.

Las estimaciones de Mincer han sido motivo de
optimismo no sdlo porque generalmente han asignado
un valor mediano a alto alarentabilidad social global
de una mayor acumulacion de capital humano, sino
también porque indican que en & caso de la ensefian-
za basica esa rentabilidad es particularmente elevada.
Esto respalda la conviccién de que aumentar €l capi-
tal humano de quienes se encuentran proximos al ex-
tremo inferior de los perfiles de educacion y de ingre-
Sos es un instrumento Util para luchar contra la pobre-
Za, quiza el mas importante de todos. Pero se sigue
sabiendo poco sobre qué medidas reducirian efectiva-
mente la brecha educacional —para determinarlo ha-
bria que saber, por g emplo, cdmo reaccionarian los
gue se encuentran en € extremo superior de esa bre-
cha— y la forma en que puedan evolucionar en €l
futuro las diferencias de ingresos relacionadas con la
educacion. La evidencia empirica que vincula €l pro-
greso en materia de capital humano con mejoras en €
crecimiento y ladistribucion es demasiado débil como
para que pueda sustituir un conocimiento mas profun-
do de lo que sucede dentro de esta “caja negra’. A la
luz de la aparente importancia de las destrezas vincu-
ladas al conocimiento delainforméaticay larevolucion
delainformacién, y de los incrementos de las diferen-
cias de ingreso segln nivel educativo observados en
los dltimos diez afios 0 méas (Robbins, 1995), es muy
posible que en el mediano plazo hayan aumentado en
términos relativos los beneficios privados de un nivel

4 Estimaciones como las de Behrman y Deolalikar (1993) sugieren
la posibilidad de que los verdaderos efectos de la educacion en la
productividad no superan un 40% de o que sefialan |as regresiones
simples de Mincer.

5 Pritchett (1996) describi6 crudamente la confusion reinante en
esta materia. Se han realizado demasiados estudios simplistas y no
ha habido suficiente preocupacion por los numerosos problemas
metodol égicos.
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educativo mas alto, en contraposicion a los derivados
de niveles educativos menores. A medida que en €l
contexto de la globalizacion se facilita la migracion
ilustrada, resulta cada vez mas dificil conservar en €l
pais a las personas capacitadas; puede ser que la op-
cion de emigrar sea uno de los factores responsables
de la creciente diferencia de ingresos que se observa
en los paises en desarrollo (Hamaday Bhagwati, 1975).
Estas consideraciones podrian significar que la estra-
tegia Optima para promover el crecimiento en materia
de capital humano probablemente yano mejoreladis-
tribucion ni alivie la pobreza, por mucho que haya
podido hacerlo en algiin momento del pasado.

Las razones para fomentar una ensefianza basica
generalizada y de buena calidad siguen siendo pode-
rosas, ya que las ventajas que acarrean la alfabetiza-
cién y los conocimientos elemental es de aritmética son
evidentes y este nivel de instruccién es indispensable
para permitir que las personas avancen a los niveles
superiores. Sin embargo, la actual ambigliedad de la
informacion sobre los beneficios que confiere la edu-
cacion en genera tornan alln mas urgente prestar ma-
yor atencion ala calidad de la ensefianza basica. Ade-
mas, y como sucede con la mayoria de los demés me-
canismos en estudio, es probable que en larelacion entre
capita humano y pobreza influya la forma en que se
definala pobreza. De mas esta decir que éste es €l caso
s se utiliza una definicion vinculada a las “necesida-
des bésicas’, en la cua la educacion ocupa un lugar
importante.

4. El cambio tecnoldgico

La importancia del ahorro y la inversiéon como fuen-
tes de crecimiento no se pone en duda; en cambio, si
se discute cuales son las tecnologias nuevas que con-
tribuyen al crecimiento; la teoria sostiene que las tec-
nologias demasiado modernas o con uso intensivo de
capital tal vez no lo hagan, y que las tecnologias in-
termedias 0 “apropiadas’ son una apuesta mas segura.
Sin embargo, la evidencia empirica a este respecto es
limitada y en su mayor parte indirecta, y hay grandes
dudas de que se disponga de suficientes tecnologias
apropiadas.

Los efectos distributivos del progreso tecnol 4gi-
co también son poco claros. La teoria apunta fuerte-
mente a que |la tecnol ogia moderna —porque crea po-
cos empleos por unidad de inversion—, tendera a em-
peorar ladistribucién de losingresos entre €l capital y
lamano de obray que, en los casos en que esa tecno-
logia requiera a la vez mano de obra muy calificada,

empeorara también la distribucién del ingreso entre
trabajadores menos calificados y mas calificados. En
parte porque carecemos de indicadores del ritmo o la
modalidad del cambio tecnolégico (si los tenemos res-
pecto de la formacion de capital humano, el ahorro,
etc.), ha sido dificil formarse una impresion real de
lavalidez de estos supuestos tedricos. El cambio tec-
nolégico puede ser un peligro para la distribucién
equitativa y, en consecuencia, para €l alivio de la
pobreza, ya sea por su sesgo hacia el uso del capital
o de la mano de obra calificada o porque las empre-
sas que estan en condiciones de adoptarlo son sola-
mente las que ya tienen mejor situacion (por ejem-
plo, porgue son mas grandes). Algunos cambios en
la agricultura pueden tener efectos adversos en la
distribucion debido a ambas razones, por e emplo,
cuando el uso de tractores no sélo disminuye los
costos en los grandes predios en formas que los pre-
dios pequefios no pueden imitar, sino que ademas
desplaza la mano de obray empuja a mas trabajado-
res hacia | as granjas pequefias.® También en otros sec-
tores, el tamafio de las empresas que adoptan nuevas
tecnologias, asi como las tecnol ogias ya existentes en
ellas, influyen en el impacto final de esa adopcion
(James, 1998; Berry, 1998a).

Algunos aspectos del proceso de cambio tecno-
[6gico son mas exdgenos a los distintos paises en de-
sarrallo, eincluso a conjunto de €ellos, que las demas
fuentes de crecimiento antes examinadas. En general,
se observa que arededor de 97% de la inversién en
investigaciéon y desarrollo se produce en los paises
industrializados del norte (Banco Mundial, 1999). En
consecuencia, es posible que a los paises en desarro-
llo, en especial si estan ligados estrechamente al siste-
ma econémico mundial, les resulte muy dificil prote-
gerse de algunos de los efectos adversos de la moda-
lidad actual de cambio tecnoldgico a nivel mundial.
AUn asi, mucha de la evolucion de las préacticas tec-
nolégicas se ve afectada por la situacion y las politi-
cas internas. No obstante que los grandes avances en
la investigacién agricola generalmente provienen del
exterior, para adoptarlos eficazmente, y en especial
para que |los adopten | os agricultores mas pequefios, es
indispensable complementar las investigaciones inter-
nacionales con el esfuerzo local (Evenson, 1975). En
otros sectores existen politicas que contribuyen clara-

6 El Banco Mundia reconocié méas bien tardiamente este peligro a
comienzos del decenio de 1970. Contribuy6 a ello un amplio estu-
dio sobre la utilizacion de tractores en Pakistan.

RESPUESTAS DE POLITICA A LOS PROBLEMAS DE POBREZA Y DESIGUALDAD EN EL MUNDO EN DESARROLLO +« ALBERT BERRY



REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003 107

mente a que las empresas mas pequefias introduzcan
mejoras tecnol dgicas (Levy, Berry y Nugent, 1999), las
gue por lo general favorecen més el empleo que las
adoptadas por empresas mas grandes.

5. Laorientacion hacia afueray otras politicas en
pro del mercado

Los partidarios de un comercio més libre, de menos
intervencién del gobierno y, en general, de politicas
econdmicas més favorables a mercado han sostenido
gue un cambio en ese sentido elevard la tasa de creci-
miento, no sdlo mediante los efectos de eficiencia en
la asignacién de recursos (Feder, 1983), sino también
porgue el mayor contacto con fuentes externas contri-
buiraaelevar a ahorro interno, el ahorro externo (en-
tradas de capital) y €l ritmo del cambio tecnol6gico
(Rodrik, 1995, pp. 2933-2934). No cabe duda de que
cada uno de los factores mencionados se presenta con
ciertafrecuencia. Por otro lado, hay que mencionar los
efectos adversos de la inestabilidad de la entrada y
salida de capitales que ha traido consigo la liberaliza-
cion de los movimientos de capital, y € efecto nega
tivo que puede producirse en la inversién cuando los
mercados mas libres disminuyen la certeza de los be-
neficios de algunas inversiones. Ademés, en la medi-
daen que la presencia de | os efectos —de aprender por
la practica— que se plantea en €l argumento delasin-
dustrias incipientes justifique algin grado de protec-
cion, la imposibilidad de brindar proteccion puede
impedir que los paises ayuden a industrias nacientes
gue podrian llegar a ser competitivas. Queda por ver-
se en qué circunstancias han de predominar los efec-
tos positivos de la orientacién hacia fuera. Dado que,
con escasas excepciones, la adopcién de politicas fa-
vorables al mercado todavia no ha tenido efectos po-
sitivos inmediatos 0 amplios en €l crecimiento de los
paises en desarrollo, el caso no esta cerrado. Puede ser
gue esos efectos sean en definitiva tan positivos como
esperan los partidarios de la teoria, pero que serequiere
un periodo de gestacion més bien largo para que los
beneficios se manifiesten en plenitud, o bien puede ser
gue simplemente no habia razones para ser optimistas.
El nivel de andlisis que sirvié de base para abogar por
el cambio de politica disté mucho de ser ejemplar.’

7 Por ejemplo, no obstante que se utilizaron ampliamente regresio-
nes comparadas entre paises que indicaban que la orientacion hacia
afuera y el crecimiento estaban directamente relacionados, no se
prestd6 mucha atencion a hecho de que la presencia de un efecto
positivo en los distintos paises no significa necesaria o generalmen-

Tampoco la teoria econémica ayuda mucho a esclare-
cer cudles son las politicas comerciales que darian me-
jores resultados en |os paises en desarrollo, ya que de-
pende demasiado de |as hip6tesis que se incorporen en
la teoria. Cuando los inversionistas tienen marcada
aversion al riesgo y €l aprendizaje empirico es impor-
tante, tal vez haya que proteger a las industrias inci-
pientes afin de estimular inversiones que contribuyan
al crecimiento. Si los paises en desarrollo tuviesen éxito
en concebir y efectuar con eficacia una intervencion
de la politica, € libre comercio seguramente no seria
su primera opcién. El hecho de que estos paises a me-
nudo no logren proteger alas industrias incipientes en
forma cercana a la que contempla la teoria, hace que
el comercio sustancialmente libre resulte més atracti-
VO COMOo segunda opcion.

Es muy posible que las politicas orientadas hacia
afuera sean las mas adecuadas para |los paises peque-
fios, pero que lo sean menos paralos grandes. Cuando
apartir del decenio de 1950 Pert adopté estrategias de
industrializacion basadas en la sustitucién de las im-
portaciones, obtuvo resultados que parecen haber sido
mucho menos satisfactorios que los de Brasil, que entre
1945 y 1980, aplicando vigorosas politicas de indus-
trializacion sustitutiva, crecié mas que casi cuaquier
otro pais del mundo (Maddison, 1992). El crecimien-
to que se logra promoviendo la inversion de las em-
presas transnacional es en exportaciones que hacen uso
intensivo de mano de obra es mucho mas importante
para los paises pequefios que para los seis 0 mas pai-
ses en gue vive la mayor parte de la poblacion del
mundo en desarrollo.

Las consecuencias distributivas de la liberaiza
cion de los mercados, incluidos el comercio y la cir-
culacion de capital, son objeto de gran controversia. La
mayoria de los tedricos prevén efectos de Heckscher-
Ohlin positivos basandose en que, primero, los paises
en desarrollo generalmente tienen ventajas comparati-
vas en materia de bienes y servicios con uso intensivo
de mano de obra, por lo cua la mayor libertad de co-
mercio deberia aumentar la demanda relativa de mano

te que tenga un efecto positivo para el Tercer Mundo en su conjun-
to —ejemplo clasico de la falacia de la composicién. Este tema es
examinado en el caso de las exportaciones de productos bésicos,
entre otros, por Maizels (1994) y en el de las manufacturas por
Faini, Clavijo y Senhadji-Semlali (1992) y por la unctap (1996).
Un defecto alin mayor, porque puede pasar inadvertido a menos
experto, ha sido la falta de cuidado en la medicion de la “orienta-
Cién hacia afuera’. Las medidas alternativas, cada una de las cuales
parece tener su propia légica, no estan bien correlacionadas entre
ellas.
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de obray por lo tanto mejorar la distribucion del in-
greso, y segundo, en que la mayor libertad de comer-
cio a menudo acarrea una mayor demanda de produc-
tos agricolas cuyas exportaciones son desalentadas
indirectamente por las politicas de industrializacion
basadas en la sustitucion de las importaciones, que
apuntan principamente a proteger a la industria ma-
nufacturera. Entre los diversos argumentos en contra-
rio, cabe sefialar que en muchos paises en desarrollo y
también en paises desarrollados, la reciente oleada de
globalizacion y deliberalizacion del comercio y de cir-
culacién de capitales ha coincidido con una creciente
desigualdad (Berry y Stewart, 1997), por lo que cabe
dudar que los efectos de Heckscher-Ohlin sean tan mar-
cados como |o previsto.8 En algunas regiones, por gjem-
plo en América Latina, puede ser que ello se explique
porgue a nivel mundial las ventgjas comparativas de
estos paises no radican en hienes y servicios que ha
cen uso intensivo de mano de obra no cdlificada, sino
en hienes que hacen uso intensivo de recursos natura-
les, 0 de mano de obra relativamente calificada, o de
ambos. En general, el hecho de que las empresas que
se dedican en gran medida al comercio internacional
sean més grandes® que las que no lo hacen y que, ade-

mas, tiendan a utilizar tecnologias modernas y de ma-
yor densidad de capital, sugiere que a medida que au-
mente la proporcion del producto que se transa inter-
nacionalmente, la distribucion tender a deteriorarse.

Sumando los aln dudosos efectos de la mayor
libertad del comercio, sobre el crecimiento econémi-
co, a las tendencias negativas en materia de distribu-
cion gue a menudo han coincidido con los cambios de
politica, resulta evidente que por ahora no puede sos-
tenerse que la mayor libertad de los mercados traiga
consigo un importante alivio de la pobreza. Quiza el
resultado més probable sea un pequefio efecto positi-
vo en €l crecimiento, junto con uno negativo a media-
no plazo en la distribucion, con lo cual alalarga se
observara un peguefio efecto, negativo o positivo, en
la tasa de disminucién de la pobreza absoluta. Sin
embargo, dados nuestro escaso conocimiento de los
mecanismos en juego y la trayectoria empirica mas
bien confusa recorrida hasta ahora, la gama de efectos
posibles es muy amplia. En una sociedad que atribuye
apreciable importancia a ingreso relativo, s € efecto
en la distribucion es muy negativo, €l efecto de este
cambio de politica en la pobreza podria ser marca-
damente negativo.

Efectos en la distribucidén y el crecimiento de

las politicas fundamentalmente distributivas

Tal como sucede con los componentes principales de
las paliticas que apuntan de preferencia a crecimien-
to, cada una de las politicas orientadas a la distribu-
cién gue se examinan enseguida, ademas de tener los
efectos distributivos por los cuales suelen aplicarse,
pueden influir significativamente en el crecimiento.

8 Diversos estudios empiricos han llegado a conclusiones més po-
sitivas. Asi, Londofio y Székely (1998), basandose en regresiones
comparativas entre paises de América Latina, concluyeron que la
reforma del comercio habia tenido efectos positivos en la distribu-
cién, mientras que la reforma laboral habia repercutido negativa-
mente en la distribucion anivel de hogares. Morley (2000) también
encontrd que las consecuencias de las reformas del comercio eran
negativas. Pese a que estimaron que las reformas tendrian efectos
positivos, Londofio y Székely llegaron a la conclusién de que por
si solas no mejorarian mucho la desigualdad ni la pobreza, salvo
que tuvieran por consecuencia reducir la desigualdad en materia de
educacion y ampliar €l acceso a otros activos productivos.

9 Més alla del sector en que operen.

1. Las politicas de redistribucién de los activos

Lamanera més evidente de mejorar ladistribucién del
ingreso es mediante la redistribucion de los activos
productivos. Cuando se trata del capital humano, esta
redistribucién sélo puede hacerse de maneragradual a
lo largo del tiempo, puesto que no es factible expro-
piar y redistribuir de inmediato. En el caso de los ac-
tivosfisicos, laredistribucion es posible, pero realmen-
te viable tan solo en € caso de la tierra, esto es, me-
diante la reforma agraria. No hay duda de que si las
condiciones son favorables, ella puede tener efectos
importantes y perdurables en ladistribucién del ingre-
so. Al respecto, € ejemplo més conocido es € de la
provincia china de Taiwan, donde la reforma, realiza-
da cuando esta economia seguia siendo primordia men-
te agricola, a parecer produjo una marcada baja de la
desigualdad (Kuo, 1983, pp. 94 a 97). Posteriormente,
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su trayectoria ha sido excepcionalmente positiva, ala
vez en materia de ingreso y de distribucién. Al pare-
cer, laigualdad inicial contribuyé a perpetuarse pues-
to que ayud6 a una distribucion muy equitativa de las
posibilidades de educacion, a un crecimiento dinami-
co de la pequefia empresa, primero en las zonas rura-
les 'y luego en las urbanas, y a una mayor participa-
cion politica de los representantes de la pegquefia em-
presa. Sin embargo, como son pocos |os paises en que
se ha realizado una reforma agraria significativa, las
experiencias son demasiado escasas como para poder
pronunciarse sobre las circunstancias en que los efec-
tos serian todo lo positivos que parecen haber sido en
Taiwan o en la Republica de Corea. También es evi-
dente que s6lo una situacién politica muy excepcional
abre el camino aunareformaagraria profunda. En con-
secuencia, esta reforma no parece estar destinada a ser
un componente importante de las estrategias de divio
de la pobreza, pese a que en principio podria ser €l
instrumento mas promisorio para muchos paises me-
nos desarrollados.

Ultimamente se ha prestado alguna atencion alas
posibilidades que ofrece la reforma agraria basada en
el mercado, por la cual latierra se transfiere reempla-
zando la expropiacion por subsidios para ayudar alos
pequefios agricultores a adquirirla. Desde el punto de
vista econémico, esta reforma tiene perspectivas hala-
guefias (Deininger, 1999), aunque s se aplica sin re-
currir alareforma agraria confiscatoria tradicional lo
mas probable es que en la préactica no pase de tener un
efecto secundario en la estructura del agro. Comple-
mentada por una reforma tradicional de esta naturale-
za, puede tener més valor, en parte porque €l “efecto
amenaza’ puede volver mas dctiles alos terratenien-
tes que enfrentan la posibilidad de expropiacion. Para
ello a menos hay que eliminar las limitaciones lega-
les alasubdivision de latierra (Lipton, 1993, p. 651).
Un valioso mecanismo de apoyo para que la legisla-
cion agraria o crediticia ayude a los pobres es elimi-
nar los subsidios que favorecen a los grandes terrate-
nientes o sus cultivos, medida que puede verse estimu-
lada por las restricciones fiscales que enfrentan tantos
paises. En €l noreste de Brasil |a baja de los subsidios
contribuy6 a que los ricos no se vieran estimulados a
subvertir la reforma, aunque en ese caso también se
adoptaron otras medidas positivas.

En muchos paises, la gente que vive en zonas de
bosques ha confrontado la posibilidad de ser expulsa-
da de sus bases de recursos naturales bajo presiones
de otros actores, a veces empresas madereras privadas
y aveces € Estado. En este sector, a igua que en la

agricultura, labuenadistribucién y la produccién eficien-
te amenudo van de lamano, como o demuestra el éxito
logrado en varios estados de la India (Kant, 1996) y en
otros lugares (Brightman, 1987) con los bosques ad-
ministrados por la comunidad, en los que se produce
una amplia gama de bienes madereros y no madereros.
En 1988 el Gobierno de la India, reconociendo su fra-
caso en la produccién y la distribucién, finalmente
abandond su antigua politica de excluir a esas perso-
nas de la gestion de los bosgues (Kant y Berry, 1999).

2. La politica de apoyo a granjas pequerias,
micro, pequefias y medianas empresas

Desde €l punto de vista politico, las formas de apoyo
a la pequefia empresa en la agricultura y otros secto-
res, que en la mayoria de los paises en desarrollo da
empleo a la mayor parte de la fuerza de trabajo, son
mucho mas viables que las paliticas de redistribucion
delos activos. En la medida en que incremente la pro-
duccidn y la productividad de tales empresas, ese apo-
yo eleva directamente € ingreso de muchos de los mas
pobres. Otra de sus ventgjas consiste en que, cualquiera
sea la industria, las empresas mas pequefias general-
mente hacen uso mas intensivo de mano de obra que
las empresas mayores, de modo que su presencia ele-
va la demanda total de mano de obra respecto de la
gue habria existido si hubieran sido reemplazadas por
empresas mas grandes. Pese a que las empresas peque-
fias a menudo generan bajos ingresos, su nivel de pro-
ductividad (esto es, producto por unidad de insumos
escasos) suele ser ato, aunque variado. Las empresas
medianas con frecuencia logran una mayor productivi-
dad total de los factores que las otras categorias y, en
consecuencia, contribuyen al crecimiento y a logro de
ingresos elevados (Ho, 1980). Las empresas pequefias
y medianas contribuyen a una distribucién mas equi-
tativa puesto que en €ellas las proporciones de los fac-
tores generalmente se aproximan a aquéllas de la eco-
nomia en su conjunto.

Elevar la productividad de las granjas pequefias
y de las microempresas tiene efectos inmediatos en la
pobreza. En el primer caso, € éxito obedece a causas
claras, como el aumento de rendimiento que ocurre en
la revolucion verde. En el caso de las microempresas
no agricolas, gran parte de los esfuerzos han apuntado
amejorar €l acceso al crédito, partiendo de la base de
que ello se traducird en unamayor productividad y, por
lo tanto, en mayores ingresos. En este caso, |o impor-
tante es asegurar la sustentabilidad de las instituciones
de crédito, cosa que en la mayoria de las experiencias
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no se halogrado (Santor, 1999). En cuanto a otro punto
igualmente importante, si la relacion beneficio-costo
socia es adecuada, la evidencia es mas dificil de en-
contrar y hasta ahora contindia siendo dudosa.'® Si los
programas de apoyo disponibles no tienen grandes
perspectivas de aumentar la productividad colectiva de
la microempresa, se planteara el dilemade si ese apo-
YO es mas 0 es menos eficaz para disminuir la pobre-
za que las medidas focalizadas que involucran alguna
forma de transferencia a los pobres.

Si no es factible lograr que las empresas muy
pequefias aumenten considerablemente la productivi-
dad, otra manera directa de aliviar la pobreza es esti-
mular una expansi6n acelerada de las empresas media-
nasy pequefias, 1o que con el tiempo repercutira en el
mercado de trabajo y creara empleos para los que ac-
tualmente se desempefian en el sector de microempre-
sas, que es menos productivo (Berry, 1998b). Segun
el pais de que se trate, este efecto en la pobreza puede
producirse muy répidamente o con algin rezago.

3. Politicas para el alivio directo de la pobreza
Todas las sociedades tienen maneras de aliviar la po-

breza de quienes carecen de medios adecuados a par-
tir de sus propios esfuerzos u oportunidades. En los

IV

paises en desarrollo, la mayoria de esos mecanismos
involucran a la familia, incluida la familia extensa, o
a la comunidad. Estos paises han estado elaborando
técnicas de focalizacion desde hace mas 0 menos una
década; los resultados estadisticos, sin ser decisivos,
ofrecen buenas perspectivas (Grosh, 1995) de que con
mas experimentacion y perfeccionamiento esas técni-
cas podran contribuir cada vez mas, al menos en algu-
nos paises, al alivio de la pobreza en los préximos
decenios. !

Entre los paises en desarrollo, algunos de los ma-
yores ingresos (entre ellos unos latinoamericanos)
avanzan hacia instituciones tan corrientes en los pai-
ses desarrollados como el seguro de desempleo. Estas
también deberan pasar inevitablemente por un perio-
do de experimentacion antes de que se determine cla-
ramente la funcién que pueden y deben cumplir. Lo
mismo puede decirse de los diversos programas publi-
cos de empleo que han servido de “redes de seguridad”
en varios paises en los Ultimos decenios, desde €l es-
tado indio de Maharashtra a Chile bajo Pinochet. Es-
tos programas pagan un salario lo bastante bajo como
para asegurar que lo acepten Unicamente los necesita-
dosy tratan de generar beneficios sociales en laforma
de infraestructura (mantenimiento de caminos, cons-
truccion de escuelas, etc.).

Las definiciones de la pobreza y

las prioridades de politica

Los errores de interpretacién cometidos en e pasado
sobre la forma en que se produce el desarrollo son al
menos equiparables con el simplismo de algunas defi-
niciones de la pobreza. Desde hace mucho tiempo,
cientificos sociales distintos de los economistas, en
especia sociélogosy sicédlogos, han hecho hincapié en

10 Aungue en muchos casos resulta claro que a los beneficiarios de
créditos les haido mejor que a quienes no los han obtenido, queda
por resolver si |as ganancias de los primeros han sido a expensas de
las pérdidas de los segundos, escenario que no deja de ser plausible
en casos como el del comercio minorista en pequefia escala, cuya
estructura es de competencia monopdlicay en que e tamafio total
del mercado puede ser bastante reducido. Morduch (1998) toca
aspectos interesantes en un estudio sobre las principales institucio-
nes de microcrédito de Bangladesh.

gue e sentimiento de privacion que experimentan las
personas se relaciona estrechamente con un ingreso y
un poder adquisitivo mas bajos que los de otros y con
el sentimiento de inferioridad que esto origina, parti-
cularmente en sociedades competitivas que juzgan alas
personas por su éxito relativo. La atencién preferente
prestada por los economistas a medidas del bienestar
basadas en € ingreso absoluto posiblemente no haya

11 Ocampo (2001, p. 25) observa que en Brasil y Chile, dos de los
tres paises de América Latina que en el decenio de 1990 exhibieron
la disminucién més marcada de la pobreza rural (el tercero fue
Panama), la reduccion estuvo estrechamente vinculada con la
focalizacién de las transferencias y los subsidios estatales en los
sectores més pobres.
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obedecido mas que a un mero prejuicio, no respalda-
do en definitiva por la evidencia mas directa. En otras
palabras, cuando se pregunta directamente a las per-
sonas que viven en los paises industrializados (donde
se suele efectuar esta clase de estudios) por su felici-
dad y sus correlatos, el ingreso absoluto parece des-
empefiar un papd muy inferior alo que indicarialateo-
ria econémica: es moderadamente significativo cuan-
do se compara a personas pertenecientes a diversos
niveles de la escala de ingresos en un momento deter-
minado, pero lo es menos —algunos autores o consi-
deran insignificante— como factor de la variacion
media del bienestar societal alo largo del tiempo, in-
cluso cuando el promedio de ingresos ha aumentado
de manera apreciable (Easterlin, 1974; Scitovsky,
1976; Oswald, 1997). La mayoria de estos estudios
revela que la variable econdmica que gerce mayor
influencia es el empleo, ya que las personas que tie-
nen trabajo son mucho més felices que las que care-
cen de é.12 |_as personas instruidas son més felices que
las que carecen de educacion, los que trabajan por
cuenta propia mas que los empleados, y los jubilados
mas que los econdmicamente activos. El significado
final de toda esta evidencia es todavia una incognita;
en especial, es apremiante examinar mas a fondo el
papel secundario que parece desempefiar € ingreso.13

Podria pensarse que en los paises en desarrollo de
menores ingresos éstos fueran un factor méas importante
en la determinacién del grado de felicidad, y los datos
disponibles asi lo indican. Frank (1997, p. 1834) ob-
serva gue los estudios mas minuciosos encuentran en
las series cronoldgicas una clararelacion entre €l bien-
estar subjetivo y € ingreso absoluto, a niveles bajos
de ingreso absoluto. Alli donde la mayoria de las per-
sonas carece de un minimo adecuado en materia de
vivienda 'y alimentacién, €l ingreso adicional eleva el
bienestar subjetivo en forma significativa 'y perdura-

12 Cabe suponer que esto se debe en parte a que a las personas que
no son felices les cuesta encontrar trabajo, pero estudios
longitudinales realizados por sicélogos han demostrado que ésta no
es la Unica causa (Oswald, 1997, p. 1822).

13 No obstante que el aumento del ingreso medio parece no condu-
cir a aumentos equiparables de felicidad, efectivamente hay una
importante relacion transversal entre felicidad e ingreso. Datos de
Europa correspondientes a periodo 1975-1986 sefialan que 18.8%
del quintil inferior declara ser “muy feliz’, en comparacién con
28.4% del quintil superior, mientras que un 26.7% del quintil infe-
rior dice “no ser demasiado feliz’, en comparacién con un 13.1%
del quintil superior (Di Tella, MacCulloch y Oswald, 1996). Parte
de esta correlacion se deberia a que los grupos de bajos ingresos
registran tasas més elevadas de desempleo. A lo largo del tiempo,
la felicidad de los desempleados oscila mucho més que la de los
empleados, por razones alin no explicadas.

ble (Diener y Diener, 1995). En los paises extremada-
mente pobres, €l grado de satisfaccion declarado es
significativamente inferior a de los paises ricos, y
dentro de los paises la relacion positiva entre ingreso
y satisfaccion es significativa, primordialmente en los
niveles méas bagjos de ingreso relativo. En el caso de las
personas que se sittian en los tramos medio y superior
de la distribucion del ingreso, las variaciones de éste
explican menos del 2% de lavariacion del nivel de sa
tisfaccion declarado (Frank, 1997, pp. 1834-1835, ci-
tando a Diener y Diener, 1995); tras concluir que, en
promedio, € grado de satisfaccion dentro de un pais
no esta significativamente relacionado con € ingreso
en € tiempo, Frank hace gran hincapié en el estatus
relativo como fuente de respeto y factor determinante
del bienestar.

Las conclusiones sobre |a escasa importancia del
ingreso como factor determinante del bienestar societal,
gue son sorprendentes al menos para algunos econo-
mistas, tal vez no sean mas que una de las razones para
reexaminar la base conceptua de la politica en mate-
ria de pobreza. El sentido de pertenencia a una comu-
nidad obviamente es importante para €l bienestar hu-
mano, pero todavia no se haincorporado como factor
en el debate de politica econémica. Lo mismo puede
decirse del “capita social”, esto es, la capacidad de tra-
bajar eficazmente con otros. En evaluaciones de la po-
breza con participacion de los afectados se ponen a
descubierto algunos de los factores que influyen en €l
bienestar y el sentido de privacién que experimentan
los encuestados. En su estudio sobre la Republica de
Guinea, Shaffer (1998) encontré que no obstante que
las estadisticas de consumo no revelaban privaciones
relativas de las mujeres respecto de los hombres, po-
nian claramente de manifiesto otros dos aspectos que
afectaban desproporcionadamente a las mujeres —la
cargade trabgjo y lafalta de autoridad para tomar de-
CiSiones o exigir respeto.

La combinacion de evidencia que apuntaaque a
ganar mas la persona efectivamente mejora su Situa-
cion respecto de sus homdlogos que ganan menos, pero
gue a aumentar los ingresos de todos a lo largo del
tiempo no se produce un efecto similar en el grado
medio de felicidad declarada, es compatible con laidea
general de que el bienestar de |as personas depende de
su estatus relativo, que en las sociedades modernas se
ve afectado por €l ingreso y la capacidad de consumo
relativos. Dadas estas actitudes, |as privaciones —que
son larazén por la cua la pobreza interesa como pro-
blema— pueden aliviarse principamente, y en el caso
extremo exclusivamente, disminuyendo la desigualdad
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de ingresos. Sin embargo, como lo han subrayado
NuMerosos autores, esta situacion denota algo mas
fundamental: que la sociedad es disfuncional, ya que
mientras defina la satisfaccion en términos relativos,
no hay manera de lograr que mejore la situacion de
todos. El avance de las personas que ahora se encuen-
tran més préximas en estatus a quienes estaban por
encima de €ellas es una pérdida para estas Ultimas, que
ya no pueden disfrutar de una sensacion de superiori-
dad que les producia satisfaccién. Las sociedades
menos individualistas y competitivas, y con mas sen-
tido de comunidad o de sociedad, pueden beneficiarse
mucho més del progreso econdmico. En sintesis, la
evidencia empirica de los paises desarrollados indica
gue € cambio de actitudes posiblemente sea méas im-
portante que el crecimiento econémico y que sin €l
primero, € segundo posiblemente carezca de impor-
tancia. Si bien es cierto que esto es menos aplicable a
los paises en desarrollo, sera también un problema en
ellos si repiten los model os de conducta de los paises
ricos. Uno de los objetivos clave de una sociedad de-
beria ser reducir € componente de “suma cero” de lo
gue produce satisfaccion a las personas.

Cabe preguntarse qué significado tiene, dadas las
actitudes actuales, la evidencia parcial y hasta cierto
punto desconcertante sobre los factores que determi-
nan €l bienestar humano, en cuanto a sus consecuen-
Cias précticas para la politica econémica. Lo que re-
sulta mas sorprendente es el papel incierto del ingre-
s0. En su sentido literal, los resultados parecen sugerir
que, al reflexionar sobre la pobreza 'y € bienestar, de-
beriamos atribuir mucho menos importancia a creci-
miento econdmico y que la politica socioeconémica
deberia prestar mucho més atencién que hasta ahora al
empleo (en € caso de quienes lo desean), a las condi-
ciones de empleo (incluso a evitar € exceso de traba
jo), aladistribucién del ingreso, a la seguridad econé-
mica, a respeto por la personay a sentido de comuni-
dad. Sea cual fuere € significado basico del poco peso
atribuido al ingreso, hay razones para creer que la ma-
yoria de los demés correlatos de la felicidad se rela-
cionan y se apoyan reciprocamente. Desde luego, una
de las fuentes directas principales, s no la principal,
de los elevados niveles de desigualdad de ingresos es
lafalta de demanda de trabajadores menos calificados,
lo que tiende a producir desempleo del tipo mas cré-
nico y socialmente mas costoso, junto con inseguridad
econdmicay laangustia que la acomparia. La desigual-
dad de ingresos también se relaciona con una distri-
bucion desigual del capital fisico y humano. Estas
desigualdades relacionadas entre si son causa directa

del menor respeto por quienes se encuentran en €l tra-
mo inferior de la pirdmide de ingreso, riqueza, educa
cion, calificacion, etc. Naturalmente, si selogra dismi-
nuir las desigualdades se reduce el nimero de perso-
nas gue reciben menor respeto de los deméas, por mu-
cho que éstos sigan definiendo el estatus y €l respeto
sobre labase del ingreso, lariquezay la educacién. En
realidad, cuando estas variables no separen tanto alas
personas, |0 més probable es que la definicion societal
de las fuentes de respeto varie en sentido favorable.
Cuando hay menos diferencias entre las personas, €l
sentido de comunidad estd mas desarrollado y sus efec-
tos son positivos.

Como se dijo, en los Ultimos cincuenta afios no
se ha observado una tendencia general positiva de la
distribucion del ingreso o del gasto y Ultimamente en
demasiados paises se ha dado € modelo opuesto. De
ello se desprende que un indicador de la pobreza que
atribuya suficiente ponderacién al ingreso relativo re-
velara que a lo largo del tiempo, en especial en los
ultimos dos decenios, se ha avanzado poco o nada. Asi
pues, dadas las implicaciones tan diferentes de los
indicadores de pobreza alternativos que se han sugeri-
do, urge dilucidar cudles son més significativosy qui-
za identificar alguna combinacién de ellos que sea
técnicamente defendible y que pueda atender debida-
mente a cada uno de los factores que determinan las
privaciones y las satisfacciones que perciben las per-
sonas. La mayoria de los indicadores que utilizan los
economistas son mas bien ingenuos en sus supuestos
implicitos sobre € origen de las percepciones indivi-
duales de privacion, pero hasta ahora se ha hecho muy
poco por incorporar elementos subjetivos en los indi-
cadores compilados por 1os organismos internacionales
y por la mayoria de los investigadores econdmicos.

Un problema complejo que aln queda por abor-
dar eficazmente es € de identificar desigualdades den-
tro lafamiliay conocer laforma en que pueden haber
evolucionado con €l tiempo. Si el incremento de los
ingresos, la urbanizacion y otros procesos de desarro-
Ilo en general han traido consigo avances en la igual-
dad de los sexos en lafamilia, habria que concluir que
la distribucion del gasto entre las personas, medida
correctamente, ha evolucionado mas positivamente que
las estimaciones corrientes, que parten de la base de
ladesigualdad dentro de las familias. Laformaen que
ha evolucionado € bienestar subjetivo es menos cla-
ra; por egemplo, s las expectativas de las mujeres se
han elevado con més rapidez que su posicién relativa,
la distribucién del bienestar subjetivo podria apuntar
en direccién opuesta a la del gasto.
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V

¢, Cuales son las mejores estrategias?*

Asi pues, |os mecanismos de politica mas eficaces para
aliviar la pobreza dependen mucho de lo que se entien-
da por pobreza. Es més facil determinar cudl es la
estrategia 6ptima cuando € concepto operativo es la
pobreza absoluta, definida en funcion del ingreso o del
gasto per capita. En este caso, es evidente que €l cre-
cimiento es fundamental, que el crecimiento con equi-
dad es deseable, y que las politicas cuyo principal
objetivo es laredistribucién probablemente no cumplan
una funcién muy importante. Los mecanismos mas
prometedores son la promocién de una tasa de ahorro
elevada, de preferencia con la participacion amplia de
la poblacion; lainversién en capital humano, en espe-
cia en los grupos que van ala zaga en esta materia; el
cambio tecnoldgico, con un serio esfuerzo por mante-
ner las innovaciones dentro del ambito de las “tecno-
logias apropiadas’; y medidas de politica en apoyo a
las unidades de produccién més pequefias. En algunos
paises, la politica de control de poblacion o la redis-
tribucion de los activos puede contarse entre los elemen-
tosprincipaes, y en otros, lareformade las ingtituciones
y la politica monetaria y fiscal. Aln queda por verse si
las paliticas orientadas al mercado cumpliran un pa-
pel positivo o negativo.

A medida que aumente la ponderacién asignada
a la pobreza relativa, también definida en funcion del
ingreso o el gasto por persona, y alas condiciones de
empleo, respeto, etc., y que disminuya agquella asigna-
da ala pobreza absoluta, las posibilidades de éxito de
las diversas politicas también cambian, quiza de ma
nera notable. Cuando lo que més preocupa es la po-
breza relativa, es posible que en la mayoria de los
paises las mejores opciones de politica sean las de
apoyar a las unidades de produccion més pequefias y
tratar de aumentar el capital humano de los pobres. De
ser factible, laredistribucion de los activos tal vez sea
la opcion mejor en algunos casos, y significativa en
otros. El control de poblacion puede ser importante, en
especial cuando se complementa con politicas de gé
nero vigorosas, en los paises en que la desigualdad

14 Entre los numerosos estudios acerca de |as estrategias para redu-
cir la pobreza, cabe mencionar el informe de Shaffer alas Naciones
Unidas (Naciones Unidas, 1998), € estudio preparado por Chatterjee
para el Banco Asiético de Desarrollo (Chatterjee, 1995) y el trabajo
de Lipton y Ravallion (1995).

intergéneros es importante. En estos casos €l efecto de
las paliticas de ahorro y de tecnologia es una incogni-
ta, ya que no hay un supuesto general de que ellas
puedan mejorar la distribucion, por mucho que se lle-
ven a cabo teniendo presente ese objetivo. Es poco
probable que las politicas orientadas al mercado for-
men parte del conjunto.!® Estas politicas pueden ser
nocivas en otros sentidos: la importancia que asignan
ala competencia en el mercado como camino alari-
gueza para las personas, empresas, regiones, etc., po-
dria acentuar la conciencia de la gente de su posicion
relativay, en consecuencia, agudizar mucho la percep-
cion de privacién de quienes se desempefian menos
bien en el mercado.

Casi todos los que estudian la pobreza dirian que
si los indicadores aplicables son el ingreso y el gasto,
tanto el nivel relativo como el absoluto influyen en el
bienestar de una persona; habria que concluir, por lo
tanto, que la estrategia Gptima se situard en alglin punto
entre los dos puntos que se acaban de identificar, més
cercadel primero si lo que importa mas es la pobreza
absoluta y més cerca del segundo si pesa més la po-
breza relativa.

El aspecto de la posicion relativa que puede tenerse
en cuenta mas facilmente a medir € cambio es € in-
greso relativo. Sin embargo, como se dijo, el bienestar
de una persona también depende de laforma en que es
tratada por los demas y de la sensacion conexa de in-
ferioridad social, lafalta de acceso a apoyo sicol dgico,
etc. El trato discriminatorio de las mujeres, los ancia-
nos, |os nifios o 10s grupos étnicos minoritarios también
es importante para la pérdida de bienestar. Por lo tan-
to, la medida del bienestar societal deberia tener en
cuenta directamente estas formas de desigualdad. Si
bien es cierto que algunas sociedades han avanzado en
la solucién de la desigualdad entre razas o entre géne-
ro, es posible que los problemas relacionados con la
vejez se tornen mas severos a medida que las personas
vivan hasta una edad avanzada y que disminuya lares-
ponsabilidad de la familia por ese grupo etario.

15 Este es un andlisis muy general. Entre las reformas compatibles
con una orientacion de mercado, hay algunas que probablemente
empeoren la distribucién del ingreso y otras que seguramente han
de mejorarla
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La tarea de formular politicas vuelve a alterarse
y quiza se torne mas complegja cuando la pobreza se
define de una manera més subjetiva que tiene en cuenta
las ventajas de los sentimientos de comunidad y de se-
guridad (que no se consideran en las cifras de ingreso
absoluto o relativo, pese aque se reflgjan bastante bien
en el comportamiento de mercado de las personas, a
través de compra de seguros, aversion al riesgo en
materiade inversion, etc.). Sin unapercepcion clarade
las preferencias societales en cuanto a lo que es una
“buenavida’ (reconociendo que percepciones de esta
indole dependen en ciertamedida de la experiencia pa-
sada y actual) es imposible pronunciarse categ6rica
mente acerca de lo que constituiria una politica acer-
tada. Esta claro, sin embargo, que a partir de esta
definicion més subjetiva de pobreza la palitica diferira

de lo que seria s los indicadores utilizados fuesen €
ingreso y € gasto, que pueden medirse objetivamente.
El deseo de seguridad no es necesariamente in-
compatible con la necesidad de aventura; las socieda
des tienen que buscar formas adecuadas de conciliar
estas metas. Si tener acceso a oportunidades es mas
importante paralograr satisfaccion que €l éxito ex post
en términos econdmicos, esto también atera laforma
en que deberian medirse los resultados econdémicos
globales y € grado de desigualdad de una sociedad.
Por desgracia, las implicaciones de politica concretas
de estos componentes del bienestar social son por €l
momento poco claras, pues no se ha evaluado deteni-
damente lo que podrian significar en la practica

(Traducido del inglés)
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