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Este libro tiene una agenda ambiciosa. Ofrece un marco de referencia
para conceptualizar politicas macroecondmicas y asumir que la gente
importa. Basado en este marco, que estd anclado en un estudio econémico
no convencional (por ejemplo, escritos poskeynesianos y evolucionarios),
muestra un programa de politicas macroecondmicas alternativas que com-
bina politicas macroecondmicas con politicas sociales. El anilisis del autor
es mucho més rico y mucho mas relevante en politicas que en enfoques
integrales ortodoxos.

Al conocer el trabajo de Amartya Sen, asi como una macroeconomia
estructural, el autor demuestra seguro entendimiento de las complejidades
de crear politicas para reducir la pobreza.

e Prof. Ajit Singh, Economics Department, University of Cambridge

Este libro es un proyecto original para erradicar la pobreza mundial en el
siglo xx1. Esta basado en un ambicioso conocimiento de economia politica y
teoria social, y contiene un anilisis comparativo meticuloso de paises que
han logrado disminuir este problema en bajo y alto nivel. Olvidemos a
Stiglitz, superemos a Sachs. Este libro, fundamentado en mds de una déca-
da de trabajo comprometido con UNDP y UNICEF, marca el verdadero punto
de cambio que nos aleja del neo-liberalismo en el discurso global acerca de
economia y politica social.

® Bob Deacon, Professor of International Social Policy, Sheffield Uni-
versity, UK.

Sobre todo, el libro es innovador, claramente escrito y ofrece un com-
prensible rango de literatura de investigacién y datos relevantes. Este es un
libro excelente y oportuno, asi como un texto que es un curso clave para la
maestria en Estudios de Desarrollo y Politicas Sociales.

e David Lewis, Reader, London School of Economics.






| INTRODUCCION

El desarrollo humano es una meta y una aspiracién. Este da relevancia
al bienestar de la persona y a la plena participacion del individuo en la
sociedad. Es un objetivo hacia donde las politicas publicas se deben condu-
cir. La nocién de desarrollo humano también proporciona un marco alter-
nativo mas alld del enfoque tradicional del anélisis econémico a un nivel
tedrico. Esta nocion estd firmemente basada en el enfoque de las capacidades
(Sen, 1982, 1985; Nussbaum, 2000). Se requiere un reconocimiento explicito
y constante de la necesidad de integrar la politica econémica y social, que,
por si sola, garantice los objetivos del desarrollo humano. Esto conlleva, al
menos, la integracion y vinculacion de la dimension humana con el analisis
del crecimiento y el desarrollo, que ya no sélo deberia centrarse en las varia-
bles macroeconémicas, como la inversion y el comercio, para poder evaluar
o predecir el rendimiento o el crecimiento de un pais en un futuro préximo o
de largo plazo. Elementos tales como la equidad de género, la salud, la
nutricién y los niveles de educaciéon de la poblacion, son tan importantes
como las variables macroeconémicas.

Hay implicaciones practicas de politica de ese marco tedrico. Se podria
argumentar, por ejemplo, que las instituciones financieras internacionales
deberian evaluar el desempefio de un pais de manera diferente durante un
periodo de préstamo (por ejemplo, el periodo de aplicabilidad en su con-
junto del Fondo Monetario Internacional [Fm1] —Banco Mundial—, los
Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza por parte del gobier-
no en paises de bajos ingresos!). Esto no deberia ser meramente en términos

! Actualmente, se evaltian las politicas y las instituciones gubernamentales, y la determinacién,
hecha por el personal del Banco Mundial, de si los paises son dignos de recibir financiamiento
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de indicadores macroeconémicos o indicadores de gobernabilidad, sino
también en términos de resultados de desarrollo humano. Esto sucede cada
vez mas en las reuniones de los Grupos Consultivos de Donantes, pero en
ultima instancia los indicadores mds importantes atin son los macro-econd-
micos. El peso de las Politicas para la Inclusion Social en la evaluacion de
las politicas de los paises, es s6lo de 25%. Los Documentos de Estrategia
de Lucha contra la Pobreza, creados en 1999, son un intento de abordar el
problema. La modificacién de su nombre, conocido anteriormente como
Documentos sobre el Marco de Politicas, podria significar un cambio sus-
tancial en la direccion del pmi, pero las pruebas, hasta el momento, no sugieren
que lo haya habido (Fm1, 2004b).

En segundo lugar, si bien ha habido un aumento en la literatura que abor-
da muchos de estos asuntos (es decir, la relacién entre las variables sociales
y macroecondmicas) (Banco Mundial 1990 y 1999), los estudios general-
mente aplican herramientas econdmicas estindar para cuestiones no eco-
némicas. Creemos que este enfoque da una imagen distorsionada de lo que
es el desarrollo humano y como se puede lograr. En particular, el analisis
de los sectores de salud y educacion como si fueran mercados competitivos,
podria dar lugar a recomendaciones de politicas equivocadas. Como resul-
tado, se sugiere que el desarrollo humano, desde una perspectiva tedrica, se
asocie de una forma mas natural con varios aspectos de la economia no or-
todoxa, tales como la macroeconomia estructuralista y las teorias evolutivas
de crecimiento.

sobre la base de la Politica de Pais y Evaluacién Institucional (por sus siglas en inglés cpia). Hay
20 articulos para ser evaluados, cada uno con un peso de 5% de la calificaciéon global. Se
agrupan en cuatro categorias: A. Gestiéon econdémica: 1. Gestién de la inflacién y los
desequilibrios macroeconémicos; 2. La politica fiscal; 3. Gestién de la deuda ptblica (externa
e interna); 4. Gestién y sostenibilidad del programa de desarrollo. B. Politicas estructurales:
5. Politica comercial y de régimen cambiario; 6. La estabilidad financiera; 7. Profundidad
del sector financiero, la eficiencia y la movilizacién de recursos; 8. Entorno competitivo
para el sector privado; 9. Los bienes y los mercados de factores; 10. Politicas e instituciones para
la sostenibilidad ambiental. C. Politicas para la inclusién social: 11. Género; 12. Equidad;
13. Construccién de recursos humanos; 14. Proteccién social y laboral; 15. Seguimiento y analisis
de resultados de la pobreza y sus impactos. D. Gestién del sector publico e instituciones:
16. Derechos de propiedad y gobierno basados en normas; 17. Calidad de la gestién presupues-
taria y financiera; 18. Eficiencia de la movilizacién de los ingresos; 19. Calidad de la administracién
publica; 20. Transparencia, rendicién de cuentas y la corrupcioén en el sector piblico. Para el
indicador, la escala de calificacién va del 1 (bajo) al 6 (alto), en la que 1 es insatisfactorio
durante un periodo prolongado y 6 es bueno durante un periodo prolongado (recuperado el
2 de octubre de 2004 de http://siteresources.worldbank.org/IDA/Resources/CPIA2003.pdf).
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Introduccién

No pretendemos cubrir todos los aspectos del desarrollo humano en
este breve libro. Nuestro objetivo es mas modesto, ya que nos concentra-
remos en una pieza fundamental: la prestacion de servicios sociales basicos
(ssB) para ampliar lo que Sen llama capacidades y funcionamientos. Nos enfo-
caremos en cOmo estos servicios pueden financiarse y prestarse de manera
mas efectiva para garantizar su acceso universal y equitativo, de manera que
los objetivos de desarrollo del milenio (algunos establecidos para el 2005,
pero la mayoria con fecha limite para el 2015) puedan, en realidad, ser al-
canzados. Esta provisién de servicios basicos también esta relacionada con
otras dimensiones del desarrollo humano que abordaremos en el camino,
especialmente cuando nuestro analisis implique recomendaciones de politi-
cas que difieran de las del paradigma de desarrollo dominante.

La teoria econémica dominante es el marco utilizado explicita o implici-
tamente por la mayoria de los analistas del desarrollo. Se basa en la suposicion
de que, dadas las preferencias y la tecnologia, la produccién y la distribu-
cion se efectiien de tal manera que se maximice el bienestar y se reparta del
ingreso de los propietarios sobre los factores de produccién en proporciéon
directa a su contribucién. De este modo, la eficiencia se maximiza y el creci-
miento estara determinado por el ahorro; es decir, individuos/hogares pre-
fieren intercambiar el presente por un consumo a futuro. Este trabajo no da
lugar para participar en una critica de este punto de vista, ya sea aplicado a los
paises industrializados o en vias de desarrollo.? Nuestro enfoque es diferen-
te y podria resumirse de la siguiente manera:

En primer lugar, la produccion lleva tiempo. Durante el periodo de
produccién, las transacciones deben ser llevadas a cabo. Estas incluyen las
compras de bienes de subsistencia por los trabajadores y las compras de
insumos para la produccion. Estos intercambios implican que exista su-
ficiente materia prima para sostener a los trabajadores y facilitar la produc-
cién. Dicha materia s6lo puede provenir de una produccién anterior® y los
productores esperan que por lo menos al final de este periodo vuelvan a
existir suficientes productos con el fin de mantener a los trabajadores y la
produccién en el futuro.

2 Para tal critica, entre muchos otros véase Robinson (1956), Sraffa (1960), Shaikh (1974),
Garegnani (1970), Nelson y Winter (1982), Marglin (1984), Nell (1992), Taylor (1991), Dutt
(1990), Simon (1991), Hirschman (1981).

> Las importaciones sélo pueden ser compradas con la produccién local o mediante préstamos.
La mayoria de los paises en desarrollo sabe muy bien las implicaciones insostenibles del
endeudamiento.

aee | 11 1



Politicas sociales y econdmicas para reducir la pobreza en América Latina. ¢Se puede aprender algo de la...

En segundo lugar, los productores esperan obtener ganancias y acumu-
lacién (y, por consiguiente, crecimiento), de lo contrario no habria ningtin
incentivo para producir. Aunque los productores individuales pudieran fallar,
la sociedad en su conjunto debe producir suficientes materias primas para
su supervivencia (para mantener a los trabajadores y la produccién, es decir
la reproduccion social como se describe en el parrafo anterior). Por otra par-
te, a nivel global se necesita un superavit (vagamente interpretado como la
produccién mas alld de la reproduccion social) como un incentivo para la pro-
duccién y para permitir la acumulacion (es decir, el crecimiento econémico).

En tercer lugar, todos los productos (los necesarios para la reproduccién
social y los que representan un superavit) necesitan ser distribuidos. Esta
distribucién puede o no reflejar la contribucién al rendimiento. Rara vez se
hace, ya que se basa en el poder de negociacién relativo de los diferentes gru-
pos y sectores. Si se asume, para simplificar, que los productos utilizados para
sostener a los trabajadores y la produccion se distribuyan de manera que se
garantice la reproduccion social,* entonces el conflicto distributivo giraria en
torno a los excedentes.

La distribucién de este excedente afecta el crecimiento econémico, el
desarrollo social y la reduccién de la pobreza relativa al ingreso. Como es am-
pliamente reconocido, existen vinculos directos de un solo sentido, asi como
mecanismos de retroalimentacién que conectan estas esferas. Por lo tanto, la
provisién de servicios sociales basicos reduce directamente la pobreza (aunque
no necesariamente su dimension de ingresos). También se ha argumentado
que la disminucién de la pobreza (ingresos y no ingresos) pueda dar lugar a
un mayor crecimiento econémico, ya que limita la posibilidad de subconsumo
mediante la generacién de una mayor demanda de bienes.’ Es particularmente
importante destacar el papel de la mejora de la distribucion de los activos
(tanto del capital fisico como humano) en la reduccién de la pobreza relativa
al ingreso.

Al intentar comprender la experiencia positiva de los paises recientemente
industrializados o el alto logro de los paises en desarrollo (como lo hacemos en
los capitulos 1y 2), nos sorprenderia la dificultad de establecer relaciones por

4 Esto de ninguna manera debe ser interpretado en el sentido de que los trabajadores no son
pobres o disfrutan de un nivel de vida adecuado.

> En los dltimos afios, ha habido una gran cantidad de literatura que muestra los enlaces de
menor desigualdad y un mayor crecimiento (Birdsall, Ross y Sabot, 1995; Li y Zou, 1998).
Nos centramos en la reduccién de la pobreza relativa al ingreso en lugar de la reduccién de la
desigualdad de ingresos, ya que esta tltima puede o no conducir a la primera. Ademis, la fuerza
empirica de la relacién entre una menor desigualdad y un mayor crecimiento atin es cuestionable.
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Introduccién

causalidad. Por ejemplo, a pesar de la alfabetizacion generalizada dentro de
una poblacién (la educacién es un factor importante para el crecimiento eco-
némico), muchos paises no han logrado un rapido crecimiento.® También
hay ejemplos de paises con un crecimiento econémico relativamente rapido,
pero con una pobreza relativa al ingreso persistente.” Por lo tanto, ningin
elemento se puede especificar como la causa principal (o «desarrollo con
una varita magica») para el éxito en todas las areas. Por el contrario, las
intervenciones que aumentan los ingresos y mejoran la calidad del capital
humano se apoyan entre si de una manera sinérgica o mediante diversos ciclos
de retroalimentacion.

Esta sinergia se puede expresar de manera concisa como el impacto me-
jorado que tiene el cambio de una variable independiente sobre la tasa de
crecimiento de una variable dependiente, dada la presencia de una tercera
variable. Esto conduce a varios efectos interrelacionados importantes, y
a menudo pasados por alto, en términos de politica a un nivel macro. El
impacto de una politica (por ejemplo, promover el crecimiento econémico)
en otra variable (la reducciéon de la pobreza relativa al ingreso) depende
fundamentalmente del nivel de una tercera variable (la inversion previa en
los servicios sociales basicos). En otras palabras, el crecimiento econémico
serda mds efectivo en la disminucién de la pobreza relativa al ingreso (la elas-
ticidad de la reduccion de la pobreza sera mayor) cuando las capacidades de
los ciudadanos sean mas extensas.

Es dificil identificar las condiciones necesarias y suficientes para lograr
los resultados deseados de crecimiento econémico, reduccién de la pobreza
relativa al ingreso y expansion de los funcionamientos. Dados los insumos
suficientes para los ssB, las dimensiones de la pobreza no relacionadas con
el ingreso, pueden reducirse sin crecimiento econémico; el bienestar aumenta
a medida que se reduce la mala salud y el analfabetismo. Sin embargo, en ausen-
cia de una inversién suficiente en los ssB el crecimiento econémico no puede
reducir las dimensiones de la pobreza con respecto al ingreso o no ingreso,
sobre todo porque los pobres pueden ser incapaces de aprovechar las opor-
tunidades del mercado debido a problemas de salud, educacion deficiente o
habilidades limitadas. Es necesario tomar acciones en varios frentes.

Relacionado con el punto anterior, las herramientas estandar del analisis
marginal, las tasas de retorno o regresiones lineales no son suficientes para
establecer la importancia, peso relativo o prioridad de las intervenciones

¢ Sri Lanka es un buen ejemplo (véase Taylor, Mehrotra y Delamonica, 2000, para su discusién).
7 Botswana es un ejemplo (véase Duncan, Jefferis y Molutsi, 1997, para su discusién).
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para la promocién de uno u otro de los tres resultados o fines deseados,
debido a que la presencia de las sinergias crea no-linealidades. Por ejemplo, la
liberalizacion del comercio en un contexto de un nivel bajo de desarrollo hu-
mano, tendrd un impacto muy diferente al de la misma politica (todos los
demads elementos en igualdad de condiciones) en un entorno en el que
la fuerza de trabajo tiene un alto promedio de afios de escolaridad y esta
bien capacitada y saludable.

Por lo tanto, las metas y los fundamentos tedricos del desarrollo humano
suponen que existe una integracion de los objetivos y las politicas econémi-
cas y sociales. En consecuencia, se necesita una estrategia diferente a la
que consciente o inconscientemente ha seguido la mayoria de los paises en
desarrollo. Decimos «mayoria» y no «todos» los paises en desarrollo debido
a que algunos de ellos (los que llamamos de «alto rendimiento») lograron
desarrollar estdndares de educacion y de salud comparables a los de los
paises industrializados a pesar de tener una fraccion (a veces solo una décima
parte) de su nivel de ingreso per capita.

Estas experiencias (resumidas por Mehrotra y Jolly, 2000) influyen fuer-
temente en nuestro lente analitico y se presentan con fines de referencia y
comparacién a lo largo del presente libro.® Estos paises también ilustran
otra sinergia muy conocida, o circulo de retroalimentacion, entre las inter-
venciones sociales en la atencion basica de la salud, la salud reproductiva, la
educacion, la nutricion, el agua y el saneamiento. Esta sinergia tiene lugar
a nivel microeconémico como lo ilustra la influencia positiva de una mejor nu-
tricion en la asistencia escolar y, por lo tanto, en el aprendizaje. Una mejor
educacion conduce a mejores resultados de salud y a tasas de fecundidad
mas bajas. Un mayor acceso al agua mejora los resultados de salud y la asisten-
cia escolar. La educacién mejora el uso de los recursos hidricos. Por lo tanto,
ocurre una red o malla de interaccién. Para que existan sinergias a nivel
macro, se necesita mas acciones en varios frentes. Esto no debe interpretarse
en el sentido de todo importa, sino lo contrario; si todo importa, entonces nada
se hace. La mencién en el presente libro de las politicas fiscales y macroeco-
ndémicas para alcanzar los objetivos de desarrollo del milenio, significa que
si bien los fines a nivel macro son los tres objetivos (crecimiento econémi-
co, expansion de funcionamientos y la reduccion de la pobreza relativa al
ingreso), las prioridades tienen que ser fijadas al nivel de los recursos para

8 No es necesario decir que implementan las politicas y estrategias sin hacer referencia a
las sinergias que describimos a posteriori, ya que representan un caso interesante de lo que
Lindblom llama conformismo (salir del paso).
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que haya un equilibrio entre las politicas macroeconémicas y sociales, en lugar
de una jerarquia entre ellas (véase el capitulo 1 para una mayor discusion).

En resumen, hay dos sinergias presentes: una tiene lugar a nivel macro
entre la reduccion de la pobreza relativa al ingreso, de la expansion de fun-
cionamientos y del crecimiento econémico; la otra sinergia de resultados a
nivel micro se produce como resultado de las intervenciones para propor-
cionar los servicios sociales basicos, que son la base de la expansion de los
funcionamientos. Estas dos sinergias no sélo estan vinculadas con las siner-
gias entre la buena salud, la nutricion y la educacién —que son fines en si
mismos—, sino que también significan otros fines a nivel macro-social. Esto
subraya conceptualmente la necesidad de integrar las politicas del sector
social con las macroecondmicas.

Para lograr esta integracion, es fundamental que las politicas fiscales,
monetarias y de crecimiento sean compatibles con las exigencias del sector
social. Este tltimo también debe ser compatible con las restricciones macroeco-
némicas y de apoyo del proceso de crecimiento a largo plazo, que también
crea empleos al menos tan rdpido como los jovenes se van incorporado a la
fuerza laboral (Mehrotra, 2020). Un punto de partida natural para la discu-
sion de esta integracion y compatibilidad, es el presupuesto. Por un lado, los
ingresos totales y los gastos estan en el centro de las politicas fiscales. Por otra
parte, el gasto publico apoya la provision de ssB. Los ssB en este sentido si-
nérgico requieren una mirada mas profunda de su provision y financiamiento.
Esto implica que es importante defender el papel activo del Estado en esta
area. Ademis, es necesario analizar el nivel, la distribucién y la eficiencia
(calidad) del gasto publico en los ssB.

La estructura del libro sigue la 16gica presentada en los dltimos pérrafos.
La parte I, «Politicas macroecondmicas», tiene dos capitulos. El capitulo 1,
«La integracion de las politicas macroecondmicas y sociales para desencadenar
sinergias», presenta un marco macroecondémico conceptual. Sin embargo,
con el fin de lograrlo se examina el marco dominante para la formulaciéon de
politicas econémicas y sociales. Al encontrar lo que le falta, se propone una
alternativa basada en las dos sinergias. El analisis de las dos sinergias es
una construccion tedrica con implicaciones politicas y se basa en ciertos ante-
cedentes especificos de la teoria del desarrollo. También es un marco concep-
tual que puede ayudar en la comprension de ejemplos concretos de paises
con éxito o fracaso en el desarrollo humano y la reduccién de la pobreza.
De hecho, a la luz de este marco conceptual, la experiencia de los paises
actualmente industrializados en materia de prevision social, es discutida en
el capitulo 1. En el capitulo 2, se detalla las politicas macroeconémicas
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consistentes en el logro a favor de los pobres, el crecimiento intensivo del
empleo y el logro de los opm.

La parte II, «Servicios sociales basicos» consta de cuatro capitulos. En
el capitulo 3, se examina los datos acerca de la insuficiencia del gasto publi-
co en los servicios basicos de la mayoria de los paises en desarrollo. Antes
de los estudios de los paises, realizados por el Fondo de Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF, por sus siglas en inglés)/Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) que se resumen en esta introduccion, casi
ningun pais en desarrollo pudo evaluar cudnto gastaba en servicios sociales
basicos (incluida la salud reproductiva y la planificacion familiar), agua pota-
ble, saneamiento y educacion bésica. Ningin donante, hasta 1994, sabia cuanto
dinero de la Asistencia Oficial para el Desarrollo (A0D) se destinaba a los
servicios sociales basicos a pesar del creciente énfasis en los dltimos afios de
la necesidad tanto del gasto publico como de la ayuda centrada en la reduccién
de la pobreza. En el mismo capitulo, también se aborda el debate acerca del
impacto del gasto publico en los resultados reales de la salud y la educacién.

En el capitulo 4, se estudia la incidencia de los beneficios del gasto
en salud y educacion en méds de 20 paises en desarrollo y se sefiala que el
gasto en educacion y servicios de salud no se divide equitativamente. Muy
pocos de estos datos estaban disponibles antes de que fueran recopilados
para nuestro estudio. Por lo general, los ricos adquieren el doble de los pre-
supuestos de educacion y salud que los pobres. El gasto en educacién prima-
ria parece estar mejor distribuido. La implicacion es que hay un margen
considerable para llegar a los pobres mediante la reasignacion del presu-
puesto desde los niveles mas altos de servicio (atencion de salud hospitalaria
y educacién terciaria), utilizados principalmente por los mas adinerados,
hasta los servicios bésicos usados por los pobres (los centros de salud de
primer nivel y la educaciéon primaria).

En el capitulo 5, se analiza la asignacion y eficiencia técnica de la provi-
sién de los servicios basicos de salud, educacion, agua y saneamiento (y,
brevemente, de la salud reproductiva y nutricién). La necesidad de recursos
adicionales estd lejos de ser el tinico problema que impide el acceso universal
a los servicios basicos. Examinamos qué tipo de politicas sectoriales especificas
debe implementarse para mejorar el acceso y la prestacion de los servicios de
salud, agua, saneamiento y educaciéon. Ambos aspectos de la asignacion y
eficiencia técnica son examinados para cada uno de los tres sectores.

Por supuesto, hay muchos ejemplos de las fallas del Estado en la provi-
sién de servicios sociales bésicos en las dltimas décadas. Es por ello que el
capitulo 6 muestra que la descentralizacion y articulacion de la voz de
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los pobres pueden abordar estas fallas y garantizar la rendicién de cuentas
y la prestacion eficaz de servicios para ellos. Se ofrece ejemplos de descen-
tralizacion democratica que han demostrado ser eficaces en la mejora de la
provision estatal de los ssB, y se presenta un nuevo modelo de descentraliza-
cién democritica profunda para demostrar, con evidencia empirica de pai-
ses de todo el mundo, que es posible para el Estado mejorar dramaticamente
su prestacion de servicios basicos.

En las conclusiones se habla de la movilizacion de los recursos adicionales
a los servicios basicos. Asimismo, se vuelve a estudiar el caso de financia-
miento y la provisién estatal (en comparacion con el sector privado o la so-
ciedad civil) en términos tedricos, y se examina la cuestion de en qué medi-
da la provision privada o de las organizaciones no gubernamentales (ONG)
puede llegar a sustituir o complementar la provision estatal, y el papel de las
organizaciones de la sociedad civil en la prestacion de servicios sociales. Sin
embargo, la mayor parte de dichas conclusiones est4 dedicada a un anlisis de
los principales instrumentos para la movilizacion de recursos publicos adicio-
nales para la inversion social, incluidos diversos instrumentos fiscales y
fuentes innovadoras de financiamiento. También se aborda la economia po-
litica subyacente al proceso de toma de decisiones para varios instrumentos.

En el enfoque que adoptamos en este libro, est4 implicita la creencia de
que los buenos gobiernos pueden ser mejores en su toma de decisiones eco-
némicas, y que los malos gobiernos pueden ser buenos. La experiencia de
los paises de alto rendimiento (Mehrotra y Jolly, 2000) demuestra que hay
un ndmero significativo de buenos gobiernos. En ambos tipos de gobierno,
afortunadamente, hay muchos burdcratas y politicos de alto rango que no
necesitan ser convencidos; para ellos, los argumentos anteriores servirian
para fortalecer su arsenal. Pero, para la élite gobernante de muchos malos
gobiernos se necesita ser convincente, si no es por el bien de los pobres,
entonces por el bien de sus propios intereses a largo plazo. En tales casos, la
condicionalidad social de las instituciones financieras internacionales po-
dria ayudar, ya que es el Ministerio de Finanzas el que dirige la condiciona-
lidad social.” Por desgracia, en la mayoria de los gobiernos hay una jerarquia
de politicas en la que la politica macroecondmica ocupa el primer lugar y des-
pués est4 la politica social (Atkinson, 1999). La condicionalidad social podria
ayudar a llenar esta brecha.

% Esta jerarquia de la politica se refleja en el rango del servicio gubernamental, en el que una
carrera u profesién del Ministerio de Finanzas es normalmente preferida sobre una acerca de
asuntos sociales, educacién y salud. Cuando la Secretaria de Hacienda entienda plenamente
el caso para el desarrollo humano, esta jerarquia se desvanecera.
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CariTuLO 1
LA INTEGRACION DE LAS POLITICAS
MACROECONOMICAS Y SOCIALES
| PARA DESENCADENAR SINERGIAS

Este capitulo explora tanto la perspectiva tedrica como la empirica desde
una alternativa de enfoque predominante del desarrollo. En esencia,
este enfoque enfatiza que los mercados son (o tienden a ser) eficientes, y, en
consecuencia, la mejor forma de proceder para el Estado seria eliminar
(en algunos sectores) o minimizar (en otros sectores) las intervenciones
gubernamentales. De este modo, se maximiza el crecimiento econdémico, se
reduce la pobreza y se obtiene un aumento del bienestar. Esto deberia
llevarse a cabo de manera mas o menos automatica.

Criticamos este enfoque tradicional y nos centraremos en algunos de sus
problemas tedricos Luego, presentaremos un esquema de un concepto al-
ternativo basado en las dos sinergias mencionadas en la introduccién; una
de ellas ocurre dentro de los servicios sociales basicos (ssB) y la otra une al
ssB a la reduccion de la pobreza relativa al ingreso y al crecimiento econdmi-
co. Por tultimo, mostraremos que este marco alternativo proporciona una
mejor descripcion del camino seguido por los paises ya industrializados.

Aunque este libro trata principalmente acerca de los ssB, es esencial
entablar una discusion centrada en el paradigma politico general y sus fun-
damentos en el marco neoclasico y tedrico de la informacion. Esto resulta del
argumento principal de este libro: la politica econdmica y social debe con-
cebirse de una manera mas integrada de lo que ocurre actualmente dentro
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del paradigma ortodoxo.!° Sin esto, hay muy pocas probabilidades de que
se reduzca la pobreza y no existe la posibilidad de que el crecimiento bene-
ficie a los pobres y se universalice el acceso a los ssB. La provisién de servicios
biésicos tiene que ser parte de un paquete de politica econdmica y social, en el
que la segunda no siga a la primera. Atkinson (1999) senal6 que gran parte
de la elaboracion de politicas ocurre bajo un modelo jerarquico de lider/
seguidor, en el que la politica macroecondmica se determina primero, mien-
tras que la politica social se deja para afrontar las consecuencias sociales.!!
De acuerdo con Atkinson, este modelo de lider/seguidor se aplica no sélo a
los gobiernos nacionales, sino también a las Agencias Internacionales. El
afirma que «no tiene sentido que las politicas de estabilizacién macroeconé-
micas sean determinadas por las instituciones Bretton Woods para luego ser
afrontadas por parte de otras agencias las consecuencias sociales».

La separacion del discurso econdmico del social es inherente al modelo
jerarquico de lider/seguidor. El enfoque mencionado ha tenido varias fallas.
Como discutiremos mas adelante, es ineficiente para lograr los objetivos
macroecondmicos. Ademas, subestima los resultados del bienestar humano,
a menudo no intencionados o anticipados de manera inadecuada debido a
errores conceptuales iniciales en el modelo. En tales circunstancias, los fon-
dos sociales y los ministerios o secretarias de educacion y salud son los que
tendrdn que afrontar las consecuencias de los errores de la politica ma-
croecondmica; basicamente, arreglar el desorden.

Por otra parte, el reconocimiento del objetivo de ampliar las capaci-
dades humanas y el funcionamiento permitira que esta separacion entre las
metas econdmicas y sociales desaparezca, ya que las capacidades y los funcio-
namientos son intrinsecamente importantes para el bien de la poblacién. En
otras palabras, estamos adoptando una postura normativa explicita. Aunque
los economistas tienden a argumentar que su ciencia deberia ser positiva (es
decir, neutral), en la prictica no es asi, y no puede ser liberada de los jui-
cios éticos y politicos conscientes o inconscientes (Myrdal, 1968; Dreéze y
Sen, 1989). En ese caso, es mejor ser explicito respecto de las posiciones
normativas. El enfoque de capacidades ha colocado al ser humano y su
bienestar —junto con su libertad de elegir una vida que tenga motivos
para ser valorada— en el centro de sus preocupaciones. Por lo tanto, Sen ha

10Ver también Mkandawire (2004).

1 Esto ha sido parcialmente reconocido por los movimientos del Banco Mundial en el
campo social, pero eso tiene sus propios problemas, como discutiremos més adelante en
este capitulo.
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argumentado que para muchos propdsitos de evaluacion el espacio apropiado
no es el de los servicios publicos (como indican los economistas del bienestar)
sino el de las habilidades y libertades sustantivas.

Las causas subyacentes a la separacion continua del discurso social y eco-
ndémico son ciertas diferencias claves de este marco. Una que sobresale es la
perspectiva compartida por las instituciones financieras internacionales,
muchos de los responsables de la formulacion de politicas y los economistas
de los ministerios de finanzas. Los analistas y defensores de la sociedad civil
y de algunos de los organismos especializados de las Naciones Unidas ofre-
cen una perspectiva diferente. En el debate entre el Estado versus el mercado,
el primer grupo se inclina cada vez mas (en el transcurso de las Gltimas dos
décadas) a tener una perspectiva minimalista del papel del Estado y una
vision favorable del mercado (Kanbur, 2001). El primer grupo normalmente
posee una perspectiva competitiva de la estructura del mercado, mientras
que el segundo grupo cree que hay fuertes elementos de poder monopélico,
en especial dentro del sector empresarial. Los del primer grupo tienden a
tener una perspectiva de los resultados mucho mas global, mientras que los del
segundo grupo estan mas preocupados por el desglose de los resultados
de la politica econémica (por region, nivel de ingresos, género y edad). El
primer grupo cree firmemente en el poder del crecimiento econémico para
transformar las vidas de los pobres, mientras que el segundo, aunque no se
opone al crecimiento, esta lejos de estar convencido de que el poder del
mercado pueda sacar a los mas necesitados de la pobreza.

En apoyo al segundo punto de vista, en este capitulo discutiremos que
los fundamentos tedricos del enfoque de capacidades conducen a la integra-
cion de los objetivos y politicas econdmicas y sociales. En consecuencia, se
necesita una estrategia diferente a la que consciente o inconscientemente ha
seguido la mayoria de los paises en desarrollo. Decimos «la mayoria» y no
«todos» los paises en desarrollo debido a que algunos de ellos (los que toma-
mos como «de alto rendimiento») lograron llevar a cabo estandares de edu-
cacién y salud comparables a los de los paises industrializados a pesar de
ganar una fraccion (a veces sélo una décima parte) de su nivel de ingresos
(Mehrotra y Jolly, 2000).'? Estos paises también ilustran otra sinergia muy
conocida, o circulo de retroalimentacidn, entre las intervenciones sociales
en la atencion basica de la salud, como la atencion de la salud reproductiva,

12 No hace falta decir que implementaron politicas y estrategias sin referenciar las sinergias
que describimos ex post y que representan un caso interesante de lo que Lindblom (1959)
llama «embrollars.

aee | 21 1



Politicas sociales y econdmicas para reducir la pobreza en América Latina. ¢Se puede aprender algo de la...

la educacion, la nutricion, el agua y el saneamiento. Esta sinergia tiene lugar
a nivel microeconémico como lo muestra la influencia positiva de una buena
nutricién en la asistencia escolar y el aprendizaje. Una éptima educacion
conduce a mejores resultados de salud y a tasas de fecundidad m4s bajas.
Un mayor acceso al agua también permite obtener dichos resultados y aumenta
la asistencia escolar. Por lo tanto, ocurre una red o malla de interacciones.
Como argumentamos, en el proceso de desarrollo hay una segunda siner-
gia. Esta toma lugar a nivel macro entre la reduccién de la pobreza relativa
al ingreso, la mejora de los funcionamientos a nivel global y el crecimiento
econdmico. Obviamente, tomamos prestado de Sen la expresion «funciona-
mientos»; sin embargo, en este contexto lo interpretamos en un sentido més
restringido que él. En lugar de todas las actividades que las personas consi-
deren valiosas, nosotros nos concentramos en los funcionamientos que pro-
vienen de la prestacion de ssB; es decir, la capacidad de tener vidas saludables
y alfabetizadas. Un funcionamiento alcanzado (por ejemplo, estar saluda-
ble) es un atributo de la persona, pero aqui estamos interesados en los fun-
cionamientos logrados a un nivel agregado o social. Para que las sinergias
se realicen a nivel global o macro, se necesita tomar acciones en varios frentes.
Estas dos sinergias estan vinculadas por la presencia de los ssB, que se en-
cuentran en ambas. La diferencia es que en la primera sinergia los servicios
basicos son insumos; en la segunda, las intervenciones de ssB aparecen como
resultados de salud y educacion. No obstante, se resalta esta diferencia me-
ramente con fines expositivos, ya que, de hecho, la reduccion de la pobreza,
el crecimiento econémico y los resultados en la salud/educacion no pueden
lograrse sin los aportes/intervenciones independientes. Estas aportaciones,
cuando se convierten en salidas o resultados, tienen un efecto sinérgico en
los circulos de retroalimentacion continuos. Esto respalda la necesidad de
integrar las politicas sociales con las macroeconémicas, lo que no es posi-
ble conseguir dentro de los limites conceptuales del paradigma ortodoxo.
Para comenzar, criticamos ese paradigma y las politicas que emanan de él
por motivos tedricos y empiricos. La critica es esencialmente que las prescrip-
ciones de las instituciones financieras internaciones a menudo van mis alla
de lo que puede ser respaldado por un cuidadoso razonamiento tedrico o
informacién empirica. La critica que hacemos es completamente consciente
del hecho de que los gobiernos que enfrentan grandes desequilibrios inter-
nos y externos no pudieron continuar con la nocién de que «aqui no pasa
nada», y tuvieron que tomar medidas de accion para contener ese desajuste.
El argumento que hacemos no dice que los desequilibrios macroeconémicos
fueran algo bueno para los pobres, si no que necesitaban un tipo diferente
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de ajuste (Cornia, Jolly y Stewart, 1987). Las economias que tuvieron un
buen desempefio en el dltimo medio siglo (China, varios paises del Sur y
Sureste de Asia e India en los dltimos 15 afios) lo han hecho mediante su
propia version de las politicas heterodoxas (ver en el siguiente capitulo
nuestra lista de opciones disponibles para paises con politicas hetero-
doxas). La estabilidad macroecondémica y las altas tasas de inversién han
sido comunes, pero, aparte de eso, los detalles varian (Rodrik, 1999a y b;
Stiglitz, 1998). Posteriormente, explicaremos nuestro marco alternativo de
sinergias duales y examinaremos la evidencia empirica del marco concep-
tual. Por dltimo, utilizamos este enfoque para interpretar la experiencia his-
torica de los paises ahora industrializados con el fin de dar un mayor apoyo
empirico a la discusion.

1. Los fundamentos teéricos de las politicas macroeconémicas
dominantes, una critica

Con el fin de alcanzar la estabilidad macroecondémica, las instituciones
financieras internacionales (1F1) proponen limitar la oferta de dinero y
disminuir el gasto publico, el déficit presupuestario y el déficit en cuenta
corriente. (Williamson, 1990; Stiglitz, 2002). Para el crecimiento, recomien-
dan reformas estructurales que implican reducir el papel del gobierno tanto
en los sectores productivos como de servicios, y de la liberalizacion del
comercio en ambos mercados de productos y de capital (ademas de la inver-
sién en los servicios basicos y la infraestructura, aunque esto no necesaria-
mente sea por parte del Estado). Las recomendaciones para la estabilizacion
de la reforma estructural se basan en la misma premisa del pensamiento
neoclasico: los mercados son eficientes y cualquier intento de reducir su
influencia sélo puede tener efectos nocivos.”

Cuando un pais se acerca al Fondo Monetario Internacional (Fm1) para
obtener financiamiento, es porque hay una crisis macroeconémica, ya sea en
los balances externos, internos o en ambos. Para ser justos con el Fm1, hay
que tener en cuenta que establece politicas que consideran restaurar la con-
fianza del mercado, en especial de los mercados de capital, y los fondos
volveran al pafs que enfrenta la crisis.

B Curiosamente, Lal y Myint (1996) critican esta base tedrica neocldsica pero retienen la
mayoria de las recomendaciones de politica.
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La confianza de los mercados financieros internacionales es particular-
mente importante para la economia de los mercados emergentes'* —aunque
las politicas establecidas no son diferentes para los paises de bajos ingresos
que normalmente no pueden acceder a los mercados financieros interna-
cionales, y basicamente se recomendd la misma respuesta politica a raiz de
la crisis financiera 2008-9 en la que el sector financiero fue rescatado nueva-
mente, lo que demuestra que en este punto de vista los mercados son primero
y el pueblo o las personas después. Pero como Krugman (1998) acertada-
mente senald, «el objetivo primordial de la politica debe ser, por consiguiente,
apaciguar el sentimiento del mercado».

Debido a que las crisis pueden ser auto-cumplidas, una politica econd-
mica sélida no es suficiente para ganar la confianza del mercado; hay que
atender las percepciones, los prejuicios y los caprichos del mercado o, mas
bien, hay que atender a los que uno espera sean las percepciones del mercado.
En resumen, al final la politica econdémica internacional tiene muy poco que
ver con la economia. Pese a que la sensacién del mercado acerca de lo
que es una politica econdmica sensata no es arbitraria, no queda duda de que
los inversionistas tienden a vincular el interés publico con su propio interés
privado; no es de sorprenderse que las altas tasas de interés, apertura de
cuentas de capital y la libre entrada para las empresas extranjeras de servi-
cios financieros sean consideradas como deseables ya que son buenas para
los acreedores e inversionistas extranjeros (Rodrik, 1999a y b; Eatwell, 1997).

Discutiremos estas prescripciones politicas tras plantear sus limitacio-
nes tedricas. Como las deficiencias tedricas de la postura politica de las 1F1
tienden a amortiguarse en el didlogo politico internacional a pesar de su uso
continuo como la base para las politicas, abordaremos de manera breve algu-
nas de ellas. Luego, analizaremos qué sucedié en realidad durante los afios
1990 y la primera mitad de los afios 2000 con respecto al crecimiento eco-
némico y la pobreza causados por la implementacion de politicas ortodoxas.
Ademas, examinaremos hasta qué punto el Consenso de Washington, que

14 Las economias de mercados emergentes que tenemos en mente son en su mayoria paises de
ingresos medios. También, excluyen a los paises ricos en petréleo de Oriente Medio. En orden
alfabético, son Argentina, Brasil, Bulgaria, Chile, China, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Egipto, India, Indonesia, Jordania, Corea del Sur, Libano, Malasia, México, Marruecos, Nige-
ria, Pakistdn, Panama4, Perd, Filipinas, Polonia, Rusia, Sudéfrica, Tailandia, Turquia, Ucrania
y Uruguay (Dervis, 2005).

5 Como el libro fue escrito antes de la crisis financiera de 2008-2009, s6lo mencionamos
algunos enlaces a argumentos y lecciones al respecto de manera moderada a lo largo de este
capitulo. jTratarlo correctamente habria requerido un libro completamente nuevo!
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surgi6 a principio de esta década, ha cambiado realmente la naturaleza del
asesoramiento politico disponible para los paises en desarrollo.

a. Algunas consideraciones tedricas

Para comenzar con la discusion microeconémica mas basica, diremos que la
economia neocldsica, que cimienta la practica y el asesoramiento politico de
instituciones internacionales (de desarrollo y financieras), se basa en la pre-
misa de que el interés personal de los individuos maximiza la utilidad. De
esta aparentemente inofensiva suposicion, se desprende que las politicas
publicas deberian obtener la mayor utilidad para el maximo nimero de per-
sonas. A nivel tedrico, ha habido numerosas criticas de este punto de vista
simplista del comportamiento humano. Como dice Nussbaum (2000): «Tene-
mos que lidiar con el triste hecho de que la economia contemporinea atn
no se ha colocado en el mapa de las teorias conceptualmente respetables
de la accién humana». A nivel normativo, dicha perspectiva ha resultado en
una dependencia del principio de optimizacion de Pareto, que dificulta
fuertemente cualquier intento de redistribucion. En varios escritos, Sen
ha demostrado algunas de las contradicciones de este enfoque. Por ejemplo,
que una persona adinerada puede obtener muy poca utilidad al tener varias
casas y muchos automoéviles, mientras que el pobre puede sentirse satisfecho con
una pequena choza y una bicicleta, lo que lleva a la conclusién de que la re-
distribucion de este Gltimo al primero aumentaria el grado de utilidad. El
intento de resolver estas paradojas al hacer hincapié en que la justicia debe
analizarse a nivel de materias primas también conduce a algunos callejones
sin salida. En realidad, las personas necesitan diferentes bienes y servicios,
y mds o menos de ellos. Por ello, Sen argumenta a favor de un «espacio in-
termedio» entre las materias primas y los servicios publicos, que él llama
«capacidades».'®

16 Para criticas de este punto de vista, ver Sen (2000), Cohen (1993) y las fuentes citadas alli.
Taylor (2004) y Uvin (2002) también presentan interesantes criticas y limitaciones del enfoque
de Sen. Una particularmente molesta es especificar concretamente qué se debe incluir en la
lista de capacidades. En la practica, se han medido por las necesidades basicas tradicionales
(como salud, educacién, etc.), especialmente por los Informes de Desarrollo Humano.
Ademis, el término «capacidad» a menudo recibe otro significado similar a «cosas buenas o
caracteristicas para disfrutar», como una buena educacién o estado de salud. Sen dice que
las capacidades permiten a las personas lograr «funcionamientos», que son valorados por
éstas (por ejemplo, vivir una vida larga y saludable, recibir educacion, participar en la sociedad).
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Ademais, a medida que pasamos al nivel macroeconémico, surgen mu-
chos otros problemas teéricos. Por ejemplo, el paradigma ortodoxo reco-
mienda politicas monetarias estrictas y tasas de interés determinadas por
el mercado. Estas deberfan motivar el ahorro, que es una fuente para la
inversion. Sin embargo, la inversion se financia principalmente con las ganan-
cias o préstamos, no con ahorros previos (Minsky, 1975; Nell, 1998). Como
han argumentado los economistas keynesianos y estructuralistas (Dutt,
1990; Taylor, 2004), los bancos y las instituciones financieras pueden prestar
sin la existencia de ahorros previos, lo que lleva a la creacién de un tipo de
crédito enddgeno que a final de cuentas debilita la estricta politica moneta-
ria propuesta por las IF1. De este modo, las altas tasas de interés ya existentes
pueden perjudicar la inversion y elevar el costo para el Estado de los présta-
mos publicos (lo que resulta en un alto déficit presupuestario).

Las recomendaciones ortodoxas suelen ser muy directas en la limitaciéon
de los déficits presupuestarios: la reduccion del gasto y la reduccion de las
tasas fiscales (ésta Gltima con la expectativa de que aumentaran los ingre-
sos totales). Las reducciones fiscales generalmente se promueven porque los
autores dominantes enfatizan los efectos de los impuestos sobre la eficiencia
de la produccién. Sin embargo, los impuestos desempenan otro papel im-
portante que generalmente pasa desapercibido. Los impuestos afectan la
distribucion del ingreso tanto de manera directa mediante el ingreso dis-
ponible, como de manera indirecta mediante las ventajas o desincentivos
creados ya sea para favorecer o desalentar la produccién de ciertos produc-
tos (o la produccion en ciertas regiones geograficas). Dada una estructura,
las reducciones de las tasas fiscales son muy pocas veces neutrales. El tipo de
reduccion fiscal que generalmente aboga por «una eficiencia de las ganan-
cias», tiende a reducir los impuestos del ingreso de los grupos mas adinera-
dos. Ademas, al no aumentar los impuestos con el fin de reducir los déficits
fiscales, se impone limites a los posibles gastos futuros.!”

Cabe sefialar que el suyo no es un «espacio de valoracién», como las capacidades en el sentido
descrito en el texto, sino los objetivos reales (similares a la educacién universal o a la atencién
médica universal, con el giro de que el énfasis esta en lograr realmente lo que esos servicios
quieren proporcionar en lugar de permanecer en el nivel de prestacion sin tener en cuenta su
efecto en la vida de las personas). Como pretendemos mantener la distincién de Sen entre
capacidades y funcionamiento, conservamos el primer término para el espacio entre mercancias
y utilidad, y el dltimo término para los objetivos y el logro de la politica social en un sentido
amplio.

7 Después de muchos afos de criticarle al FMI que la reduccién de los déficits fiscales se
hizo demasiado dependiente de la reduccién del gasto, en lugar de la generacién de ingresos
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También, los argumentos de que la privatizacion, el libre comercio y los
impuestos mas bajos promueven el crecimiento y la eficiencia, estan fun-
damentados en bases dudosas. Es bien sabido que las fuentes del creci-
miento prolongado son los aumentos de la innovacién y productividad, y
que éstos, en vez de ser mercados eficientes y altamente competitivos, carac-
terizan a las economias industrializadas (Abramovitz, 1989; Chakravarty,
1982; Schumpeter, 1934; Solow, 1997). Para entender cémo se produce el
aumento de la innovacion y productividad, se necesita un modelo como
el evolutivo, en lugar de uno que involucre a empresas con conocimien-
to absoluto acerca de las funciones de la produccién estatica. Tal modelo
enfatizaria que inventar y adaptar nuevas tecnologias son un proceso de
descubrimiento caracterizado por la incertidumbre, mds que por el riesgo
probabilistico (Nelson y Winter, 1982). En este caso, los mercados no son
eficientes y no tienden a alcanzar el equilibrio, ya que suelen a cambiar (An-
derson, Arrow y Pines, 1988; Lesourne y Orléan, 1998). Los modelos de creci-
miento endégeno, como los de la nueva teoria de crecimiento, no incorporan
estos elementos y retienen los supuestos de los mercados competitivos, lo que
conduce a resultados empiricos muy débiles (Pack, 1994; Verspagen, 1992).
Por lo tanto, la eficiencia de los mercados esta en el ojo del espectador.

Los mercados en el modelo ortodoxo podrian moverse de forma dina-
mica hacia un equilibrio en el que los consumidores y productores maximicen
simultdneamente sus funciones objetivas y queden sujetos a las restricciones
dadas. Sin embargo, como los mercados estin en un cambio constante, a
medida que las empresas tratan de alterar esas limitaciones por medio de
la innovacion, la idea de que los impuestos o restricciones de importacion
generen distorsiones carece de fundamento a menos que, por supuesto, las
tasas fiscales o tarifas arancelarias sean muy elevadas. De hecho, cierto grado
de proteccién ante la competitividad internacional, equilibrado con las
oportunidades de exportacion y el acceso al mercado, es la mejor fuente
de aprendizaje mediante el aumento de la capacidad de adaptarse y, even-
tualmente, de innovar. De hecho, el énfasis en el libre comercio tiende a
ignorar la posibilidad de que una economia adquiera una ventaja compara-
tiva dindmica como resultado de este proceso de aprendizaje.

Como parte del impulso para promover el crecimiento econémico y
dado el sesgo ideolégico contra el Estado, los economistas dominantes han

fiscales, ha habido cambios en la prictica en los dltimos afios. Véase, por ejemplo, el informe
de la Oficina de Evaluacién Interna, que estima los acuerdos de préstamo del PRSP y la
Facilidad para la Reduccién de la pobreza y el crecimiento (Fmr1, 2004b).
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recomendado la privatizacion de las empresas estatales con el fin de aumen-
tar la eficiencia; pero si la privatizacion se impulsa sin que haya politicas
para promover la competencia, esto puede dar lugar a monopolios que casi
no beneficien a los consumidores o aceleren la actividad econémica (Stiglitz,
2002). La privatizacion usualmente es impulsada por aquellos grupos que
desean ver una reduccién de sus impuestos y que no perciben ningtin bene-
ficio por parte de los servicios gubernamentales como la educacion, los sub-
sidios alimenticios y la provision de agua y saneamiento (que podrian adquirir
facilmente en el mercado privado a precios no-subsidiados debido a su
capacidad adquisitiva). Las ganancias de la privatizacion también ayudaron
a disminuir el déficit presupuestario con el aumento Gnico de los ingresos,
pero este efecto sélo es temporal. Es mas permanente la reduccién de la
carga fiscal de las companias estatales que tienen ese déficit. Sin embargo,
no hay muchos analisis serios respecto de los beneficios sociales de este
déficit, siempre y cuando no sea excesivo'® (por ejemplo, mantener un nivel
bajo de desempleo y una alta utilizacion de la capacidad de toda la economia
y, en consecuencia, favorecer la inversion y el crecimiento econdmico), o de
las actividades de las propias compaiias estatales (los beneficios sociales
pueden ser mayores para compensar las pérdidas contables de las empresas).
No negamos la falla del gobierno, que abordamos en los capitulos 4, 5 y 6,
s6lo discutiremos los pros y contras de la privatizacion.

Ademas de la innovacion, la clave para el crecimiento es la inversion
continua, que es financiada por las ganancias o entradas sostenibles del ex-
tranjero y que puede ser mds volatil que la primera. Ademas, el enfoque de
la liberacién de los mercados financieros en el asesoramiento de la politica
general puede tener el efecto adverso de contribuir a la inestabilidad ma-
croeconémica al debilitar el sector financiero (Unctad, 1998; Grabel, 2003).
El enfoque de la reduccion de la inflacién en las politicas ortodoxas ha traido
politicas macroeconémicas que quizas no sean las mds propicias para el cre-
cimiento a largo plazo. También, ha desviado la atencién de otras fuentes
importantes de la estabilidad macroecondémica; es decir, los sectores finan-
cieros débiles (Stiglitz, 1998). Bruno y Easterly (1995) han demostrado que
las tasas de inflacion de hasta 40% no son desfavorables para el crecimiento
y que las tasas de hasta 15% son consistentes con éste. Palley (1998) ha de-
mostrado el efecto perjudicial de una politica monetaria que intenta bajar la

18 Por ejemplo, nadie puede afirmar legitimamente que los déficits fiscales de 10% del pB
son inherentemente buenos, especialmente cuando van acompafiados de tasas de inflacién
superiores a 15 por ciento anual.
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tasa de inflacion a cero.'” Ademas, el crecimiento es una determinante su-
mamente importante de las ganancias, pero las politicas de ajuste deflacio-
narias impulsadas por el deseo de recuperar la confianza en los mercados
internacionales de capital (por ejemplo, las altas tasas de interés determina-
das por el mercado), pueden ser contraproducentes, ya que un crecimiento
en deterioro disminuye de forma dréstica la inversion, debido, igualmente, a
menores ganancias y a la expectativa de pocas utilidades en el futuro. Como
Rodrik (1999a y b) indica:

Cuando el PM1 acttia como si la opinién de los mercados acerca de la politica eco-
némica fuera independiente a la suya, entonces termina afianzando su propia
vision de la politica econémica, que es en nombre de la restauracion de la con-
fianza del mercado. Igual como los gobiernos a menudo se esconden detras del
FMI explicando que no tuvieron mas remedio que recortar los gastos fiscales y
elevar las tasas de interés (y hacer un sinntimero de cosas mas), el Fu1, igualmente
puede esconderse detrds de los mercados argumentando que la «confianza del
mercado» lo requeria. Por supuesto, todo esto es un circulo. De hecho, la inter-
dependencia entre la confianza del mercado y las preferencias politicas del v
pueden llevar al limite a un equilibrio auto-gratificante y de tipo poco apropiado
(15-16).

La gran mayoria de la poblacion necesita trabajar para ganarse la vida. En el
sector formal, las personas laboran de acuerdo con el salario establecido y los
arreglos institucionales (horas por dia, dias de la semana, etc.), o no lo ha-
cen; no hay un conjunto de opciones establecidas entre las que se pueda
escoger la cantidad Optima de trabajo a ofrecer. Lo mismo sucede en el
sector informal, cuya existencia no puede interpretarse como un ejemplo
de una buena practica (aun cuando el sector informal esté mas cerca del
modelo idealizado por los economistas neoclasicos de un mercado laboral sin
restricciones y desregulado). Como la mayoria de los paises en desarrollo
no cuenta con mecanismos de bienestar o de seguro por desempleo, la deci-
sién entre tener una ocupacion o pasar hambre debilita la simple eleccion
tedrica de la curva de oferta de trabajo de la competitividad del mercado
laboral estandar. Pero se asume que tal curva es lo que sustenta la alta flexi-
bilidad del mercado laboral propuesto por las TFI.

Hay muchos asuntos adicionales relacionados con la oferta de trabajo que
estdn ausentes de la discusion tradicional, pero que son de suma importancia

9 FMI (2004b) sefala que los scLP intentan reducir las tasas de inflacion si estan a 10% o mas,
pero no si estan al 5-10 por ciento.
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al describir la realidad y, particularmente, al establecer politicas. Estas estan
relacionadas con el papel que desempefia la mujer en la reproduccion social
y no sélo no le dan valor econémico a este papel, sino que también lo asu-
men como un trabajo «natural». No dar reconocimiento a las actividades de
las mujeres, los papeles diferenciados entre los géneros y el tema concomi-
tante de las asignaciones de las tareas dentro del hogar en el analisis del
impacto de las politicas de ajuste, por ejemplo, ha tenido efectos daninos
tanto para las mujeres como para la economia en general 2

Con base en la alternativa a la teoria marginalista de distribuciéon del
ingreso, se puede argumentar que la demanda de los trabajadores no esta
basada en la igualacion del salario actual existente para el producto margi-
nal. Mas bien es determinado por un proceso de negociacion en el que el
numero de trabadores requeridos por el empleador depende de la produc-
cién actual y de lo que se espera tener (Taylor, 1991; Dutt, 1990). En otras
palabras, hay muchas razones del porqué la explicacién neoclasica de cémo
funciona el mercado laboral no concuerda con la realidad.

Conjuntamente con la inexistencia de la oferta laboral, no es obvio que
los mercados laborales desregulados vayan a alcanzar algiin dia el nivel de
equilibrio de contratacion completa. En este caso, la flexibilidad laboral
(recomendada por las 171 y sus aliados locales) no es garantia de una contra-
tacion completa.

Dados estos débiles fundamentos tedricos, no es coincidencia que estas
politicas fallen. Las politicas ortodoxas (fundamentadas en premisas neocla-
sicas) casi no han tenido ninguna ventaja de crecimiento, pero si han causado
una mayor volatilidad, un aumento en la desigualdad, poco avance social, un
mayor nivel de desempleo y una crisis financiera (Barbato, 2001; Rodrik, 2002).

Un principio central de la ortodoxia es la nocion de la existencia de los
mecanismos de un efecto de goteo (por ejemplo, el crecimiento va a dismi-
nuir la pobreza) y, por lo tanto, ninguna accién del Estado es necesaria para
garantizar el alivio de la pobreza.?! Entre mds rdpido es el crecimiento, mds
rapido disminuye la pobreza. En esta perspectiva, es una falacia suponer
que para «la eliminacién de la pobreza se requiera de programas “directos”
contra la pobreza y no de crecimiento» (Bhagwati, 1993). Desde este punto

20 Véase, entre otros, el trabajo de Ferber y Nelson (1993); Budlender, Elson, Hewitt y
Mukhopadhyay (2002); y Elson (1995). Para un anélisis de por qué la mejora de la capacidad
de las mujeres es una condicién necesaria para desencadenar la segunda sinergia, constltese
a Mehrotra (2002).

21 Véase, por ejemplo, Ahluwalia (1976).
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de vista, las intervenciones estatales en asuntos econémicos, en la medida en
que mas retarden el crecimiento por suposicion, perpetuaran la pobreza.
Sin embargo, hay cierta tensiéon y ambigiiedad acerca del papel del sector
publico en los servicios sociales pues es algo comtn encontrar referencias
de algunos casos en los que la accién publica fue de ayuda (Banco Mundial,
1997 y 2003). No obstante, en primer lugar, la practica, mas que los precep-
tos, esta sesgada contra la participacion estatal. Ha habido un énfasis cre-
ciente en el asesoramiento de las politicas por parte de las 171 durante la
década de 1990 respecto de la privatizacion de los servicios sociales (Banco
Mundial, 2003; 1rc, 2002). En segundo lugar, nuestra opinién es que esta
separacion entre las politicas sociales y econémicas es precisamente parte
del problema.

La hipétesis del efecto de goteo asume que la sociedad estd compuesta
por personas homogéneas con igualdad de oportunidades para participar en
el mercado y encontrar trabajo. Al no ser valida esta suposicion, los estudios
empiricos que ponen a prueba la hipétesis del goteo, sugieren que el creci-
miento no ha bajado. Cuando indican la existencia de un efecto de goteo
descendente, es porque hacen inferencias inapropiadas de datos transver-
sales acerca de procesos dinamicos (Srinivasan, 1985).

Aunque los modelos neoclésicos basados en la eleccion racional tienden
a minimizar el papel del Estado en la politica social, esto no tiene que ser
necesariamente asi, al menos a nivel tedrico. La racionalidad individual??
es utilizada en estos modelos para demostrar las ventajas del mercado (efi-
ciencia, equilibrio, etc.). Sin embargo, también hay una amplia literatura
acerca de la interaccion de individuos racionales, lo que conlleva al oportu-
nismo, equilibrio de Nash, etc. Esto implica la necesidad de una colabora-
cién, que debe aplicarse y dar como resultado normas y reglamentos. Para ser
eficaces, estos tltimos deben surgir de un Estado (que se espera haya sido ele-
gido de manera democritica, participativa y representativa, un tema que
abarcamos en el capitulo 5) capaz de cumplir las leyes. De este modo, el
esfuerzo colectivo de la sociedad se institucionalizard mediante el Estado.”

22 Debe recordarse que la economia neocldsica se ocupa de un tipo muy particular de
racionalidad, pero existen maltiples racionalidades.

» La complementariedad entre proveedores estatales y no estatales (especialmente por
medio de organizaciones benéficas como ONGI o grupos religiosos, asi como proveedores
con fines de lucro) se explora en el capitulo 6.

aee | 31 1



Politicas sociales y econdmicas para reducir la pobreza en América Latina. ¢Se puede aprender algo de la...

b. Algunas consideraciones empiricas de los arios 1990 y 2000

La realidad es que en las tres décadas previas a la crisis financiera del 2008
un gran nimero de paises se habia vuelto dependiente de la asesoria politica
internacional, lo que usualmente va de la mano con el dinero. El uso prolon-
gado de los recursos del FMI ha aumentado drasticamente en los dltimos
treinta anos (OEI, 2003). La oEI del FMi, creada en el afio 2000, ha definido
como ‘usuario prolongado’ al pais que ha estado en los programas apoyados
por el FMI durante siete afios 0 més en un periodo de 10 afios. De acuerdo
con esto, 44 paises fueron usuarios prolongados durante algin momento
entre los afios 1971-2000 (y siete paises mas lo serfan si incluyéramos los
arreglos cautelares). Es interesante que este aumento en el alcance del Fm1
ocurriera precisamente al mismo tiempo que la asistencia oficial para el
desarrollo bilateral, que sufria un descenso consistente de 0.35% de los
paises del OCDE a 0.22% del Producto Nacional Bruto (PNB) en al afio 2000.
Naturalmente, el poder de una instituciéon multilateral es mucho mayor a la
de cualquier contribuyente individual en una discusién bilateral con un
receptor, y la intervencion del FMI en la elaboracion de politicas internas
habia aumentado proporcionalmente hasta que empezé a disminuir a fina-
les de los afos 2000, cuando los paises particularmente de Latinoamérica
empezaron a reafirmarse.

El asunto real es: ¢Cual fue la experiencia en lo relativo al crecimiento
econdémico, reduccion de pobreza y distribucion de ingresos desde que las
politicas econémicas ortodoxas se convirtieran en las dominantes? La evi-
dencia empirica durante las décadas en las que estas politicas ortodoxas
fueron el paradigma dominante de la politica econémica (y los paises priva-
tizaron y liberaron el comercio y disminuyeron los impuestos, tal como se
describi6 anteriormente), fue que no se logré alentar el crecimiento, promo-
ver la estabilidad o reducir la pobreza.? Datos de los Indices de Desarrollo
Humano (Banco Mundial) muestran que si bien el PiB de los paises en de-
sarrollo aumentd a una tasa promedio anual de 5% (con un crecimiento
en la poblacion de 1.7%) entre 1990 y 1997 (antes de la desaceleracion que
sigui6 a la crisis de Asia del Este), de 1965 a 1980 el P18 de los paises en
desarrollo aumenté 6.1% (mientras que la poblacién aumentaba en 2.3 %).
Esto indica que, a pesar de las dos crisis del petréleo y la estanflacion de los
afos 1970, el periodo precedente caracterizado por una industrializacion

24 Ver también Tavares (2003).
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dirigida por el Estado y las restricciones de los flujos de capital, tuvo un
mayor crecimiento per capita.

Pese al crecimiento econémico de los paises en desarrollo (sin contar a
China), la incidencia de la pobreza relativa al ingreso (medida por el Banco
Mundial®) fue estatica entre los afios 1987 y 1998 (Ravallion, 2004). El declive
de la poblacion de 28 a 26%, basado en la controversial medida de 1 ddlar
estadounidense por dia (ver, por ejemplo, Reddy y Pogge, 2010), puede ser
considerado dentro del margen de error de los estimados.? Este mismo patron
se aplica en un nivel regional. Entre los afios de 1990 y 1998, ocurri6 una
fuerte recuperaciéon econdémica en Latinoamérica con el aumento prome-
dio del ingreso per cdpita en una sexta parte. El ex economista y jefe del
Banco Mundial, Martin Ravallion, indicé que la region «sigui6 nuestro consejo
y llevo a cabo algunos de los programas de estabilizacion macroeconémica
mads exitosos que el mundo haya visto» (Stiglitz, 1998). Sin embargo, los ran-
gos de pobreza aumentaron 6% durante ese periodo, asi como la poblacién
total, lo que llev6 a una incidencia constante. Por lo tanto, una década de
reformas sustentadas y de liberalizacion econémica ha resultado en una es-
casa cosecha en términos de avance social y crecimiento equitativo. En otras
palabras, el porcentaje de reduccion de los indices de pobreza de estas re-
giones fue de cero durante los afos de 1990. Mas aun, la pobreza relativa al
ingreso no empezo a disminuir en Latinoamérica hasta que el crecimiento
fue acompanado (aunque de manera leve) por las politicas de redistribucion
a mediados de los afios 2000 (Cepal, 2009; Cornia, 2010).

Morley (2000) elaboré un indice de reforma estructural para Latinoa-
mérica que cuantifica los cambios politicos en las areas de liberalizacién fi-
nanciera y de comercio, reforma fiscal, privatizacion y apertura a la afluencia
de capital. El valor promedio de este indice para el continente subié de
0.47% a principios de los afios 1970 (de un maximo de 1) a aproximada-
mente 0.55% a principios de los afios 1980, y luego se elevé hasta 0.82%
para el afio 1995. De hecho, casi ningtin pais estuvo mejor en los afios 1990
de lo que estuvieron entre los afios de 1950 a 1980, y de esos pocos inicamente

% Véase Reddy y Pogge (2010) para criticar esta medida.

26 Para un debate completo acerca de los méritos y deméritos sobre bases conceptuales y
empiricas del uso de un délar por dia como medida de pobreza, visite www.socialanalysis.
org. Lo més notable Gnicamente en Asia es que de los 13 paises en los que las estimaciones
de pobreza estan disponibles por dos puntos de tiempo basados en la linea de pobreza de un
délar por dia, seis de ellos, segtin las estimaciones de pobreza basadas en la linea de pobreza
nacional, tienen tendencias temporales de la pobreza en direccién opuesta a las basadas en
la linea internacional de pobreza (ver oNu, 2005).
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Chile fue un éxito genuino. Por supuesto, la relacion entre reforma y creci-
miento es compleja, y s6lo hay una conclusion limitada a la que se puede llegar
de esta rapida examinacién de la evidencia. Pero la experiencia de Latino-
américa nos sugiere que el crecimiento en sus mds ambiciosos reformadores
habia sido limitado (Bustelo, 1991; Damill y Fanelli, 1994; Ocampo, 2004).

Otra evidencia importante viene de las economias de alto rendimiento
de las dltimas dos décadas. Aqui sobresalen China e India, que han experi-
mentado aumentos significativos en sus tasas de crecimiento (China desde
finales de los afios 1970, e India desde principios de los afios 1980) durante un
periodo en el que la mayoria de los otros paises en desarrollo se fueron hacia
el rumbo opuesto. De hecho, el desempefio de China e India eclipsé los re-
sultados decepcionantes de los demas y en las Gltimas dos décadas ambos
han tenido un éxito de desarrollo basado en el equilibrio de la poblacién.
Rodrik (2002) muestra que las politicas que han posibilitado este desempefio
presentan una adaptaciéon incémoda dentro de esta ortodoxia.

Las reformas de China han sido marcadas por una liberalizacién parcial,
la fijacion de precios en dos vias: la desregulacion limitada, la restriccion fi-
nanciera, un régimen legal poco ortodoxo y la ausencia de claros derechos
de propiedad privada. Las reformas de India han sido menos distintivas,
pero todavia marcado por desviaciones significativas del reglamento. Por
ejemplo, India permanecié como una de las economias mas protegidas del
mundo ain después de las reformas comerciales a inicios de los afios 1990 y
fue la décima economia creciente mas rapida en los afios 1990. China fue
segunda (después de Corea) en los anos 1980 y primera en los afios 1990.%

Desde 2014, India se ha convertido en la economia mas grande y de
mayor crecimiento en el mundo después de que el crecimiento econémico
de China experimentara una desaceleracion estructural. Asimismo, aquel pais
sillevé a cabo reformas a partir de 1991, pero a su propio ritmo y ciertamen-
te evitd la terapia de choque que la mayoria de las economias de Europa del
Este sufri6 en la década de 1990, aunque las economias latinoamericanas
habian padecido mucho antes y continuaron asi después de dicha década.
India se benefici6 enormemente de este proceso de reforma econdmica
combinado con una reversion de su anterior abandono de la inversién en
capital humano. Su tasa de crecimiento aument6 de 5.5% en los anos 1980
a 6.4% en los afios 1990. A lo largo de los afios 2000, ha sido la segunda
economia de mayor crecimiento del mundo después de China. Su ahorro en

%7 La experiencia de los paises mas grandes de América Latina se puede encontrar en Tavares
(2003).

11— 34 1 — |



La integracién de las politicas macroeconémicas y sociales para desencadenar sinergias

el P18 promedio, que se mantuvo en un respetable 23 % en el 2002-3, aumentd
a 38% para el afio 2007-8; su inversion en el PIB promedio, que nuevamen-
te era de un muy digno 24% en el 2002-3, incrementé a 38% en el 2007-8.
El resultado fue que durante el décimo periodo del plan de cinco afios
(2002-7) su crecimiento del P1B subi6 a 7.7 % por afio. De hecho, su tasa de
inversion y ahorro fue tan alta que cuando la crisis financiera mundial ocu-
rri6 a finales del 2008, la historia del crecimiento de India se vio afectada,
pues este ultimo cay6 6.6 % en el 2008-9, pero se recupero rapidamente y se
acrecentd 8% para el 2010-2011. Ademis, la economia alcanzé més de 7%
anual promedio, un crecimiento de 8.2% anual durante el onceavo periodo
del plan, y super6 la tasa de crecimiento del PiB de China. La tasa de dismi-
nucién de la pobreza también se ha acelerado como consecuencia de esto
(véase el analisis en el Informe sobre Desarrollo Humano de la India).

Es evidente, entonces, que ni el crecimiento ni la reduccion de pobreza
han funcionado bien dentro de ese marco ortodoxo. Por otro lado, ¢qué
sucede con la distribucién del ingreso? Cornia (2002) argumenta que si bien
la desigualdad interna ha disminuido en varios paises durante la Edad de
Oro (entre 1950 y principios de 1970), esta tendencia fue revertida con ma-
yor frecuencia en el transcurso de las décadas de 1980 y 1990. El auge de
la desigualdad interna fue general en Europa del Este y en la Iniciativa
de Europa Central (CEI), casi general en Latinoamérica, comin en OCDE y
frecuente en el Sureste de Asia y Asia del Este y del Sur. La liberalizacion del
comercio aumentd en la rentabilidad financiera y los cambios en las insti-
tuciones laborales han propiciado el aumento de la desigualdad (Cornia,
Addison y Kiiski, 2003).

En la economia del mercado, las personas con mejor preparacion educa-
tiva, que gozan de una mejor salud y que se encuentran en mejores condiciones
econdmicas, van a tener una mayor probabilidad de aportar al crecimiento
y beneficiarse de éste. En cambio, las mujeres, quienes en muchos paises en de-
sarrollo no han recibido ninguna escolaridad, se encuentran en una seria
desventaja al recibir algin beneficio de un sistema estructural de goteo. Lo
mismo aplica para aquellos individuos cuyos padres fueron pobres. La ex-
periencia de los paises actualmente industrializados en las primeras etapas de
su crecimiento sugiere que la falta de igualdad del proceso de desarrollo
deriva no tanto del fracaso del goteo, sino mas bien del fallo en el crecimien-
to horizontal de los enclaves de los sectores tradicionales (Weisskoff y Wolff,
1976). Los beneficios del crecimiento rapido de los paises ya industrializados
que acumularon a los grupos de bajos ingresos fueron mas bien limita-
dos durante el siglo x1x. La desigualdad del ingreso disminuy6 en estos paises
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a mitad del siglo xx, pero no fue debido al crecimiento (Sundrum, 1992)
sino a cambios significantes en la educacién, organizaciéon y poder politico
de los trabajadores.

Los argumentos de los economistas dominantes se dividen en dos ideas:
el crecimiento no tiene efecto medible en la distribuciéon del ingreso y una
distribucién més equitativa del ingreso puede tener una influencia positiva en
el crecimiento. Consecuentemente, el analisis es estrictamente lineal: la dis-
tribucion equitativa de los ingresos (y, por extension, formacion del capital
humano) ayuda a mejorar el crecimiento y el crecimiento ayuda a reducir
la pobreza sin afectar la distribucion del ingreso. Por ello, no es posible un
ciclo de retroalimentacion. Esto es bastante distinto a la nocion de sinergia
dual que planteamos en el enfoque alternativo (que se discutira en el apar-
tado 2 de este capitulo). Mas aun, ambas premisas son objetivamente erroneas.
Con base en los datos de 108 paises, Deininger y Squire (1996) llegaron a la
resolucion de que «el crecimiento global estaba asociado con el aumento en
los ingresos del quintil mas pobre en mas de un 85% de los casos». En 1998,
estos mismos autores concluyeron en que «la acumulacion de nuevos acti-
vos sea probablemente una manera mas efectiva de reducir la pobreza que
los esfuerzos por redistribuir los activos ya existentes». Sin embargo, el hecho
de que los cambios de la distribucién de los ingresos parezcan perpendicu-
lares al crecimiento de éstos, no implica necesariamente que no haya rela-
cion alguna entre el crecimiento y la distribucién de los ingresos, tal como
dedujeron Bruno, Ravallion y Squire (1996). Mas bien, esto representa que
algunas politicas conducen al crecimiento con un deterioro en la distribu-
cion de los ingresos y otras permiten mejorar tanto la distribucion de los
ingresos como la del crecimiento. Discutiremos mas adelante cudles pueden
ser algunas de estas tltimas politicas.

Es usual que algunos paises experimenten una significante recuperacion
econdmica y que otros no resulten beneficiados. Por ejemplo, el decil supe-
rior disfruta de un gran incremento en el consumo, mientras que el quintil
inferior experimenta un declive absoluto en el gasto. A menudo, no sélo se ex-
cluye a la quinta parte mas pobre de la poblacion de recibir beneficios por
el crecimiento, sino que también es ésta la que padece la gravedad del au-
mento de la pobreza con respecto a sus ingresos (aumento en el nimero de
personas en extrema pobreza). Si bien la incapacidad de que el crecimiento
alcance a los grupos més pobres es algo comtn en Africa (Demery y Squire,
1996; Banco Mundial, 1997), en Asia oriental los beneficios del crecimiento
se han compartido mas extensamente (Ahuja, Bidani, Ferreira y Walton,
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1997). Sélo el empleo inclusivo y equitativo que genere crecimiento puede
reducir la pobreza de manera més sustancial.

c. Criticas viejas y nuevas de las politicas econdmicas dominantes

Hasta ahora, hemos argumentado en contra de las prescripciones politicas
del paradigma dominante al destacar sus claves tedricas débiles y sus resul-
tados actuales desfavorables. Demostramos que los modelos neoclasicos que
cimientan el asesoramiento politico surgido de ese paradigma estan incom-
pletos. Ademais, la evidencia empirica sefiala que los largos afios de reformas
basadas en la ortodoxia dominante han causado una mayor inestabilidad
econémica (Stiglitz, 2002; Fine, Lapavitsas y Pincus, 2001), un aumento
del ingreso per capita menor y declives imperceptibles en la pobreza, en
comparacién con décadas pasadas u otros paises, como aquellos de Asia
oriental que desacataron al asesoramiento tradicional. Aunque ciertamente
lo consideramos un gran avance, tampoco es del todo satisfactorio.

La mejora del consenso ortodoxo que prevalecié hasta los afios 1990,
surgio a raiz del reconocimiento del dafio causado por politicas prociclicas
(por ejemplo, las recomendaciones del Fmi de recortar los gastos durante la
crisis de Asia del Este, cuando ma4s bien el gasto debié haber sido ampliado
por medio de la politica fiscal). Con respecto a la postura de esta politica y
al criticismo de las 1¥1, principalmente relacionado con Joseph Stiglitz en el
cambio de siglo, es claro que son similares a la critica de ajuste de, entre
otros, Cornia, Jolly y Stewart (1987) casi dos décadas atrads. Asi, Stiglitz
(2002) se concentra en el impacto negativo de las medidas contradictorias
en los ingresos y el desempleo. Esto resulta en un menor ingreso familiar
que da resultados indeseables en la salud y la educacion. También, él critica
la manera en que la liberalizacion comercial, la apertura de cuentas de capi-
tal y la privatizacion tuvieron lugar debido a la falla de incluir provisiones
para proteger a los segmentos mds pobres de la sociedad.

El impulso principal de lo que Stiglitz proponia en los afios 1990, coin-
cidia con el pensamiento ortodoxo (Estado menor, estructura de seguridad,
etc.) (Standing, 2000) y no con una perspectiva alternativa basada en un
concepto de sociedad diferente (es decir, fundamentada en la capacidad de
expansion a nivel individual y en la igualdad en términos de distribucion
de ingresos y activos a nivel social). Ciertamente, él era partidario de una dis-
tribucion de ingresos mas equitativa (aunque no tanto de la distribucion de
activos), en la que las personas disfrutaran de mayor libertad y un mejor
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nivel de vida, y tuvieran la oportunidad de participar en la toma de decisiones.
También menciona la necesidad de proteger el medio ambiente. No obstante,
ninguna de estas ideas son una amenaza grave al pensamiento ortodoxo, ni
tampoco son nuevas (Srinivasan, 2000).

Ademas, los escritos tedricos de Stiglitz acerca de la informacion asimé-
trica e imperfecta son bdsicamente una extension refinada de los modelos
ortodoxos. Muchas personas podrian considerar esa informaciéon meramen-
te como accidentes o imperfecciones y no como algo dominante, como lo
afirma Stiglitz. Tedricamente, el problema es coémo son y se comportan los
mercados cuando actiian por su propia cuenta, lo que da resultados inefi-
cientes, derrochadores y desiguales (Eatwell y Milgate, 1983; Fine, 2001).

Hay controversia en la literatura acerca de qué tan radicalmente diferente
o tradicional fue el pensamiento del Consenso de Washington, si el modelo
tedrico realmente apoya sus prescripciones politicas al ser fundamentalmente
diferente al ortodoxo, y el grado al que actualmente ha cambiado el asesora-
miento politico ortodoxo (Rodrik, 2005; Jomo y Fine, 2006; Jomo, 2005; Stan-
ding, 2000). En ese contexto, podemos hacer la siguiente pregunta: ¢Acaso
los comentarios criticos hechos por Stiglitz y algunos otros economistas domi-
nantes (por ejemplo, Sachs), son meramente discusiones de implementacion?

De hecho, si hay un cambio en el lenguaje. Los anteriormente conocidos
Documentos sobre el Marco Politico ahora se llaman Documentos de Estra-
tegia para la Reduccion de la Pobreza (pPrsp, por sus siglas en inglés), y el
Centro Extensivo de Ajuste Estructural cambi6 su nombre al Centro para
el Crecimiento y Reduccion de Pobreza (PRGF, por sus siglas en inglés). En la
actualidad, las inquietudes respecto de la reduccion de la pobreza estan in-
tegradas en los PRSP. Reconocemos también que el cambio que ha habido es
que los programas apoyados por el PRGF apuntan a una consolidacion fiscal
mas pequefa y paulatina de como lo era bajo el Programa de Ajuste Estruc-
tural para Mejora (ESAF) para dar més peso al aumento de ingresos que a la
contraccion del gasto (0E1, 2003). Sin embargo, la Oficina de Evaluacion
Interna del F™I encontré que los resultados no son muy diferentes entre los
préstamos del antes Centro Extensivo de Ajuste Estructural y el actual Cen-
tro para el Crecimiento y Reduccién de Pobreza.

Asimismo, el enfoque tradicional del Fmr de disefiar un programa no toma
en cuenta de manera suficiente las determinantes subyacentes del crecimiento,
los factores que influyen en la respuesta de la economia real a las politicas
macroecondmicas y la posible retroalimentacion acerca de la macropolitica en
la pobreza. Los programas del PRGF atin piden una reforma rapida de las em-
presas estatales, basada en la suposicion de una pronta «atraccion» de la
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demanda global del sector privado sin importar que exista evidencia de una
captacion veloz de los agentes privados. Ademds, la Oficina de Evaluacion
Interna del FMI observ, tras las entrevistas y cuestionarios con las autorida-
des de los usuarios prolongados de los recursos del Fm1, que «Las perspectivas
expresadas con respecto al impacto del uso prolongado de politicas sobre el
proceso de formulacién fueron generalmente negativas, en particular por-
que las negociaciones del programa fueron a menudo caracterizadas conforme
fueron procediendo de una manera que dejaba muy poco espacio para el
debate politico y para la formulacién de politicas de crecimiento propias»
(oEI1, 2003).

¢Por qué esto deberia importar en especial a los pobres? Por lo menos,
por tres razones: Nimero uno, la evidencia del crecimiento —considerada
de manera axiomdtica como buena para los pobres— es bastante variada en
la mayoria de los paises que han seguido las politicas econémicas recomen-
dadas desde los anos 1980. No se puede reducir la pobreza infantil sin tener
un crecimiento acelerado en el que los ingresos de los pobres aumenten
proporcionalmente més rapido que el de los que no son pobres. Por consi-
guiente, si las politicas econdmicas fracasan en términos de crecimiento,
pero se incrementa el énfasis de la salud/educacién en las politicas de los
Documentos de Estrategia de Reduccion de la Pobreza (Prsp), se brinda con
una mano lo que con la otra se le quita al pobre. Nuimero dos, puesto que la
liberalizacion financiera restringe el alcance y espacio para las politicas fis-
cales y monetarias internas, se presenta una limitacion del grado de liberali-
zacion financiera que se espera en el asesoramiento politico ortodoxo. Como
indica Dervis (2005): «Es ahora reconocido de manera amplia, no solo por
criticos de la izquierda sino también por economistas dominantes, que
los mercados de capital son solo procesadores de informacién increible-
mente ineficientes como los fundamentalistas del mercado nos hicieron
creer». En cambio, los mercados de capital exhiben una cantidad sustancial
de comportamiento gregario, en la que una regresiva afluencia de capitales
puede llevar al colapso econémico, tal como ocurrié en Tailandia en 1997
seguido por varias economias de Asia oriental, en Rusia en 1998 seguido por
varios paises latinoamericanos, en Turquia en el 2001 y en Europa en el
2009-10. Estos colapsos econdmicos tras las salidas de flujos financieros
comprobaron ser perjudiciales para los pobres en cada uno de estos lugares.

Numero tres, la frase «la politica econdmica primero y luego la politica
social» significa que el desempefio politico no estd determinado por el bien-
estar humano o el de la nifiez. El clima de inversién ha proporcionado un
marco de igualdad entre los inversionistas extranjeros y nacionales, pero
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varias empresas estatales han sido privatizadas. Se recomiendan politicas sin
aclarar o analizar el vinculo macro-micro. De hecho, la Organizacion de
Estados Iberoamericanos (OEI) (FMI, 2004b) claramente expresa que el per-
sonal del FMI admiti6 que este Gltimo no entiende por completo el impacto
de las politicas macroecondmicas sobre los pobres y que, en realidad, el Fm1
no cuenta con el personal capacitado para supervisar ese impacto en cada pas.

Aqui no se sugiere que los contribuyentes y en especial las Instituciones
Bretton Woods (BW1, por sus siglas en inglés) no establezcan un criterio mi-
nimo para sus préstamos, pero éste deberia ser un criterio #zininzo, se deberia
permitir a los contribuyentes escoger entre los paises cuando tratan de asig-
nar sus recursos y no habria que supeditar la politica macroeconémica de un
pais individual una vez que se haya tomado la decision de asignarle recursos.
Aun mas importante, se necesita tener un mayor alcance para determinar las
politicas macroecondémicas basadas en un consenso nacional 2

Dado el fracaso de las politicas macroeconémicas en cuanto a su propio
criterio para la promocién del crecimiento y, por ende, la reduccion de la
pobreza valdria la pena considerar seriamente la sugerencia de las OF1, que
ampliaria el espacio de las decisiones internas para la elaboracion de politicas
macroecondmicas. Primeramente, las OFI dicen que el FM1 deberia permitir a
«las autoridades nacionales a tener la responsabilidad inicial para promover un
programa de reforma, el cual deberia de ser el punto de partida para todas
las negociaciones». Segundo, los elementos centrales del programa debe-
rian estar «sujetos primero al debate de politica nacional con las institucio-
nes encargadas de la formulacion de politicas del pais miembro». Tercero, los
informes de vigilancia deberian «buscar activamente presentar opciones de
politicas alternativas y analizar el intercambio entre ellas para alentar un
debate abierto sobre éstas [szc] opciones de politica alternativax.

Si en general la pobreza retrocedi6 considerablemente en gran parte del
sureste de Asia, China, Vietnam durante los afios 1990 y 2000, y poco después
en India, vale la pena preguntarse si las politicas econémicas y los arre-
glos institucionales que éstos siguieron fueron los que los economistas domi-
nantes recomendaron. El consenso entre las literaturas, comenzando por
Stiglitz, es que no fue asi. En su lugar, siguieron politicas industriales selec-
tivas. En vez de la liberalizaciéon financiera, Corea del Sur utilizé su fuerte-
mente controlado sistema financiero para canalizar el crédito a las empresas

28 Ver Kanbur (2001) para un punto de vista similar de paises de bajos ingresos que dependen
de la ayuda. Ver Dervis (2005) para mas informacion acerca de las economias de mercados
emergentes.
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industriales dispuestas a asumir inversiones. Sustituyd importaciones lo mas
que se pudo, y en el sector social no aplicé cargos al usuario (ver el siguiente
capitulo para posterior discusion). China redujo sus aranceles hasta finales
de los afios 1990, principalmente después de que se unié a la omc en el 2001
y de que su despegue industrial estuviese bien definido. India llev6 a cabo
reformas parciales y paulatinas.

2. Un enfoque alternativo

El crecimiento no mejord después de la liberalizacion, mas bien surgi6 la
volatilidad y la incidencia de la pobreza apenas cambiaba fuera de China e
India durante los afios 1990. La base tedrica de las politicas ortodoxas ha
sido cada vez mas cuestionada. De hecho, si el crecimiento repunt6 durante
el perfodo posterior al 2002 en América Latina (aL) y Africa Subsahariana
(ss), fue porque aumentaron los precios de los productos bésicos, a su vez
estimulados por el rdpido crecimiento de China e India, cuyas demandas
de estos productos subieron. Esto no es de sorprenderse, ya que tanto los
paises de AL como los de Ass no experimentaron un gran crecimiento de la
industria manufacturera en las dltimas dos décadas del siglo xx.

Por lo anterior, es necesario un marco alternativo para las politicas. En
dicho marco, planteamos la posible existencia de dos tipos de sinergia y si el
Estado pudiera seriamente intervenir para tomar ventaja de ellas. Una de éstas
existe entre las intervenciones en la salud, nutricién, planificacion familiar,
agua, saneamiento y educacion basica. La otra esta entre las intervenciones que
tengan como resultado el crecimiento del ingreso, la reduccion de la pobreza
y el acceso a servicios basicos. Con estos objetivos en perspectiva, propone-
mos un enfoque alterno para integrar las politicas econémicas y sociales.

Se puede hacer la pregunta de por qué proponemos como meta la reduc-
cion de la pobreza relativa al ingreso y no mas bien la reduccion de la desigual-
dad. La respuesta a esto es porque no todas las reducciones de la desigualdad
van a disminuir la pobreza, en especial si esa reduccion de la desigualdad va
aocurrir entre los seis y siete deciles mas adinerados de la poblacion. Ravallion
(2004) define como crecimiento a favor de los pobres a cualquier aumento
del P18 que disminuya la pobreza. Tal definicién es demasiado amplia: impli-
ca que la mayoria de las situaciones reales de crecimiento esta a favor del
pobre, aunque la pobreza disminuya sélo un poco y empeore la distribucion
de ingresos durante un periodo fuerte de crecimiento, o que mejore la desi-
gualdad pero se deje los ingresos de los pobres tal y como estaban. Otra
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definicion sefnala que el crecimiento a favor de pobre es el que ademas de
reducir la pobreza también disminuye la desigualdad. A pesar de tener una
mejora, esta definicion atin no refleja bien lo que se deberia entender como
crecimiento a favor del pobre y se queda corta al brindar respuestas directas
a varias posibles combinaciones de crecimiento, reduccion de pobreza y
cambios en la desigualdad. Kakwani, Khandker y Son (2004) proponen una
definicion sencilla y sensata del crecimiento a favor del pobre: en términos
relativos, aquel que beneficie en mayor proporcion al pobre que al que no lo es.

Sugerimos que el Estado tiene un papel fundamental en el aseguramien-
to de los tres resultados deseables: crecimiento econémico, reduccién de la
pobreza de ingresos y acceso a los servicios basicos. Las implicaciones poli-
ticas derivadas de estas dos sinergias son bastante distintas a las politicas
propuestas por las IF1. Lo desarrollamos sobre las politicas alternativas con-
sistentes en el marco alternativo, que, en esencia, se deriva de la necesidad
de incorporar una dimensién social en la formulacion de politicas econdémicas.

a. La sinergia entre la ampliacion de funcionamientos, la reduccion de
la pobreza® y el crecimiento econdmico

Al intentar entender la experiencia positiva de los recientes paises industria-
lizados o de los paises en desarrollo que llamamos altamente desarrollados,
tenemos la dificultad de establecer relaciones de causalidad. Por ejemplo, a
pesar de la alfabetizacion generalizada dentro de una poblacién (la educa-
cién es una determinante mayor del crecimiento econémico), muchos paises
(por ejemplo, Sri Lanka) atin no han alcanzado un crecimiento rapido. Tam-
bién hay ejemplos de paises con un crecimiento econémico relativamente
veloz, pero con una pobreza de ingresos persistente (por ejemplo, Botswa-
na). De este modo, Pritchett (2003), Easterly (2001), Levine y Renelt (1992)
discuten varias carencias de las estimaciones econométricas que intentan (y
fracasan) establecer causalidad en estas relaciones.

2 Aunque esta ampliamente aceptado que la pobreza es un concepto multidimensional que
involucra algo mas que los ingresos, en este apartado el enfoque se centra en la definiciéon
tradicional basada en una linea de pobreza de ingresos (Orshansky, 1965; Ravallion, 1995;
Lipton y Ravallion, 1995, presentan el método tradicional de la linea de pobreza). Se pueden
encontrar criticas y extensiones en Streeten (1993) y Sen (1985). En adelante, se utilizaré la
expresion ingreso-pobreza.
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Podriamos argumentar que las intervenciones para promover la amplia-
cion de funcionamientos (es decir, las aptitudes del enfoque de lo que somos
capaces, queremos ser capaces, o debemos ser capaces de ser y/o hacer), la
reduccion de la pobreza y el crecimiento econdmico se apoyan y fortalecen
entre si, de manera sinérgica o por medio de varios ciclos de retroalimenta-
cion. Esta sinergia se puede expresar de manera precisa como los cambios
de impacto mejorados en una variable independiente sobre la tasa de creci-
miento de una variable dependiente dada la presencia de una tercera varia-
ble. Esto lleva a varios efectos importantes e interrelacionados en términos
de politica que, a menudo, son pasados por alto. El impacto de una politica
(por ejemplo, la redistribucion para reducir directamente la pobreza) sobre
otra variable (digamos el crecimiento econémico) depende crucialmente del
nivel de la tercera variable (por ejemplo, las condiciones de salud y educa-
cién). En otras palabras, el crecimiento econdémico sera mas rapido y mas
sostenible si la pobreza (con respecto al ingreso) es reducida simultanea-
mente por medio de politicas directas orientadas al pobre de ingresos y
condiciones de salud y educacion mas altas. Un ejemplo muy bien conocido
y mencionado con frecuencia aun por la principal corriente de economistas,
es que el crecimiento econdmico sera més exitoso en la reduccion de la po-
breza de ingresos; es decir, la elasticidad de la reduccién de la pobreza sera
mas alta cuando el capital humano sea distribuido de forma mas equitativa.
Esto no lo negamos, Gnicamente podemos enfatizar que eso sélo es una de las
interacciones entre las intervenciones. Lo que tenemos en mente, se puede
expresar de forma algebraica:

PNB crecimiento per capita = [, (cambio técnico/estructural, politicas
macroecondmicas, ampliacion de los funcionamientos, reduccion
de la pobreza relativa al ingreso)

El pNB crecimiento per capita es determinado por el nivel global de los fun-
cionamientos; el ritmo de la reduccién de la pobreza, por los balances macro-
econdmicos sostenibles, y el aumento en la productividad, por los cambios
técnicos/estructurales. La inversion va a generar crecimiento mediante la
utilizacion de factores adicionales de produccién (terreno, mano de obra,
capital) y/o el uso mas eficiente de factores productivos que ya se tenian.
El cambio técnico dentro de las actividades econdmicas existentes puede
intensificar la productividad. El cambio estructural ocurre en la economia
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cuando los sectores que son mas provechosos (qué industria o tipo de servi-
cios se comparan con la agricultura mds tradicional) poseen una cuota de
produccién mds alta que la propia agricultura. Asi, el PNB crecimiento per
capita no es elegido por los gobiernos, mas bien es el resultado de las politicas
publicas y las decisiones privadas. Por otra parte, estas tltimas no son indepen-
dientes de las primeras. La inversion publica, en especial en la infraestructura,
a menudo va a apremiar en la inversion privada. Consecuentemente, las
politicas publicas necesitan tomar en cuenta los efectos de las decisiones pri-
vadas. Contrario a lo que muchos economistas tradicionales piensan, el motor
del crecimiento (su mayor determinante) no es la politica macroecondémica
sino mas bien el cambio tecnolégico. Por supuesto, los precios estables y las
bajas tasas de interés permiten un contexto favorable en el que las empre-
sas querran trabajar e invertir. Sin embargo, esto no significa que la estabilidad
macroecondmica por si misma sea crecimiento econémico, como lo demues-
tra el error estandar de las regresiones que intentan, pero no logran, establecer
este punto, y tampoco implica que un despegue conducido por lo privado no
vaya a causar desbalances. Para decirlo de manera sencilla, el crecimiento eco-
némico es usualmente irregular.

Incidencia de la pobreza relativa al ingreso = f, (PNB per cdpita,
capital humano, distribucion de activos)

Al igual que con el crecimiento econdémico, la distribucion del ingreso prima-
rio no estd en manos del gobierno, sino que surge de los resultados del mer-
cado y de un poder de negociacion relativo entre los duefios de los factores
de produccién. Asimismo, dicha distribucion afecta la incidencia de la po-
breza de ingresos. No obstante, el gobierno puede alterar aquella por medio
de la regulacién y administracion general de las politicas macroecondmicas®
(reflejadas en la variable de ingreso per cdpita PNB). También puede usar
la politica fiscal para cambiar los flujos de ingreso después de impuestos (la
distribucion secundaria del ingreso) y, con ello, corregir los excesos del mer-
cado y reducir la pobreza de ingresos. Ademas, la asignacion de activos puede
ser modificada (por ejemplo con una reforma agraria, titulacion, reparticion

30 La referencia aqui es especificamente a los instrumentos de las politicas fiscales (impuestos,
gastos y préstamos), las politicas monetarias (la gestién de la demanda y la oferta de dinero por
parte del Banco Central por medio de las politicas de interés y tipo de cambio) y las politicas
comerciales (con el objetivo de mantener saldos fiscales y de cuenta corriente sostenibles en
la economia).
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de acciones, etc.), lo que, a su vez, afectari la distribucion de ingresos (mas
acerca de esto en el apartado 1 del capitulo 2). Por dltimo, una manera
fundamental en la que el gobierno puede influir en dicha distribucién es
mediante la provision de servicios y transferencias (la distribucion terciaria
del ingreso), que construye y amplia los funcionamientos y proporciona una
pizca de seguridad de trabajo e ingresos durante la vida laboral y durante
la vejez. Esto requiere un trato por separado ya que altera la segunda sinergia.

Ampliacion de funcionamientos = f, (crecimiento per cipita PNB,
reduccion de la pobreza relativa al ingreso, politica social)

Esta es la sinergia mejor conocida. La educacién, salud y saneamiento, ele-
mentos que permiten a las personas disfrutar de funcionamientos que hagan
que valga la pena vivir, tienen infinidad de efectos de interaccion entre ellos
(ver PNUD, UNESCO, UNFPA UNICEF, OMS y Banco Mundial, 1998, para detalles de
esta sinergia). Obviamente, ayudan los recursos adicionales (en el nivel del
hogar y nacional) por medio del crecimiento econémico. Sin embargo, como
lo demuestran las experiencias de muchos paises, no es suficiente una «opu-
lencia sin rumbo». La accién politica en términos de politica social es fun-
damental para la ampliacién de funcionamientos. La politica social aqui se
refiere especificamente a tres elementos: salud, educacion y seguro/ayuda
social. Una politica fiscal adecuada es la ficha mas potente en la gama de
politicas disponibles para impactar el nivel de funcionamientos (o capital
humano).

Un ejemplo sencillo del enlace entre estas tres ecuaciones, inicamente con
caricter ilustrativo, seria el siguiente. Tanto el cambio tecnoldgico como las
politicas macroeconémicas adecuadas son necesarias para el crecimiento
econdmico y tienden a reforzarse entre si. Asimismo, las politicas macroecono-
micas y la ampliacion de funcionamientos, mediante la politica social, debe-
rian trabajar en conjunto. Una politica de estabilizacion macroecondémica
que aumente el desempleo y disminuya los salarios no va a inducir sinergias
positivas; por el contrario, tiende a reducir el bienestar y los funcionamien-
tos y, por ende, perjudica el circulo de retroalimentacion.’’ Las politicas

’! Las politicas monetarias y fiscales sugeridas por el Consenso de Washington fueron
criticadas tremendamente durante la crisis econémica de Asia oriental a finales de la década
de 1990, especialmente su ‘molde para cortar galletas’ o enfoque de ‘talla tinica’. Cuando
la crisis financiera de mediados de 1997 se convirtié en una crisis econémica, el FMI impuso
medidas de austeridad como presupuestos equilibrados y politicas monetarias m4s ajustadas.
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fiscales deberian ser implementadas para canalizar los recursos hacia los
mas pobres (con quienes tendran el impacto mas grande en la ampliacion de
funcionamientos) y para ello es necesario integrar las politicas macroeconémi-
cas y sociales. Las politicas de distribucion de los activos y el ingreso son
fundamentales para la reduccion de la pobreza y el crecimiento econémico, lo
que discutiremos mas adelante. Puede ser percibido de manera intuitiva que
una serie de pequenas intervenciones estratégicas puedan desencadenar un
poderoso circulo virtuoso. Este ejemplo muestra no sélo la importancia de
la elaboracién conjunta de las politicas econdmicas y sociales, sino también cémo
el marco de las tres ecuaciones resalta las deficiencias de la elaboracién de
politicas tradicionales en las que una economia macroeconémica se determi-
na primero y la politica social, en su papel secundario, se destina para arreglar
el desorden.

Empiricamente, hay evidencia que respalda la perspectiva sintetizada de
las tres ecuaciones sinérgicas. No todos los paises con grandes avances en la
salud y educacion tuvieron una importante reducciéon perdurable de la pobre-
za de ingresos. Esto es, en parte, el resultado de un crecimiento econémico
lento. Ciertamente, la relacion entre el crecimiento econdmico, la pobreza
de ingresos y la ampliacién de los funcionamientos es compleja. A continua-
cion, se presenta un marco sencillo que describe estos enlaces y algunas de
las evidencias empiricas. Este problema es detallado de mejor manera si sélo
tomamos una de las dos variables. Si empezamos con el crecimiento econé-
mico y la pobreza de ingresos, existen cuatro posibilidades:

e El crecimiento econémico acompafiado por la reduccion de la pobreza
de ingresos (la combinacién resaltada en las literaturas que sucedio,
por ejemplo, en la Republica de Corea durante los afios 1960-80).

e El crecimiento econémico no va acompanado por una reduccién
de la pobreza de ingresos (si la distribuciéon del ingreso sufre
gran deterioro, como ocurrid, por ejemplo, en Argentina durante los
anos 1990).

e Crecimiento econdmico estancado o negativo acompanado por la
reduccion de la pobreza de ingresos (en la presencia de politicas de re-
distribucion, como pasé en Nicaragua en los afios 1980).

Sin embargo, los efectos de sus medidas probablemente convirtieron una desaceleracién en
una recesion (Stiglitz, 2000). Aparentemente y sin aprender nada de esta experiencia, el Fm1
aboga hoy por politicas similares en América Latina, con resultados igualmente desastrosos.
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e Crecimiento econémico estancado o negativo no acompanado por
una reduccién de la pobreza de ingresos (un acontecimiento mas
comun, como se dio, por ejemplo, en Indonesia a finales de los afios
1990).

También hay cuatro posibles resultados de las interacciones entre el creci-
miento econdémico y la ampliacién de funcionamientos:

e El crecimiento econémico y la ampliacion de funcionamientos ocu-
rren al mismo tiempo (un tipo de caso ideal, como acontecid, por
ejemplo, en Malasia durante los afios 1970 y 1980).

e Hay crecimiento econémico pero no un avance en la ampliacién
de capacidades (crecimiento econdémico con poco excedente en la for-
macion del capital humano, como en Brasil durante los anos 1970).

e Estancamiento o poco crecimiento econémico, pero con una signi-
ficante ampliacion de las capacidades (cuando las politicas piblicas
permiten la expansion de servicios sociales efectivos y asequi-
bles, como se produjo, por ejemplo, en Sri Lanka en los afios 1980
y en Estado de Kerala [India] durante los afios 1960-90).

e Estancamiento o poco crecimiento econémico y un avance limitado
en la ampliacién de capacidades (un caso tragico y muy comun, en
especial en muchos paises subsaharianos caracterizados por el re-
troceso de los resultados en la salud debido, en parte, al viH/sIDA).

Se han observado todas estas posibilidades en los paises en desarrollo, pero
una cosa queda clara: no hay necesidad de esperar un crecimiento econd-
mico para mejorar la ampliacion de funcionamientos. Ademas, aunque sea
verdad que dicha ampliacion (especialmente la educacién) conduce al cre-
cimiento econdmico, su presencia no siempre nos lleva a este tltimo (por
ejemplo, si el exceso de politicas de comercio abierto destruye trabajos).
El crecimiento econdmico puede llevarse a cabo aun si no hay mucha am-
pliacion de los funcionamientos o si el crecimiento del ingreso sélo ocurre
en pocos sectores o en ciertos enclaves, pero es improbable que se pueda
sostener por mucho tiempo bajo esas circunstancias, en especial porque no
crea un mercado para los bienes producidos dentro del pais. Por supuesto,
tal crecimiento, si depende de los mercados externos, continuara hasta que
haya una crisis en esos mercados (como ha sucedido repetidas veces, la mas
reciente fue la crisis global que tuvo inicio en 2008).
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Finalmente, la relacion entre la pobreza de ingresos y el nivel de funcio-
namientos podria tomar cualquiera de las siguientes formas:

e La ampliacién de los funcionamientos y la reduccion de la pobreza
de ingresos van de la mano (cuando las personas tienen mas capa-
cidades o capital humano, aumenta su capacidad de ganar ingresos
mas altos y de levantarse por encima del umbral de la pobreza, como
ocurrid, por ejemplo, en China en los afios 1980, ya que después de
la formulacién de la reforma econémica se desencadend un creci-
miento econdmico sin precedente y hubo una drastica reduccion de
la pobreza).

e Hay una ampliacién de funcionamientos, pero también una limitada
reduccion de la pobreza relativa al ingreso (una distribucién des-
igual de los activos y/o un crecimiento del desempleo impiden esta
reduccion, como se dio, por ejemplo, en Botswana en los afios 1980
y principios de los afios 1990, y en Brasil en las décadas de 1990 y
2000).

¢ No hay una ampliacién de funcionamientos, pero si una reduccién
de la pobreza relativa al ingreso (cuando se implementan las politi-
cas de redistribucion de ingresos y activos, sin embargo no encontra-
mos ninguna evidencia empirica de esta posibilidad tedrica).*?

e No ocurre la ampliacién de funcionamientos ni se reduce la pobreza
relativa al ingreso (es el caso mas comtn, en especial en los paises de
Africa Subsahariana).

Este conjunto de combinaciones, al igual que las dos anteriores, destaca
que la mejora de los funcionamientos no es necesaria ni suficiente para re-
ducir la pobreza relativa al ingreso, pero que esto ultimo si es necesario o
suficiente para mejorar los funcionamientos. Lo mismo aplica para las otras
combinaciones entre el crecimiento econdmico y la reduccién de la pobre-
za relativa al ingreso, y entre el crecimiento econdémico y la ampliacion de
funcionamientos.

32 Esto no es sorprendente dado que los gobiernos comprometidos con la reduccién de la
pobreza de ingresos tendran dificultades para hacerlo sin invertir en capital humano. Por
otro lado, lo contrario no es necesariamente cierto; es decir, los gobiernos que invierten en la
necesidad no toman medidas directas para reducir la pobreza relativa al ingreso y pueden
depender en gran medida de la disminucién del crecimiento.
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No obstante, a pesar de resolver algunas interrogantes (por ejemplo,
¢por qué un pais con altos niveles de capital humano parece incapaz de ge-
nerar crecimiento?*’), la pregunta persistente con respecto de nuestro marco
de sinergia dual es: ¢hay condiciones suficientes o necesarias que vinculen
estos fines, o no estan relacionados? La respuesta es que si hay relacion,
pero de una manera compleja. Aunque ningtin elemento es necesario o sufi-
ciente para el avance del otro, éstos se ayudan de manera mutua. Por su
parte, la efectividad de la politica industrial induce un crecimiento en la
productividad de todos los sectores de la economia. Ademas, en un nivel
alto de capital humano el crecimiento econémico va a tener un impacto
mucho mis fuerte sobre la reduccién de la pobreza relativa al ingreso.

Ahora, podemos cambiar ese anilisis bivariado por la incorporacién de
las tres variables. Un ejercicio empirico puede ayudar a destacar estas inte-
racciones.”* Hay serias restricciones en la accesibilidad de datos acerca de los
cambios en la pobreza relativa al ingreso. No obstante, existe informacion
disponible de, aproximadamente, 50 paises acerca de la incidencia de esta
pobreza (basada en el umbral de la pobreza nacional) durante los inicios de
los afios 1990. Para estos paises, la tasa de mortalidad en menores de 5 arios
(TMM5) en 1990, fue usada como indicador para el nivel del capital humano.”
También esta disponible la tasa de crecimiento anual promedio del periodo
comprendido entre 1990 y 2000. Los paises fueron clasificados de acuerdo con
su zncidencia inicial de pobreza relativa al ingreso en: alta (mas de 50% de
la poblacién), media (entre 50 y 30%) y baja (menos de 30%), y fueron agrupa-
dos segtn sus niveles de TMM5 en: alta (mds de 170 por cada mil partos de
bebés vivos), media (entre 170 y 70) y baja (menos de 70).

Se formaron nueve grupos de paises con base en estas clasificaciones
(cuadro 1). Los hallazgos son reveladores y confirman nuestro anterior mar-
co tedrico de sinergia dual. Pocos paises combinaron una baja TMM5 con
una alta pobreza relativa al ingreso o una alta TMM5 con una baja pobreza
relativa al ingreso. Surge un patron interesante cuando se compara las tasas
de crecimiento del ingreso per cdpita de los 7 grupos restantes.

> La respuesta también es obvia: porque el capital humano y otras politicas orientadas al
crecimiento (cambio tecnoldgico para inducir el aumento de la productividad, estabilidad
macroecondmica, etc.) no estan presentes.

>4 En UNICEF se realiz6 un ejercicio similar con diferentes paises y en un periodo de tiempo
diferente. Los resultados son completamente consistentes, lo que apunta a la solidez de éstos.
% Ver Sen (1995) para una explicacién.
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Los paises con una alta TMM5 experimentan un crecimiento de ingresos
per capita negativo. Incluso los paises con una media TMM5, pero con alta
pobreza relativa al ingreso, sufrieron un crecimiento econémico negativo
(las tres casillas en la parte superior izquierda del cuadro 1), lo que sugiere
que la pobreza y los bajos niveles del capital humano son desfavorables para
el crecimiento econémico. Los paises que fracasaron con otras combinacio-
nes (nivel medio o bajo en ambas TMM5 y pobreza de ingresos) experimen-
taron un crecimiento econémico positivo. Ademas, las tasas de crecimiento
fueron mis altas cuando estos niveles iniciales de pobreza relativa al ingreso y
TMMS fueron los mas bajos (casillas de la parte inferior derecha).

Cuadro 1. Crecimiento econémico de acuerdo con el nivel
de la pobreza relativa al ingreso y la ampliacion de funcionamientos
(Tasa de crecimiento anual promedio del ingreso per capita, 1990-2000)

TMM5
Ingreso-pobreza Alta Media Baja
Alta 1.6 05 0>
Media 2.6 0.9 1.9
Baja 0.6 27

Fuente: Tabatabai (1996); Estado Mundial de la Infancia (UNICEF) e Informe
de Desarrollo Mundial (Banco Mundial), varios asuntos.

De hecho, los paises con altos niveles de capital humano y baja pobreza
relativa al ingreso experimentaron un crecimiento mas rapido que el de los
paises con altos niveles de capital humano y niveles medio de dicha pobre-
za. No obstante, no se puede decir, tal como se explicé anteriormente, que
alguno (ni tampoco su presencia conjunta) es necesario y suficiente.

Aunque estas cifras muestran inicamente una correlacion, no son nece-
sariamente indicativas de cualquier resultado final si sugieren firmemente
que los ssB son de una importancia fundamental en el desencadenamiento
del circulo virtuoso entre el crecimiento econémico, la reduccién de la
pobreza relativa al ingreso y la ampliacion de los funcionamientos.

Un aspecto fundamental acerca de la sinergia entre estos tres tipos de
intervenciones es que en las estrategias en las que una de ellas estd ausente
el efecto de las intervenciones para lograr las otras metas serd menor de lo
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que hubiera sido de otro modo (ver cuadro 2). Las politicas que se concentran
mayormente en el crecimiento econémico sin darle mucha importancia a la
reduccion de la pobreza mencionada o a la ampliacién de funcionamientos,
causaran una distribucion desigual del ingreso o niveles mas bajos de funcio-
namientos (lo que seria posible de otra forma), y esto podria desalentar las
perspectivas econdmicas a largo plazo. La politica de «opulencia sin rumbo»,
como Dreze y Sen (1989)°¢ llaman a esta estrategia, representa el fracaso del
plan de desarrollo de convertir los beneficios de los productos del creci-
miento en ampliaciones de los funcionamientos o reduccién de la pobreza.

Las politicas que se concentran tnicamente en la 7zejora de los funcionamien-
tos (o la reduccion de la pobreza) y que ignoran el crecimiento econdémico y
la reduccién de la pobreza relativa al ingreso (o0 mejora de los funcionamien-
tos), van a llevar a resultados que no son sostenibles. Segtin la terminologia
de Sen, una estrategia «arbitrada por el crecimiento» podria traducirse en la
mejora de los funcionamientos (o la reducciéon de la pobreza) por medio
de una politica social propicia que finalmente podria conducir a la reduc-
cion de la pobreza (o la mejora de los funcionamientos). Esta estrategia también
podria ayudar a las personas a ampliar sus funcionamientos, pues al recibir
mayores ingresos podran tener el control sobre bienes y servicios y usarlos
si eso creara mas empleos. Sin embargo, una estrategia arbitrada por el cre-
cimiento es una propuesta riesgosa, ya que es posible que muchos de los
elementos no lleguen a concretarse dentro de esta larga cadena de causalidad
o, incluso, podria representar un retraso inaceptable para aquellos que se
encuentran en la parte inferior de la pirdmide de ingresos.

Las politicas que se concentran principalmente en la reduccion directa de
la pobreza relativa al ingreso (por ejemplo la redistribucion de activos o pro-
gramas de trabajo a cambio de comida, transferencias de efectivo o arreglos
de seguridad social para los trabajadores del sector formal, como se comenta
en el apartado 1 del siguiente capitulo) y la ampliaciéon de los funcionamien-
tos e ignoran los balances o intervenciones macroeconémicas, corren el riesgo
de tener un estancamiento o regresion econdémica y social, en especial si la
economia sufre un choque exdgeno.

% En lo que sigue, ampliamos la clasificacién de estos autores a medida que agregamos una
tercera variable (reduccién de la pobreza de ingresos) a su analisis. Como tenemos tres
variables bimodales y su orden no es importante, hay ocho (es decir, 24) combinaciones en
el cuadro 2.
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Cuadro 2. Un esquema heuristico de estrategias
de desarrollo y sinergias

Ampliacién delos | Reducciéon | Crecimiento

funcionamientos | de la pobreza | econémico R
- - - Desastre
- - + Opulencia sin rumbo
+ - No sostenible
- + + Arbitrado por el crecimiento®
+ - - No sostenible
+ - + Arbitrado por el crecimiento®
+ - Soporte dirigido*
+ + Sinergia

Un signo + sefiala la presencia de una politica activa, mientras que un signo — significa que
no hay ninguna intervencién activa para ampliar los funcionamientos, reducir la pobreza o
promover el crecimiento econémico.

*Estas estrategias podrian funcionar eventualmente, pero son muy riesgosas y podrian
tardarse demasiado tiempo en generar un impacto en las vidas de los pobres.

La corriente principal de economistas tiende a sugerir que «normalmente el
crecimiento econdmico si promueve el desarrollo humano y que una fuerte
relacion positiva es evidente desde la linea de mejor ajuste (la regresion)»
(Ravallion, 1997, ver también Banco Mundial [2001] y la critica de Stiglitz
[2003]). Cuando se modela los indicadores de crecimiento y pobreza o cre-
cimiento y ampliacion de los funcionamientos, por lo general se argumenta
que es el crecimiento el que influencia los indicadores de salud y pobre-
za y que muy rara vez sucede lo contrario. En otras palabras, se asume
una politica de «opulencia sin rumbo». La hipdtesis es que «el crecimiento
econémico normalmente promueve el desarrollo humano», lo que se de-
muestra con el uso de regresiones, en las que la linea de regresion es (por
su construccion) el efecto del crecimiento sobre el indicador del desarrollo
humano o la pobreza.

Cuando el crecimiento falla en brindar ganancias de ingresos para los
pobres o en promover una dimensién de bienestar de no ingresos (por ejem-
plo: el acceso a la escolaridad y la atencion de la salud), a tales casos se les
denomina «bastante atipicos» (Ravallion, 1997). Rara vez se dice que la co-
rrelacion nunca demuestra causalidad. Se reconoce que «hay desviaciones
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(los residuales) en torno a esta linea; hay casos de un desempeno inusual-
mente bajo o alto en el desarrollo humano dado un nivel de ingreso o tasa
de crecimiento econémico» (Ravallion, 1997). También se argumenta que el
enfoque de desarrollo humano, que apoyamos, dedica «mas atencién a los
residuales» e «ignora la linea de regresion». De hecho, el analisis de la poli-
tica ortodoxa ha colocado tradicionalmente a la fe dentro de los resultados
del analisis de regresion entre paises (intertemporales), en vez de explicar
las razones de por qué algunos paises se desvian de estas tendencias prome-
dias y son «rebeldes». Para nosotros, los valores atipicos demuestran que es
posible que los paises alivien las dimensiones no relacionadas con la pobreza
relativa al ingreso y logren indicadores sociales comparables con los de los
paises industrializados, independientemente del nivel de ingresos (Mehrotra y
Jolly, 2000); presentamos el mismo argumento para India en Mehrotra (2015)
y Mehrotra y Guichard (2020).

Los pobres no deberian esperar los beneficios del crecimiento econémi-
co. No minimizamos este Gltimo, pero el ritmo en que los resultados sociales
mejoran parece estar en desacuerdo con que sea una parte tan predominante
del paradigma ortodoxo. Existe una sinergia entre la reduccion de la pobreza,
la mejora de los funcionamientos y el crecimiento econémico que no consi-
dera a éste, en la jerarquia de objetivos de politica, por encima de las otras
dos variables referidas. En cambio, exige la integracion de la politica social
y econdmica y los principales instrumentos en manos del Estado, consisten-
tes en politicas fiscales y macroeconémicas que promuevan simultineamente
los tres objetivos o fines deseados.

El modelo analitico (de sinergias) discutido anteriormente se ilustra en
la figura 1 y muestra que existe una interaccion entre el crecimiento econé-
mico y la reduccion de la pobreza relativa al ingreso; entre la reduccién de
la pobreza relativa al ingreso y las capacidades humanas, y entre las capaci-
dades humanas y el crecimiento econémico. La mejora (o deterioro) de una
de estas variables conduce a la mejora de los resultados de la otra. La moda-
lidad con la que funcionan estas relaciones también se resume en la figura 1
(aunque ya las hemos discutido en este apartado). Ahora, usaremos este
modelo analitico para comprender las economias latinoamericanas median-
te una serie de hechos estilizados.
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Figura 1. Retroalimentacién interactiva: crecimiento,
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pobreza y capacidad
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pablico en el desarrollo de recursos y humanos Lt ECONOMICO "+, alimentaria y otras transferencias sociales.

2. Ayuda a crear empleos de calidad y, por lo tanto,
genera ingresos.
3. Ayuda a aumentar los salarios reales al alza.

incluida la educacién y la atencién médica.

»

&

1. Mejora el capital humano inherente a la
fuerza laboral y, por lo tanto, aumenta la
productividad laboral

2. Mejora la capacidad innovadora de la
economia y, por lo tanto, permite la
generacién y adaptacion de nuevas

1. Une mejor nivel de vida aumenta la demanda de
bienes de consumo, ropa y vestimenta, calzado y
bienes duraderos para el hogar, etcétera.

2. La creciente demanda de viviendas aumenta la

tecnologias. demanda de materiales de construccién. :
" 3. Permite a los hogares aumentar los ahorros de los '-'
hogares.
ApAC ] .| REDUCCION DE LA
..o CAPACIDADES | g $  POBREZA RELATIVA
HUMANAS - AL INGRESO
-
e - ! e - s -

1. Permite a los miembros del hogar obtener mejores empleos al ! [ CRECIMIENTO!. Permite al hogar invertir en
estar mejor capacitados, por lo tanto, mejores ganancias. b S, mis alimentos saludables.
2. Un buen estado de salud permite a los miembros del hogar g T 2. Permite a los hogares invertir mas en educacion
participar en el trabajo t, por lo tanto, mejora los ingresos del hogar. =~ T superior.
3. La reduccién de la carga de enfermedades reduce al gasto de los™ ~ 3. Permite un crecimiento en la inversion en
hogares en atencién médica. educacién técnica y vocacional.

Fuente: Desarrollo de los autores basado en argumentos teéricos de Mehrotra y Delamonica
(2007).

b. América Latina: una aplicacion del modelo analitico
e Larelacién crecimiento-pobreza

El patrén de crecimiento de las economias latinoamericanas se ha caracte-
rizado durante mucho tiempo por tener un modelo ‘basado en la industria
extractiva’. Las economias de muchos paises de la region, especialmente de
América del Sur, ya exportaban productos primarios de manera significativa
en 1990. Desde 2000, las economias latinoamericanas registraron una mayor en-
trada de inversion extranjera directa (IED) y, especialmente, una tendencia
creciente de inversiones en recursos naturales.

En 1990, segtin la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(Cepal), las exportaciones de productos primarios en América Latina dismi-
nuyeron de 66.9% en 1990 a 40.9% en 2000, pero con el incremento de la
IED en esta década aument6 a 61% en 2011 (Veltmeyer, 2016). Lo notable
es que, sin inmutarse por la crisis econdmica mundial posterior a 2008, los
flujos de 1ED hacia América Latina alcanzaron su punto miximo en ese afio
(128,3 mil millones de délares), una tendencia bastante opuesta a los flujos
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de 1ED en todo el mundo en ese momento, que se redujeron en al menos
15%. Este aumento de la inversiéon continué hasta 2012 y esta tdltima fluye
porque la regién adn es la principal fuente mundial de metales: mineral de
hierro (24%), cobre (21%), oro (18%), niquel (17 %), zinc (21%), bauxita
(27%) y plata (13%). El petréleo representd 83.4% de las exportaciones
totales de Venezuela entre 2000 y 2004; el cobre, 45% de las de Chile; el
niquel, 33 % de las de Cuba, y el oro, el cobre y el zinc, 33 % de las de Pert.
Junto con la produccién agricola, la extraccién de petréleo, gas y metales
sigue siendo fundamental para las exportaciones de dicha regién. De 2008 a
2009, las ventas de productos primarios representaron 38.8% de las expor-
taciones totales de América Latina. Es por estas razones que referimos el
patrén de crecimiento de América Latina impulsado por un modelo basado
en la extraccion.

Si bien en los afios ochenta y noventa se dio en América Latina el triun-
fo de un Estado neoliberal, lo que surgi6é desde los afios noventa es lo que se
ha llamado un «nuevo extractivismo» y el «Estado posneoliberal». El decli-
ve del neoliberalismo como doctrina y modelo econémico en varios paises
de América Latina, se produjo junto con fuertes movimientos sociales en este
continente que desafiaron con éxito dicho modelo. Como resultado de esos mo-
vimientos, muchos paises de América del Sur notaron que los regimenes
cambiaron y se desplazaron hacia la izquierda, lo que se ha denominado
como «extractivismo progresivo». Estos regimenes vieron la extraccion de
recursos naturales como un instrumento del proceso de desarrollo inclusi-
vo, que utiliza rentas de recursos e impuestos sobre las ganancias corporativas
para reducir la pobreza.’’

El segundo problema que quebranta el vinculo entre el crecimiento y la
reduccion de la pobreza es la creacion de menos empleos en un modelo
extractivo de desarrollo. Desde la perspectiva de nuestro modelo analitico
de sinergias en el desarrollo, un problema principal del modelo de extrac-
cién de recursos es que, a diferencia de la fabricacion, no puede establecerse
por disefio para aprovechar la ubicacién de la infraestructura, los mercados
y la oferta laboral existentes. El desarrollo basado en la extraccién de recur-

’7 Los precios mundiales de los productos basicos cayeron 6% en 2012, un cambio notable
respecto del vertiginoso crecimiento durante el «superciclo de los productos basicos»
de 2002-2012, cuando los precios aumentaron un promedio de 9.5% al afio 0 150% durante
el periodo de 10 afos. Por otro lado, mientras que los precios de los productos basicos
disminuyeron en general en 2012, los de algunas categorias de productos basicos (energia,
alimentos y metales preciosos) aumentaron durante una década.
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sos naturales se localiza necesariamente en los enclaves con vinculos con
el mercado global, pero con muy pocos con la economia nacional, con efec-
tos multiplicadores limitados, ya que los vinculos hacia atris y hacia adelante
son menores.

Dado que la tecnologia utilizada en dicha extraccion tiende a ser relativa-
mente intensiva en el capital, la mano de obra recibe menos de 10% del
valor del mercado mundial de los minerales exportados, 6% en el caso
de Argentina y Chile y tan s6lo 1.2% en el caso de México. Petras y Veltmeyer
(2010) dicen que después de cuatro afios de auge de las exportaciones
(de 2002 a 2006) el indice del valor de los salarios reales en el sector extrac-
tivo habia crecido en menos de 0.5%. Esto contrasta con el patrén bien es-
tablecido de aumentos salariales acumulados en la era del desarrollo liderado
por el estado de posguerra basado en la 1ED «buisqueda de trabajo», el de-
sarrollo de recursos humanos y la industrializacion, como era bastante comtin
en gran parte de Asia oriental y del sudeste asidtico (y cada vez mas en Asia
del Sur desde mediados de los noventa). En este contexto, la proporcion del
trabajo (sueldos y salarios) en el producto social (es decir, en el ingreso
derivado del proceso de produccién) se establecié a una tasa mucho mas
alta, hasta 60%, con resultados e implicaciones de desarrollo indudable-
mente positivos.

El tercer problema del modelo latinoamericano, que afecta la interacciéon
positiva entre el crecimiento y la reduccion de la pobreza, es que un modelo
de crecimiento extractivo, con una fuerte dependencia de las exportaciones de
esos productos primarios, es vulnerable a los choques exégenos. En el
periodo de industrializacion que sustituy6 a las importaciones (desde 1945
hasta la década de 1970), un cierto ntimero de industrias realmente surgié
en América Latina, sin embargo el modelo extractivo estaba bastante bien es-
tablecido. El crecimiento en los afios ochenta y noventa (época de apogeo
del neoliberalismo) fue tan lento que, después de tener en cuenta el incre-
mento de la poblacién durante esas dos décadas, el ingreso per capita no
fue mucho mayor en la regién en 2000 de lo que habia sido en 1980. Tras el
aumento del P1B mundial en los afios noventa, con China e India, y de las
importaciones de Europa y América del Norte de productos primarios,
las economias de América Latina se dispararon. No obstante, dicho aumento
comenzo a colapsar después del estallido de la crisis mundial en 2008. El
auge y las inversiones de recursos naturales en América Latina sobrevivie-
ron hasta 2012 y luego terminaron. El resultado fue una fuerte caida en el
crecimiento del PiB. Esto gener6 que la reduccion de la pobreza en América
Latina suscitada en los afios noventa llegara a su fin.
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Después de la caida sostenida de dicha condicion entre 2002 y 2015 en
América Latina de 44.5% a 27.8% (gracias al crecimiento del P18 impulsado
por el aumento de los precios mundiales de los productos bésicos), la po-
breza ha aumentado nuevamente 29.6% de 2015 a 2017, y la extrema
pobreza ha pasado de 11.2% a7.8% y después a 10.2%. Del mismo modo, el
nimero absoluto de pobres habia disminuido durante el mismo periodo
de 226 millones a 164 millones, pero subié nuevamente a 182 millones, y
el de los extremadamente pobres también cay6 de 57 millones a 46 millones,
pero luego aument6 a 63 millones. Este crecimiento econémico se ha
desacelerado, lo que implica para América Latina una vulnerabilidad soste-
nida de las industrias extractivas, afectadas por el crecimiento global y la caida
de la demanda (tras una recuperacion inicial después de la crisis mundial de
2008).

Dado el alto nivel de integracién de América Latina en los mercados
internacionales, la caida del crecimiento global afecté la demanda de pro-
ductos basicos. El crecimiento del piB de América Latina desde 2013 ha
tenido una tendencia a la baja al caer por debajo de 2%. Con un incremento
de la poblacion de 1% anual durante 2015-2020, esti claro que los ingresos
per cépita apenas han aumentado desde 2013.

Aunque la estructura de produccién contintia sesgada a favor de las
industrias extractivas (el predominio del petréleo, el mineral de hierro, el mi-
neral de cobre, el cobre refinado, la soja y la torta de aceite), también se realizan
manufacturas como vehiculos de motor, maquinas de procesamiento de datos
e inaldmbricas. Una razén subyacente de que la situacién de trampa de
ingresos medios se haya arraigado, es que Latinoamérica ha estado atrapa-
da en esta estructura de produccion. Ningin pais del mundo ha logrado
mantener el crecimiento del PIB o reducir drasticamente la pobreza sin
desarrollar un sector manufacturero robusto. Sin embargo, la participa-
cion de la manufactura en el empleo, que fue de 12.5% en 2010 en América
Latina, cay6 a 11.7% en 2017. Esta misma participacion en el PIB en 1990
fue de 19.6%, pero disminuy6 a 14.4% en 2017 (Cepal, 2015). Las naciones
del sudeste asiatico tienen niveles de manufactura mucho mis altos tanto en
la produccién como en el empleo.

Una razén final de que la elasticidad pobreza-crecimiento en América
Latina sea relativamente baja, es la gran proporcién de informalidad de la
fuerza laboral a pesar del alto nivel de ingreso per capita en la region.
La mayoria de los paises hispanohablantes recibe ingresos medios altos
(aproximadamente de 4 mil a 11 mil ddlares por afio), pero se ha quedado
estancada con ellos durante décadas. Dado que las ganancias de la mano de
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obra son la principal fuente de ingresos, el crecimiento lento y volatil impac-
t6 el empleo. Para una regién donde casi todos sus paises obtienen un ingreso
medio-alto, la tasa de informalidad es alta (53%). Esta tltima es muy alta
(84%) para los trabajadores por cuenta propia que representan 27.7 % del
empleo total. Y la tasa de informalidad es de 37% para las personas cuya
participacion en el empleo total es de 63.3%. La estructura del empleo por
el tamafio de la empresa muestra que alrededor de 28 % de la fuerza laboral
trabaja por cuenta propia y que su tasa de informalidad alcanza 90%.

Con la agricultura a gran escala (la relacion tierra-hombre es muy fa-
vorable en el continente), su dependencia a las nuevas tecnologias ha sido
alta. Esta agricultura es relativamente intensiva en capital, excepto entre
las comunidades agricolas indigenas. L.a mayoria de las haciendas cultiva la
tierra con métodos intensivos en capital, por lo que esta actividad no pue-
de generar mucho empleo. En todo caso, desplaza a la mano de obra, que debe
encontrar trabajo no agricola. Sin embargo, el modelo extractivo en la no
agricultura también es intensivo en capital y no genera muchos empleos
formales, por lo que el resto de la fuerza laboral termina en la prestacion
informal de servicios. Los ingresos del trabajo informal son mas bajos, lo que
es otro factor que explica por qué la elasticidad pobreza-crecimiento es baja.

e La relaciéon crecimiento-capital humano: ¢Por qué es débil en Amé-
rica Latina?

La formacion del capital humano estd sujeta de manera critica a las in-
versiones estatales. El sector privado que ofrece los servicios de salud y
educacion siempre ha atendido a los privilegiados y no a la mayoria de la
poblacion (como hemos argumentado en este libro). Pero la facultad del
Estado para invertir en salud, educacion o infraestructura econémica depen-
de fuertemente de su capacidad fiscal y ésta necesita de manera crucial el
crecimiento sostenido del piB.

Hemos visto anteriormente las razones de la volatilidad del crecimiento
del P18 que ha sido la ruina de las sociedades latinoamericanas. Con un cre-
cimiento volatil, la aptitud del Estado para gastar es limitada, debido a una
relacién impuestos/PIB relativamente baja por los ingresos per capita. ¢Como
puede aumentar el gasto publico si la relacién impuestos/PIB es tan alta
como en India (una nacién con ganancias medias bajas y con un ingreso per
capita de s6lo un tercio o un cuarto de Brasil o México), pero casi todos los
paises de América Latina y el Caribe tienen un nivel de ingresos medio-alto?
El promedio no ponderado de Latinoamérica para la relacion impuestos/piB
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habia aumentado de 13.9% en 1990 a 16.4% en 2000 y a 19.4% en 2010, y
fue impulsado por el crecimiento (a su vez potenciado principalmente por
el exterior). El promedio de América del Sur fue el mismo que el de Améri-
ca Latina y el Caribe en 2017 con 22.8%, aunque mas bajo en Centroamérica
y México con 21% (Cepal, 2019b). El hecho de que aumente es en si mismo
una sefial de esperanza para la capacidad del Estado para realizar las inver-
siones sociales necesarias para efectuar las sinergias duales que impulsan el
crecimiento inclusivo (como se recomienda en este volumen).

Por el contrario, la mayoria de los estados de Asia oriental y sudoriental
invirtié temprano en su proceso de desarrollo en educacion escolar y aten-
cion médica basica. El crecimiento sostenido que experiment6 durante los
anos ochenta y noventa, e incluso desde entonces, al convertirse en la fabrica
del mundo, le permiti6 sostener la formacién del capital humano, lo que
sostuvo su estrategia de crecimiento.

La capacidad fiscal del Estado también se ve afectada por el patrén de
crecimiento. Es notable que el sistema financiero en casi todas las econo-
mias latinoamericanas esté dominado por bancos de propiedad extranjera.
Esto contrasta por completo con los paises de Asia. El sistema bancario po-
dria, en principio, ser propiedad publica o privada. Si es principalmente
privado, podria ser mayoritariamente de propiedad extranjera o nacional.
¢Cual de las variantes predomina? De muchas maneras, lo anterior determina
la profundidad del desarrollo y la inclusion financieros en la economia.

La inversién extranjera directa es muy importante para las industrias
extractivas y esta mediada principalmente por los bancos extranjeros, que
son corporaciones multinacionales. Esta combinacién, por un lado, mantie-
ne relativamente estrecha la base de la economia, lo que genera ingresos
fiscales limitados de forma parcial; por otro lado, dichos bancos no estan
interesados en garantizar la inclusion financiera en el sentido de la banca
para todos, por lo que la mayoria de los hogares ni siquiera tendrian una cuen-
ta bancaria. En otras palabras, los ahorros de una proporcién significativa
de los no tan acomodados no son accesibles para el sector bancario; por lo
tanto, la relacién ahorro/PIB es relativamente baja si se considera el alto nivel
de ingreso nacional medio. En este contexto, los hogares que carecen de
acceso a buenos instrumentos de ahorro financiero pueden guardar su dinero
de otras maneras como acumular efectivo o joyas, comprar bienes durade-
ros o invertir en la empresa familiar, que puede no ser la mas productiva.
Estos mecanismos reducen la eficiencia colectiva con la que son utilizados
los ahorros existentes. Un buen sistema financiero no sélo moviliza ahorros,
sino que también los agrupa y los asigha de manera eficiente para financiar
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los proyectos con los rendimientos mas altos (que es lo que caracteriza al
modelo de desarrollo financiero de Asia del este y del sur). Si los ahorros no
se agrupan dentro de un sistema financiero que funcione bien, entonces la
economia en general sufre una pérdida.

El ahorro nacional es el resultado de la combinacién de las decisiones de
individuos, empresas y el sector ptblico. En todos estos frentes, América
Latina tiene un desempefio relativamente pobre, pues los ahorros publicos
brutos son sélo un poco més de un tercio de los de las economias emergen-
tes de Asia, mientras que los ahorros privados equivalen a 69% de los de las
economias avanzadas y 57 % de las economias emergentes de Asia. La eva-
sién fiscal representa mas de la mitad de los ingresos fiscales potenciales en
la region, esto implica dejar una gran parte de la carga hacendaria en los
ciudadanos que cumplen, quienes luego tienen muchos motivos en contra
del ahorro, lo que provoca efectos perniciosos en la inversion y productividad
agregadas.

Dadas las bajas tasas de ahorro en América Latina, que son 10-15 puntos
porcentuales del PIB inferiores a las de las economias asiaticas (incluida In-
dia, un pais de bajos ingresos medios), no es sorprendente que las tasas de
inversion sean mds bajas en relacién con el PIB y, por lo tanto, que el creci-
miento también sea inferior. Alrededor de 16% de la poblaciéon adulta en
América Latina y el Caribe informa que ahorrd por medio de un banco,
en comparacion con 40% de los habitantes de Asia emergente (en India, 99%
de los hogares tiene una cuenta bancaria), y 50% de los de las economias
avanzadas. En cambio, los latinoamericanos, especialmente los relativamen-
te mas pobres, ahorran mas mediante mecanismos informales o simplemente
renuncian por completo a hacerlo (Cavallo, Frisancho y Carver, 2016).

América Latina debe aumentar la inversién entre dos y cuatro puntos
porcentuales del PIB por afio durante décadas para aflojar esta restriccion
para el crecimiento, pero dicha region ahorra alrededor de 20% del ris,
un nimero que apenas ha cambiado en las Gltimas décadas. El bajo ahorro
nacional limita el financiamiento disponible para construir y mantener la
infraestructura productiva. Una infraestructura pobre, a su vez, resulta en
la provision inadecuada de servicios tales como agua potable, saneamiento,
salud y educacion.

Ademas, en América Latina el ahorro generalmente cae después de las
crisis. La gente, naturalmente, quiere proteger el valor real de sus ahorros
ganados con esfuerzo, por lo que a menudo los canalizan en el extranjero,
compran bienes duraderos o aumentan el consumo en lugar de invertir
localmente cuando hay demasiada volatilidad. El alto nivel de esta tltima
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también puede desanimar a los extranjeros a prestar a plazos mds largos y
a un costo mas bajo. Entonces, se establece un ciclo negativo por el que
el bajo ahorro nacional busca més ahorro externo, lo que se vuelve mis dificil
de alcanzar, aumenta los costos de endeudamiento externo e induce fragilidad
financiera y crisis.

En otras palabras, la naturaleza del desarrollo financiero y la baja tasa de
ahorro que lo acompafna mantienen bajo el crecimiento, lo que socava atin
mas la facultad del Estado para generar ingresos fiscales. Por ello, las inver-
siones de éste en infraestructura social o fisica son limitadas, asi como sus
inversiones en salud y educacion. Aqui yace la esencia de la relacion entre el
crecimiento y la formacion del capital humano en América Latina.

e Larelacion entre la formacion del capital humano y la pobreza en Amé-
rica Latina

América Latina es conocida por tener una de las desigualdades de ingresos
mas altas de cualquier region en desarrollo del mundo. Los altos niveles de
desigualdad y pobreza, debido a las razones discutidas anteriormente, man-
tienen bajos los gastos privados de los hogares en salud y educacion, lo que
evita que las personas pobres se recuperen al invertir en su salud o en el
bienestar educativo de sus hijos.

Por otra parte, dado que el gasto publico esta limitado (por los factores
discutidos anteriormente) y el dividendo demogrifico de América Latina ha
terminado, tenemos un problema adicional que afecta a los responsables
politicos de la region: el envejecimiento. La sociedad y el Estado necesitaran
aumentar el gasto en dos aspectos relacionados con el envejecimiento: servi-
cios de salud para ancianos y seguros sociales y pensiones para ellos. Esto
comprometerd atin mas la capacidad de la economia para mejorar los niveles
del capital humano de la mayoria que estd en la fuerza laboral o ingresari a ella.

3. Los paises industrializados: el Estado, el mercado econémico
y las capacidades laborales en perspectiva historica

Anteriormente, se presenté un marco tedrico alternativo al modelo neocla-
sico de la interaccion entre el desarrollo econémico y social. Este marco, ba-
sado en la sinergia entre los servicios sociales basicos (comentados con mas
detalle en el siguiente capitulo), al igual que en la sinergia entre la reduccion
de la pobreza, el crecimiento econdmico y la formacion del capital humano,
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es utilizado aqui para interpretar la experiencia histrica de los actuales
paises industrializados con el fin de dar apoyo empirico a la difusion teérica.
También, una gran conclusion del apartado anterior es que la necesidad de la
participacion Estatal para desencadenar el proceso sinérgico es resaltada por
los paises industrializados.

En este apartado, empezaremos con un breve analisis acerca del papel
del Estado en el surgimiento de las economias del mercado de los actuales
paises industrializados. Luego, abordaremos los dos argumentos con respecto
de la relacion de las dos sinergias y la funcién del Estado en los paises indus-
trializados durante el siglo x1x. Nos enfocaremos en un principio en el Reino
Unido y examinaremos la evolucion del mercado laboral y el laissez faire
(liberalismo). Esto luego de complementar con una tercera linea del argu-
mento entrelazado en la discusion de cada patis, lo que sugiere que el proceso
involucra importantes conflictos politicos. De nuevo, se hard énfasis en el
Reino Unido y se relacionara con el desarrollo de la educacion y la salud.

La economia de mercado de los actuales paises industrializados no hu-
biese existido sin la intervencién del Estado; éste fue una clave crucial en el
establecimiento de las instituciones de la economia (Polanyi, 1947). En el Reino
Unido, el Estado era el responsable de introducir tierras en la economia de
mercado por medio de un programa que encerraba las tierras comunes, de esta
forma también puso en marcha un proceso que en tltima instancia produjo
la creacién de un mercado nacional para el trabajo (Moore, 1966).

Pese a que la Revolucion Industrial inicié en Inglaterra en el dltimo
cuarto del siglo xviiI, se puede decir que apenas existid un sistema econo-
mico nacional integrado en el segundo cuarto del siglo x1x. No se podia
concebir ninguna economia de mercado que no incluyera un mercado labo-
ral, pero para establecer este ultimo, en especial en la civilizacién rural de
Inglaterra, se necesitaba una transformacion completa del tejido tradicional
de la sociedad. De hecho, durante el periodo mas activo de la Revolucion
Industrial, desde 1795 hasta 1834, varias leyes, reglamentos y tradiciones
impedian la creaciéon de un mercado laboral en dicho pais. Un mercado
nacional para el trabajo no se formé debido a las estrictas restricciones lega-
les en su movilidad fisica, ya que el trabajador estaba practicamente ligado
a su municipio. El Acta de Asentamiento de 1662, que establecid las reglas
de la supuesta servidumbre municipal, existié hasta 1795. En este afio, fue
reemplazada por la Ley Speenhamland, que duré hasta 1834 y reforzé un
sistema paternalista de organizacion laboral. Otorgaba subsidios como ayuda
a los salarios, de modo que se aseguraba un ingreso minimo a los pobres,
independientemente de sus ganancias, mediante el trabajo asalariado, lo que
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los animaba a permanecer en su tierra. Esto fue financiado con tasas basadas
en el municipio (impuestos). Asi, por un lado, una nueva ola gigantesca de
tierras comunales traia a la economia de mercado tierras y producia un pro-
letariado rural obligado a ganarse la vida con el ofrecimiento de su trabajo
para la venta. Por otro lado, las leyes mencionadas anteriormente impedian
a los habitantes ingleses ganarse la vida con su trabajo. Sin embargo, esto
cambid con su derogacion y la creaciéon de un mercado nacional de trabajo por
parte del Estado, que permitié que la mano de obra se ofreciera para el
empleo en el sistema de fabrica y los «molinos satanicos» (en inglés satanic
mills, accion desregulada del mercado).

Para Polanyi (1947), «El camino hacia el libre mercado se abri6 y se
mantuvo abierto por un gran aumento, controlado y centralmente organizado
del intervencionismo (doctrina econdmica que defiende la intervencién del
estado en los asuntos econdmicos y sociales)». La complejidad de las dispo-
siciones de las innumerables leyes de contencidn; la cantidad de control
burocrético en la administracion de las Nuevas Leyes de los Pobres, super-
visadas por una autoridad central, y el desarrollo de la administracion estatal
implicaban una reforma municipal. Pero esta intervencién gubernamen-
tal tenia la intencion de organizar sencillas libertades tales como la de terreno,
trabajo y administracion municipal. La implantacion de mercados libres, lejos
de eliminar la necesidad de control, regulacion e intervencién, incrementd
su alcance enormemente.

Como lo dice Polanyi de manera muy acertada, «Mientras que la econo-
mia del laissez faire (liberalismo) fue producto de una accion deliberada del
Estado, las restricciones posteriores sobre el laissez faire iniciaron de una
manera espontanea. El laissez faire [sic] fue planeado; la planeacion no lo
fue». También aclara que esto no ha de interpretarse como un ejercicio de
planificacién consiente. El quiere decir que la aparicién del lasssez faire no
fue un desarrollo natural, sino mas bien uno guiado por politicas estatales.
A cambio, éstas respondieron a diferentes intereses y presiones y estaban en
contra de las perspectivas de aquellos quienes ensefiaban que una sociedad
basada en la busqueda del interés propio era inviable (Hirschman, 1977).

Las voces de aquellos que se oponian al reglamento del mercado cam-
biaron tras la implementacién de los mercados libres. Este crecimiento de la
administracion sobre el mercado se reflej6 en el utilitarismo de Jeremy
Bentham. Cuando el capitalismo industrial estaba en pleno apogeo, el credo
liberal, empenado en la difusion del sistema de mercado, se encontré con un
movimiento de proteccion que se inclinaba hacia su restriccion. Sin embargo,
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este contra movimiento no parecia existir debido a alguna preferencia hacia
el socialismo o nacionalismo de parte de los intereses en conjunto, sino mas
bien pareci6é ser una reaccién practica provocada por la expansion del
mecanismo de mercado.

Adam Smith (1937) sefial6 que el papel del Estado en «erigir y mantener
esas instituciones publicas y esas obras publicas, aunque pueden ser en la
mayor medida ventajosa para una gran sociedad, son, sin embargo, de tal
naturaleza, que el beneficio nunca podria pagar el gasto a ningin indivi-
duo». Tales obras eran «aquellas para facilitar el comercio de la sociedad y
aquellas para promover las ordenanzas del pueblo». Cada uno de los paises
europeos atravesaron un periodo de libre comercio y laissez faire, seguido
por un periodo de legislacion «antiliberal» o social y medidas con respecto a
la salud publica, educacion, servicios publicos, comercio municipal, seguro
social, asociaciones de comercio y condiciones de las fabricas (Polanyi,
1947). Esto fue tan cierto en la Inglaterra victoriana como en la Prusia de
Bismarck, en Francia (tercera Reptblica) y en Estados Unidos (Post Bellumz).

Hay una diversidad sorprendente de asuntos sobre los que el Estado
tomdé medidas, incluidos la salud basica, el saneamiento y la educacion. Her-
bert Spencer cit6 una lista de intervenciones cuando acusdé a los liberales de
abandonar sus principios. En 1860, se dio autoridad para proporcionar
«analistas de alimentos y bebidas para ser pagados con cargo a las tari-
fas locales». Después, se promulgd una ley que estipul6 «la inspeccion
de las obras de gas» y una extension de la Ley de minas que penalizd «el
empleo a nifios menores de doce afios que no asistan a la escuela y que eran
incapaces de leer y escribir». En 1861, se le dio poder a «los pobres guardianes
de la Ley para hacer cumplir la vacunacién». Al afio siguiente, se establecié
una ley que daba el derecho exclusivo al Consejo de Educacion de «propor-
cionar una farmacopea (libro oficial de medicamentos), cuyo precio debia
ser fijado por la Tesoreria», y en 1863 llegé la «extension de vacunacion
obligatoria a Escocia e Irlanda». También hubo una ley en la que se asigna-
ban inspectores para la «salubridad o insalubridad de los alimentos»; una
ley de deshollinadores destinada a prevenir la tortura y eventual muerte de
nifos que se dedicaban a quitar el hollin de espacios muy estrechos; una ley
de enfermedades contagiosas, entre otras. Spencer las usé como evidencia de
una conspiracion antiliberal.

Sin embargo, éstas fueron de ayuda en el establecimiento y fortaleci-
miento del capitalismo por medio de la mitigacién de los costos sociales (su
objetivo mas viable y directo), pero también mediante una fuerza laboral mas
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saludable y mejor capacitada, mercados mas seguros para los consumidores y
nuevas dreas para la inversion. De ese modo, el desarrollo social y econémico
se produjo de manera conjunta y se reforzé6 mutuamente a medida que el
crecimiento transformé a las sociedades y los Estados se expandieron y
tomaron diferentes roles (Nell, 1992).

Desde la perspectiva del desarrollo humano, dos resultados fundamen-
tales fueron alcanzados en la educacién y la salud. El primero fue que la
mayoria de los paises europeos tuvo un aumento constante de la tasa de
alfabetizacion durante el siglo X1x, especialmente en la segunda mitad. A
principios de esta centuria, el aprendizaje se equipard con la escolaridad
formal y sistemitica, y «la escolarizacion se convirtié en un rasgo fundamen-
tal del Estado» (Green, 1990). El segundo fue que la mortalidad infantil
disminuy6 sobre todo después del tltimo cuarto de siglo (las otras dos tenden-
cias que caracterizaron este periodo fueron el aumento del ingreso per capita
y la creciente participacion del Estado en los servicios sociales, por ejemplo
salud, educacién y suministro de agua). El resto de este apartado presenta
las narrativas de cuatro paises (Reino Unido, Estados Unidos, Franciay Ale-
mania) para ilustrar algunos temas acerca de los conflictos y argumentos
respecto de la participacion del Estado, el financiamiento de los servicios socia-
les, su impacto en el bienestar y su relacion con el crecimiento econémico.

Reino Unido: Alo largo del siglo x1X, la economia creci6 al ser impulsa-
da por la industrializacion. Se estima que el PIB per capita casi se duplicé
entre 1820 y 1850 y entre 1850 y 1900. Sin embargo, no fue sino hasta des-
pués de los afios 1870 que la tasa de mortalidad disminuy6 notablemente.
Dos elementos podrian ayudar a explicar esto: el aumento de los niveles de
educacion y la implantacion de politicas de salud.

El impulso de la alfabetizacion masiva ocurri6 principalmente durante
el periodo comprendido entre 1830 y 1870. En primer lugar, las iglesias es-
taban preocupadas por la salvacién de las almas y la recuperacién de las
poblaciones urbanas no creyentes de la clase trabajadora. La establecida
Iglesia anglicana no sélo interpret6 el comportamiento de muchos de sus
miembros de una clase inferior como «no cristiano», sino que también se
sintié atacada por el renacimiento de la no conformidad y del catolicismo en
los afios 1830. En segundo lugar, a nivel mas secular, el largo periodo de
disturbios endémicos entre los afios 1790 y 1840, desde las revueltas del ham-
bre hasta el Cartismo (movimiento popular que surgié en Reino Unido en
1838 y perdurd hasta 1848), habia creado una profunda ansiedad por el
orden y control social. «LLa obsesién victoriana temprana por la educacion
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de los pobres se entiende mejor como una preocupacion por de la autoridad,
el poder y la afirmacion (o reafirmacién) del control» (Sanderson, 1983).

También, existian argumentos en contra de la educacion de los pobres.
Esos argumentos sugirieron que la escolarizacion y la alfabetizacion harian
que los pobres no fueran aptos para desempenar tareas laborales menores.*®
Para empeorar las cosas, se pensaba que la adquisicién de habilidades alfa-
betizadas haria que la clase trabajadora se volviera receptiva a la literatura
radical y subversiva. A pesar de este dilema, la idea de que la educacion
serfa una agencia de control social finalmente gand en la década de 1830.
Para entonces, el pensamiento que dominaba la mente de los formuladores
de politicas era que la educacion podia ser un medio para reducir la delin-
cuencia y los gastos resultantes de los castigos. Con el sistema penitenciario
que costaba 2 millones de libras esterlinas por afio en 1847 y la Ley de
Pobres que valia otros 7 millones en 1832, cualquier gasto en educacién que
mantuviera a un nifio fuera de la carcel y del prototipo de asilo para pobres
(workbouse, que, segtin la historia britanica, era el lugar donde los pobres que
no tenian recursos para subsistir podian vivir y trabajar), se convirtié en una
inversion social.

La tercera razén para fomentar la educacion se dio tras la victoria de
Prusia (1870) y del Ejército de la Unidn en la guerra civil de Estados Unidos
(1860-1869), que sugiri6 que los buenos niveles de educacion contribuirian
a la eficiencia militar. El cuarto motivo fue que la Ley de Reforma (Reino Uni-
do, 1867) suscit6 la preocupacion de garantizar la educacion de aquellos que
pronto ejercerian el poder politico por medio del sufragio extendido. Por
ultimo, también se aprecié que la educacién tenia importantes implicacio-
nes en la creacién de una sociedad industrial como, por ejemplo, aprender
a leer avisos y, asi, enterarse de las posibilidades disponibles, los trabajos
para los obreros, los productos para los consumidores o los problemas de
seguridad en las minas y las fabricas peligrosas, y permitir el funcionamiento
eficiente de una sociedad industrial urbana caracterizada por la redaccion
de cartas, la elaboracion de testamentos y contratos de aprendizaje, la emi-
sién de letras de cambio y la publicacién de anuncios (Sanderson, 1983).

Como en todos los paises, siguié pendiente la cuestion de como finan-
ciar la educacion. En el Reino Unido, el primer factor que impulsé la tasa de
alfabetizacion fue la inyeccion de dinero publico para la construccion y

*% Se pueden escuchar argumentos similares de las clases medias de los pafses en desarrollo
(por ejemplo, India), como, por ejemplo, si los nifios trabajadores van a la escuela, ¢quiénes
laboraran como empleados domésticos o en otros servicios urbanos? (Wiener, 1991)
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mantenimiento de las escuelas primarias (Sanderson, 1983).>° El Estado
queria estimular el crecimiento escolar mediante la subvencién anual de dos
entidades religiosas (anglicanos y no conformistas) a partir de 1833, cuya
administracién qued6 en manos de un comité supervisado por funcionarios
publicos (el precursor del departamento de educacién del gobierno). Se
ampli6 las subvenciones del capital limitado para la construccién, equipa-
miento, preparacion de maestros y la capacitacion para el funcionamiento
de las escuelas. Los crecientes niveles del gasto pablico infundieron vida a
la sociedad y aumentaron la tasa de alfabetizacion, aun antes de que los co-
legios seculares fueran construidos y administrados por el gobierno local
con financiamiento regional. A pesar del papel del Estado y de las asociacio-
nes religiosas, existia un gran sector de educacion privada barata al que la
clase trabajadora pagaba por la educacion de sus hijos. En 1851, todavia
habia el doble de escuelas privadas que publicas para la clase trabajadora
aunque s6lo una tercera parte de los estudiantes asistia a aquellas escuelas.

Ademais de subsidiar el sector privado y crear colegios en el sector pu-
blico, el Estado tomé acciones que ayudaron a la escolarizacion. Las leyes
de 1833 obligaban a los duefios de las fbricas a asegurar la ensefianza regu-
lar de los hijos de los trabajadores en una escuela dentro o fuera de la fabri-
ca. En 1880, el Estado hizo obligatoria la educacion general.

La escolaridad estuvo lejos de ser universal hasta el tercer cuarto del si-
glo x1x. La imposicion de la educacion obligatoria fue necesaria para lograr
una asistencia escolar universal y para reducir la enorme disparidad educa-
tiva entre las clases, comunidades y géneros. La tasa de asistencia de los ni-
flos de las clases trabajadoras aument6 de 68% en 1871 a 82% en 1896. La
oposicion de la obligatoriedad educativa fue superada en parte por la aboli-
cion de las cuotas escolares, pero también por la aplicacion legal de la asis-
tencia. De hecho, los colegios privados de la clase trabajadora practicamente
desaparecieron con el inicio de la escolaridad puablica gratuita. Esta fue finan-
ciada por los impuestos locales, lo que le dio una enorme ventaja econémica
sobre las escuelas benéficas (mayormente religiosas), que en 1900 fueron
incapaces de competir con las tasas de los colegios subvencionados y tuvie-
ron que cobrar cuotas mas altas para seguir en funcionamiento a pesar de
brindar una educacién de nivel inferior (Stephens, 1998).

*» De igual manera, es notable que donde los sistemas publicos se desarrollaron lentamente
(Inglaterra, Gales, el sur de Estados Unidos), los niveles educativos fueron notablemente bajos
(Green, 1990).
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En resumen, la escolaridad anterior a 1833 era completamente privada
(no se disponia de subsidios gubernamentales), involucraba cuotas y no
era obligatoria. En 1841, la tasa de alfabetizacion masculina era de 67% y la
femenina de 51%. Para 1858, la educacion era predominantemente privada y
ayudada por la Iglesia, pero algunas escuelas fueron subsidiadas e inspec-
cionadas. Ademas, la tasa de alfabetizacién masculina aument6 a 75% y la
femenina a 65%. En 1882, una tercera parte de los estudiantes estaba en
escuelas de gobierno, se instauré la obligatoriedad educativa, se redujo las
cuotas y el Reino Unido estaba casi totalmente alfabetizado y se movia hacia
la universalizacion de la escolaridad.

De manera simultanea, el desarrollo de la salud pziblica fue enormemen-
te impulsado por la preocupacién de la clase media adinerada de ser conta-
giada por los pobres. Debido al ascenso de la migracion de la poblacién
rural hacia las ciudades de Inglaterra, los pobres eran los primeros en ser
sometidos a las campanas de salud.*’ Por ejemplo, la campana cientifica-
mente informada en contra de personas infectadas era aplicada con mayor
firmeza sobre los mas desfavorecidos.*! Aquellos que tenian una mejor con-
dicién econdmica, evadian mas facilmente todas las politicas de aviso de
enfermedad, desinfeccion y marginacion (Webster, 1993).

La era de la salud puablica en Inglaterra ocurrié entre 1848 y 1918.
Comenzd con el deterioro del cuidado laico de los enfermos y ancianos a
medida que los sistemas de autoayuda cedieron por la presion. El cuidado
laico para el enfermo crénico fue afectado por la absorcién de mujeres casa-
das dentro la fuerza laboral remunerada. Las asociaciones benéficas empe-
zaron a marchitarse debido al cambiante régimen demografico en el que los
adultos vivian mas afios (al subir los niveles de ingreso y nutricion), pero no
necesariamente con mejor estado de salud. Se desarrollaron hospitales para
el cuidado de los enfermos. El ntimero de camas de un hospital por cada mil
habitantes subi6 drasticamente de 3.2 en 1861 y 3.69 en 1891 a 5.5 en 1911
(Webster, 1993). Es de interés, para propdsitos de este estudio, que, en
cuanto al financiamiento de la atencion a la salud, cuatro quintos de los
hospitales en 1861 eran publicos y los otros eran de voluntariado (donde el
dinero se recaudaba por medio de caridades privadas y de la instauracion
del pago por cama).

4 La similitud con la defensa/control de los no educados es sorprendente.
# La vacunacién obligatoria para los bebés desde 1853, estrechamente asociada con la Ley
de Pobres y a menudo mal administrada, habia generado resistencia popular desde su inicio.
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La salud publica también signific el crecimiento del movimiento sanita-
rio que ampli6 la legislacion acerca de ésta, motivo la creacion un depar-
tamento médico en el gobierno, se enfocd en el suministro de agua y drenaje
en las areas urbanas e impulsé la introduccion la tuberia de alcantarillado
de pequeno diametro (gracias a Chadwick). Ademas, involucrd la elabora-
cién de un formidable sistema de controles sobre la produccion de alimentos,
lugares de trabajo, tiendas, vivienda, escuelas y hospitales. Combinado con
el ascenso descrito anteriormente en la matriculacion y alfabetizacion, estas
acciones promovieron la reducciéon de la mortalidad. El crecimiento, por si
solo, no ayudé a disminuirla tal como se puede observar en varias décadas
de tasas de mortalidad constantemente elevadas a pesar de los aumentos en
los niveles de ingreso. Sin embargo, una vez que se alcanzé altos niveles
de educacion e intervenciones de salud como resultado de actividades esta-
tales en los afios 1860, la mortalidad empez6 a disminuir.

Alemania: Un analisis de la Alemania del siglo x1x es complicado por el
hecho de que no se unificé hasta 1870. No obstante, las regiones que con-
forman lo que ahora es este pais crecieron a una tasa compuesta de 10-15%
por década de 1820 a 1900. Al igual que en el Reino Unido, el incremento
en los ingresos no disminuy6 la mortalidad, que finalmente se redujo con la
implantacion de la alfabetizacion masiva y las politicas de salud.

La educacién fue centralizada, obligatoria y gratuita desde principios del
siglo decimononico, lo que se observd en el alto nivel de alfabetizacion y
matriculacion de Prusia mucho antes de la unificacion de Alemania (1870).
De hecho, en los afios 1830 (a diferencia de la mayoria de los otros paises
europeos) habia un sistema nacional completo de escuelas primarias y se-
cundarias publicas que proporcionaba escolaridad obligatoria y universal
hasta los 14 afos y después educacion secundaria para los de la élite. Los
colegios eran instituciones publicas controladas por la burocracia educativa
estatal y financiadas en gran parte por el sistema tributario. Las escuelas pri-
marias publicas sobrepasaron en gran manera a las escuelas privadas, pues tan
s6lo en 1861 habia una proporcion de 34 a 1 (Green, 1990). La matricula
gratuita de primaria se hizo ley en 1868.

Existian algunas consideraciones militares del Estado no visibles a favor
de la salud. Después de la unificacion de Alemania, el estado de deterioro de
las condiciones de vida de los trabajadores se convirtié en una de las priori-
dades mas urgentes de la nueva nacion. Esto se reflejé en la emigracion
anual promedio de 62 500 alemanes a los Estados Unidos entre 1871 y 1880
(Knox, 1993). Bismarck y sus ministros estaban preocupados por las impli-
caciones militares de la mala salud debido a los informes alarmantes de que
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los reclutas de las 4reas industriales no eran aptos para el servicio. Conclu-
yeron que el «Bienestar Social era fundamental si la patria queria sobrevivir
en un mundo hostil» (citado en Knox, 1993).

Los alemanes ya habian logrado grandes avances en la ciencia y la tecno-
logia y, bajo la influencia de Bismarck, el gobierno aleman promovié la salud
publica como un medio para el fortalecimiento del Estado. En 1854, 1a Ley
Prusiana obligé a todas las minas y fundiciones a tener fondos de enferme-
dad para ofrecer subsidios por enfermedad, medicamento y rehabilitacion.
Esto dio inicio al primer sistema de seguros de salud regulado y obligatorio. La
beneficencia religiosa no podia mantener esta tarea, aunque la Iglesia Cat6-
lica Romana vy el influyente Partido de Centro de los Catdlicos (hasta la
década de 1890) pusieron fuerte resistencia a la intervencion estatal sobre
cimientos filoséficos. La Iglesia argumenté que la intervencion iba en contra
de la ‘Ley Natural’ que decia que los individuos eran responsables por si
mismos y dependian tinicamente de Dios, pero también sabia que un alivio
social patrocinado por el Estado debilitaria su poder (Knox, 1993).

Las clinicas para el bienestar y los programas de visita a domicilio fueron
creados en Alemania y modelados después de que los primeros dispensa-
rios* franceses empezaran a funcionar a principios del siglo x1x. Si bien en
las clinicas francesas se ofrecia tratamiento, la presién por parte de la pro-
fesion médica alemana limit6 el papel de los equivalentes alemanes para
diagnosticar y proveer beneficios para el bienestar. Las redes de «policlini-
cas» urbanas (organizadas para el bienestar infantil, alcoholismo y enferme-
dades de transmision sexual) complementaban los sistemas de hospitales
municipales franceses y alemanes de los afios 1880. En el cambio de siglo,
una amplia gama social hizo uso de nuevos hospitales para nifios.

Para Alemania, el crecimiento por si solo no ayudé a reducir la mortali-
dad tal como lo muestran varias décadas con tasas de muertes constantes a
pesar de los aumentos en los niveles de ingresos. Sin embargo, una vez que
se alcanz6 altos niveles de educacién (en términos del porcentaje de adultos
alfabetizados) y hubo intervenciones de salud como resultado de activida-
des estatales en los afios 1870 y 1880, la mortalidad empez6 a disminuir
(tasa bruta de muerte).

Francia: el avance de su escolaridad habia sido relativamente lento debi-
do a que los campesinos de las 4reas rurales estaban en contra de ella, pues
la veian como un /uxe inutile (o un lujo innecesario) hasta mediados del
siglo x1x. Aunque la matricula escolar aumenté de 58% en 1840 a 65%

#2Ver abajo.
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en 1850, las variaciones estacionales eran muy altas ya que los nifios trabaja-
ban en las granjas durante el verano. En 1870, Prusia hizo un gran esfuerzo
publico tras la derrota de Francia. De hecho, la porcion del gasto guberna-
mental asighado a la educacion y la ciencia aumenté drasticamente entre 1872
y 1880 y casi se duplico entre 1880 y 1890. Hubo un incremento de la cen-
tralizacion cuando en 1881 una ley estableci6 que la educacién fuera gratuita
y otra la hizo obligatoria en 1882 para todos los nifios entre 6 y 13 afios.

Estados Unidos: como en la mayoria de las naciones federales de hoy,
cada Estado de este pais tenia poderes soberanos sobre la educacién. Los
Estados del sur no desarrollaron un sistema de educacion publica antes de
la guerra civil, pero una gran parte de los Estados del norte si lo hicieron
durante la ‘Era de las Reformas’ entre 1830 y 1860 (Green, 1990). En 1860,
el sistema escolar comun fue costeado predominantemente por las finanzas
locales. Las cuotas eran un elemento significativo en varios Estados y usual-
mente habia muy poca obligacion. La matriculacion de todas las edades
(con una poblacion entre los 5 y 19 afios) era de 50 por ciento.

Sin embargo, en 1890 casi todos los Estados americanos ya habian es-
tablecido sistemas de escuelas pablicas y un gran nimero de nifios obtuvo
una educacion primaria. Ademas, algunos jévenes de Massachusetts, Nue-
va York, Pennsylvania, entre otros Estados, recibieron educacion secunda-
ria gratuita. Para entonces, se habia establecido tres principios. Uno fue
que la educacién era una responsabilidad principal del Estado y no una
obligacion de la familia que se asumia tradicionalmente. La segunda fue que
el Estado tenia tanto el derecho como la autoridad de recaudar fondos por
medio de la tributacién de la propiedad del ciudadano para apoyar a las es-
cuelas. En tercer lugar, la amarga lucha para conseguir escuelas gratuitas (sin
pago de cuotas) establecio el principio de un sistema no sectario abierto a
todos los jovenes, independientemente de su credo o situacion financiera.

En 1860, en varios Estados el cobro de cuotas parentales era ciertamente
una caracteristica del sistema escolar comin y también habia una tradicion
significativa de la escolaridad privada. No obstante, entre 1860 y 1880 la
mayoria de los colegios comunes se volvié gratuita (West, 1994). Para el afio
1880, las cuotas habian sido abolidas en gran parte y aproximadamente la
mitad de los Estados tenian leyes de educacion obligatoria como se reflejé en
las cifras de matriculacion. En 1890, 78% de los nifios de entre 5 y 17 afios
estaba en la escuela, que era gratuita y obligatoria en casi todas partes.”’ En

# La eliminacién de las tarifas fue critica para el aumento de las inscripciones, ya que los
padres se encargaban de los costos directos de la educacién mas el costo de oportunidad. En
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1900, el nimero de estudiantes de las escuelas secundarias publicas sobre-
paso al de las instituciones secundarias privadas.

Este patrén de aumento en la matriculaciéon fue consistente con el pa-
tron del gasto publico. Durante la segunda mitad del siglo x1x, la porcién
del gasto publico destinada al gasto total de la educacion formal aumenté de
manera consistente. En 1850, esa porcion era de 47 %; en 1860 era de 57 %
para 1880 ascendi6 a 77 %, y en 1900 se mantuvo en 79%. Los gobiernos
estatales y locales fueron los principales financiadores de la educacion publica,
como se evidencia en la elevada suma de los gastos educativos dentro de sus
gastos totales; la educacion ya estaba en 21 por ciento en 1850 y subi6 leve-
mente a 25 por ciento en 1900 (Fishlow, 1966).

En Estados Unidos, la creciente economia habia creado un faltante de
mano de obra continua que atrajo inmigrantes de Europa. Antes de la gran
afluencia de éstos en las décadas de 1880 y 1890, se habia demostrado poca
preocupacion por la salud industrial (Duffy, 1990). Sin embargo, desde
la Guerra Civil los reformadores de la salud senalaron que ésta era el tnico
bien del asalariado y que, como un bien, requeria una medida de proteccion
gubernamental.

«Son ambas malas politicas y malas economias dejar este trabajo princi-
palmente a los débiles y espasmddicos esfuerzos de caridad, o a la filantro-
pia de los médicos». Por ello, el gobierno federal debia «proporcionar més
y mejores laboratorios para la investigacion en medicina preventiva e higie-
ne puablica» (Duffy, 1990). No es accidente que tales perspectivas alcanzaran
prominencia en un periodo marcado por la reaparicion de ideas y politicas
mercantilistas en Estados Unidos, el intento de adquirir colonias para ase-
gurar mercados y fuentes de materias primas, y la obtencién de una gran
poblacion productiva. Esta perspectiva fue reforzada durante la Primera
Guerra Mundial, cuando las consecuencias de descuidar la salud nacional
se hicieron evidentes al tener un gran nimero de reclutas rechazados, lo que
fue una experiencia que Inglaterra ya habia atravesado durante el tiempo
de la Guerra Boer en la tltima década del siglo x1x.

El reconocimiento similar del uso econémico y militar de la fuerza labo-
ral saludable fue lo que llevé a la accién a Estados Unidos. En 1909, Irving

1900, Theodore Schultz (1961) estimé que dicho costo de oportunidad era aproximadamente
dos quintos de los gastos directos, una proporcién que crecié a casi la unidad en 1956 a medida
que las tasas de matricula en educacién secundaria y superior aumentaron considerablemente.
Fishlow (1966) calculé los costos de oportunidad para 1860, 1880 y 1900 y descubrid que casi
eran equivalentes a la contribucién publica total de todos los niveles del sistema educativo.
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Fisher prepar6 un informe para la Comisién de Conservacién en el que ur-
gia a los gobiernes federales y estatales, al igual que a las municipalidades, a
emprender una vigorosa accion para proteger a las personas de las enferme-
dades y, de ese modo, conservar un recurso basico nacional.

a. Las ramas en comiin: el Estado proactivo y la relacion de
crecimiento econdmico—desarrollo humano

Si bien la discusion anterior destaca el propdsito de las medidas de salud
publica de reducir la mortalidad en una variedad de paises, algunos erudi-
tos (McKeown, 1976) han degradado el papel de la atencion médica en la
mejora de la expectativa de vida por medio de una mejorada nutricién. Sin
embargo, Szreter (1988) ha revisado el recuento de McKeown y ha recalcado
el papel de las medidas de salud publica en la mejora de la salud.

Es interesante preguntar qué tan importantes fueron las mejoras genera-
les en la calidad de vida para la reduccion de la mortalidad infantil. La inte-
rrogante histdrica planteada por Preston y Haines (1991) es relevante para
los problemas de hoy en dia en torno a la mortalidad de la nifiez en paises
en desarrollo (pero también en los ya industrializados):

En 1900, Estados Unidos era el pais més rico del mundo... Sobre la
escala de ingreso per cépita, alfabetizacién y consumo de alimentos, clasifi-
caria dentro del cuarto superior de los paises donde de alguna manera, se
trasplant6 al presente. Pero el 18% de sus nifios estaban falleciendo antes de
los cinco afos, una cifra que los clasificaria dentro del cuarto inferior de los
paises contemporaneos. ¢Por qué Estados Unidos no pudo transformar sus
ventajas econdmicas y sociales en mejores niveles de sobrevivencia infantil?

Preston y Haines usaron la coexistencia de altos niveles de mortali-
dad infantil con afluencia relativa como prueba de la deficiencia de la influ-
yente tesis propuesta por McKeown, que resaltaba las mejoras en recursos
materiales.*

# McKeown (1976) argument6 que histéricamente tanto la medicina terapéutica como la
medicina preventiva habian sido ineficaces, y que la reduccién de la mortalidad infantil era
primordialmente un asunto econémico. Asi, en vez de invertir dinero en tecnologia médica
sofisticada, o incluso en medidas de salud publica, parecia preferible promover programas
capaces de aumentar el nivel nutricional de toda la poblacién y ampliar la resistencia de
sus miembros més jovenes a la agresién de gérmenes y parésitos. Preston y Haines (1991) su-
girieron, sobre la base de la ausencia de diferencias de clase social en la mortalidad infantil
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A pesar del desarrollo de la educacién y el aumento del ingreso per
capita, la tasa de mortalidad infantil no disminuy6 en la mayor parte de
Europa sino hasta el siglo xx. Después de 1900, hubo una dréstica disminu-
cion en la T™I (y en las tasas brutas de muertes) en todos los paises europeos
(aunque una leve disminucién de la mortalidad infantil o de menores de
5 afios ya habia ocurrido durante la segunda mitad del siglo decimondnico).
No hay pais en Europa que no haya experimentado un declive drastico de la
TMI entre los afios 1900 a 1949. En el ano 1949, Alemania, Austria, Italia,
Portugal y Espafia tuvieron las mas altas T™MI (Alemania obtuvo el lugar 60
y Portugal el 115), mientras que los Paises Bajos, Noruega, Suecia y el Reino
Unido tenfan las més bajas (estuvieron entre las posiciones 23 a 32).#

La reduccién de la Tv1 vino con la implantacion de la salud materna e
infantil (en cuatro etapas) (Corsini y Viazzo, 1993) y con una “gradual me-
dicalizacion de la maternidad”. Primero, las dos Guerras Mundiales dieron
un impetu a la organizacién de la atencién de salud materna e infantil. Des-
pués de la Primera Guerra, se realizé el primer intento a gran escala de orga-
nizar clinicas de salud infantil locales y, en algunos paises, de proporcionar
suplementos nutritivos por medio de almacenes de leche (Masuy-Stroobant,
1997). Segundo, hubo una aceleracion en los sistemas de parto hospitalario
en los afos siguientes a la Segunda Guerra Mundial con la propagacion de
los sistemas de seguridad social en Europa. De esta manera, a principios
de los anos 1920, empezé un declive permanente en la mortalidad posneo-
natal, y a principios de los afios 1950 ocurrieron mejoras en la mortalidad
materna y las primeras sefiales de un descenso en la mortalidad neonatal
temprana. Tercero, las tasas de mortalidad disminuyeron durante el periodo
entre guerras, cuando se organizd, con una base sistematica, las clinicas pre-
natales. Por ultimo, durante los afios 1980 la disposicion de unidades de
cuidados intensivos neonatales provocé una mayor caida de la mortalidad
neonatal temprana.

Es importante destacar que las intervenciones del Estado sucedieron
por razones muy diferentes a las propuestas por los modelos neoclasicos: no
se calculé tasas de rendimiento, no se identificé fallas en el mercado y no se
definié bienes piblicos con base en la produccion o las propiedades comer-
ciales. En realidad, los objetivos sociales y las consideraciones politicas guiaron
la participacion del Estado.

en Estados Unidos alrededor de 1900, la «falta del saber, mas que la falta de recursos, como
principal responsable para el acortamiento de vida».

+ Es evidente que el PIB per cdpita creci6 de $535 en Alemania en 1870 a $1 374 en 1950. Por
otro lado, en el Reino Unido aumenté de $972 a $2 094.
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El sistema moderno de escolaridad se desarroll6 sin mucha atencién a
las necesidades de la Revolucion Industrial y mucho después de que ésta
estuviera mds avanzada. Hay evidencia de que «se necesitaron pocos requi-
sitos intelectuales para hacer la Revolucion Industrial» en el dltimo cuarto
del siglo xviir (Hobsbawm, 1969). De hecho, la alfabetizacién creci6 en los
paises europeos antes de su necesidad industrial. “Fue menos un efecto de
la industrializacién que un agente pre-facilitador. No fue sino hasta la
segunda etapa de la revolucién industrial que la educacién se convirtié en
algo mds esencial para la provision de nuevas habilidades”.

A principios del siglo X1x, el sistema moderno de escolaridad surgié Gni-
camente en la mayoria de los paises industrializados (aparte de Prusia, don-
de ya existian elementos). Sin embargo, para finales de este siglo casi todos
los paises europeos (excepto Bretana) y Estados Unidos habian consolidado un
sistema de educacién primaria y también ampliaron la educaciéon secunda-
ria. Aunque sus inicios se derivaron por completo del esfuerzo privado, pos-
teriormente fue la intervencion del Estado la que guio la educacion primaria
universal. Este proceso ocurrié de manera dispareja y en diferentes formas
en cada pais al tener unos avances mas rapidos que otros.

Hubo un nimero de medidas en comin para todos los Estados. Primero,
el Estado cre6 un sistema publico de escolaridad financiado por los impues-
tos. En 1860, Alemania (Prusia en aquel entonces) gasté 1% del producto
nacional neto, una porcidén que casi se duplicé para finales de siglo. Los gastos
totales (publicos y privados) relativos al PNB subieron de 0.8% en 1860 a
1.7% en 1900 (mas del doble). En el Reino Unido, los gastos aumentaron de
0.9% del pNB en 1880 a 1.3% en 1990, ya que antes de 1880 el Estado habia
subsidiado principalmente las escuelas privadas con subvenciones. Francia tam-
bién mostré un incremento en los gastos.

Segundo, el Estado trabajé poco a poco en la eliminacion de los costos
de matricula. Tercero, éste hizo obligatoria la educaciéon primaria. Cuarto,
surgieron variables grados de centralizacion con burocracias que dirigieron
el sistema de educacion publica; la capacitacion de maestros, y la creacion de
un departamento de educacion en el gobierno. Los paises que anteriormen-
te habian desarrollado sistemas de educacién publica patrocinados por el
Estado (por ejemplo Prusia, el norte de Estados Unidos, Suiza, Holanda),

4 Green (1990) sefiala la ausencia de educacién cientifica y técnica hasta mediados del
siglo x1x en Oxford y Cambridge. Aparentemente, en el auge de la industria britanica, las
universidades no jugaron ningtn papel; de hecho, la educacién formal de cualquier tipo fue un
factor insignificante en su éxito.
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alcanzaron niveles mas altos de matriculacion y alfabetizacion. Los paises (por
ejemplo Inglaterra y Gales) que tuvieron algtn sistema publico mucho des-
pués, estuvieron peor en términos de esos indicadores.

Observaciones finales

La separacion del discurso econdmico y social que comentamos al inicio
de este capitulo es inherente a la literatura acerca del desarrollo dominante, al
igual que al asesoramiento politico. El énfasis del consenso en aumento
del ingreso (crecimiento econdmico) como un medio para reducir la pobre-
za, es parcialmente inherente a la definicion del ingreso inadecuado como
una fuerte condicion predispuesta para una vida empobrecida.

Tal separacion se desvanece en nuestro enfoque, basado en el marco de
las capacidades normativas (Sen, 1985 y 1999) y en las diferentes visiones
tedricas heterodoxas y ramas de la literatura, que normalmente no se super-
ponen. Se ha sabido por largo tiempo que las intervenciones separadas
en salud, nutricion, agua y saneamiento, control de fertilidad y educacion, se
complementan entre si, y, de ese modo, aumenta el impacto en alguna de ellas
por las intervenciones en alguna otra. Observamos que la igualdad de género
y los funcionamientos de las mujeres son centrales en el desencadenamiento de
esta primera serie de sinergias (o circulos de retroalimentacion entre las in-
tervenciones). Pero hemos identificado otra serie de sinergias (de las que la
primera serie resulta ser una subserie) entre la formacion de capital humano,
la reduccion de la pobreza de ingresos y el crecimiento econdmico.

Como construccion tedrica, esta nocion de sinergias duales necesita ser
distinguida a partir de algunos antecedentes a lo largo de lineas similares en
la literatura de desarrollo econémico. Primero, la nocion de sinergia tiene
que diferenciarse del concepto de etapas lineales del desarrollo que fue ca-
racteristico en los escritos de Rostow (1959, 1960). En nuestra perspectiva,
las sinergias duales sefialan que la linealidad no es inevitable; de hecho, los
paises pueden hacer un salto para superarse, basado en los circulos de re-
troalimentacién entre intervenciones. Tampoco aceptamos sin critica la
nocién de Kuznet de una relacién no-lineal entre el desarrollo econémico y
la desigualdad de ingresos; es decir, que el enlace entre la desigualdad de
ingresos y el ingreso per cipita puede ser descrito por medio de una curva (una
U invertida), con una fase ascendente en la que crece la desigualdad de
ingresos con los aumentos en los ingresos per capita, y una fase descen-
diente en la que la desigualdad de ingresos disminuye con los aumentos
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del ingreso per capita (Taylor, Mehrotra y Delamonica, 2000). El modelo de
sinergia dual esta construido con base en la mas reciente literatura tedrica y
empirica, que ha demostrado los beneficios del incremento de los niveles
iniciales bajos de la desigualdad de activo/ingreso y la reduccion de la
pobreza. Al concentrarse en las sinergias duales, los patrones de desarrollo
de los paises se pueden entender por medio de la colocacion de los paises a
lo largo de estos tres ejes de resultados deseables.

Segundo, si seguimos a los tedricos del desarrollo cldsico quienes reco-
nocieron que el crecimiento econémico a largo plazo es un proceso suma-
mente no-lineal, nuestro modelo de sinergia dual es parecido a la idea de
Rosenstein-Rodan (1943) que plantea la necesidad de una serie de inversio-
nes interdependientes financiadas por el gobierno para sacar provecho de
las economias externas y las economias de escala y asi trasladar a los paises
en desarrollo de una trampa de equilibrio de bajo nivel, con un limitado
crecimiento de ingreso per capita, a un camino de equilibro de alto nivel ca-
racterizado por el crecimiento autosostenible. En la perspectiva de
los economistas del desarrollo cldsico y en la nuestra, el desarrollo no pue-
de ser inducido por un estado minimalista.

Tercero, nuestra construccion de sinergia dual no sélo esta fundamenta-
da en el enfoque de capacidades normativas, sino que también destaca la
accién de las mujeres. Como Sen y Nussbaum, tenemos la fuerte creencia
de que la accion de las mujeres es crucial para desencadenar la primera
serie de sinergias. La participacion de las mujeres fue crucial para los paises
altamente triunfadores (Mehrotra y Jolly 2000, mencionados anteriormen-
te). La igualdad de género es un elemento comin a la mayoria de los demas
objetivos de desarrollo sostenible; si ésta no se alcanza, los demas objetivos de
desarrollo también enfrentardn muchos obstaculos.

Cuarto, el reconocimiento de tales sinergias o circulos virtuosos por par-
te de los formuladores de politicas tiene el potencial de mejorar de manera
considerable la efectividad de la politica al abordar las dimensiones multifacé-
ticas de la pobreza. Asimismo, el reconocimiento de tales sinergias ayudara
a dar por terminada la predominante separacion actual entre la formacion
de politicas macroeconémicas y las sociales.

Por ultimo, hemos sugerido que la experiencia de los paises industriali-
zados no s6lo confirma el papel de la accion del Estado, sino que también
demuestra que el crecimiento del ingreso no siempre ayuda a mejorar los
indicadores de educacion/ salud. De nuevo, la accién piblica desempeind
un papel clave tanto en la ampliacién de oportunidades educativas en el
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siglo x1X, como en el declive de la mortalidad infantil en el siguiente siglo. De
hecho, la ardua labor investigativa en afos recientes se ha encargado de exa-
minar los efectos de las mejoras de la educacion y la salud en el crecimiento
econdmico. Robert Fogel (1994) mostré que 50% del crecimiento econdmico
en el Reino Unido entre 1790 y 1980 se debid a una mejor nutricion, salud y
saneamientos.
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CApriTULO 2
POLITICAS MACROECONOMICAS
E INSTITUCIONES PARA EL CRECIMIENTO
| A FAVOR DE LOS POBRES

l | na idea central del capitulo anterior fue que los mercados y el Estado

son complementarios. Esta idea surgié de la experiencia historica
de la creciente prosperidad basada en el reconocimiento de esta comple-
mentariedad en Europa Occidental, Estados Unidos y partes de Asia del Este
durante la segunda mitad del siglo xx. La economia de mercado fue el resul-
tado de una accion deliberada del Estado, tal como y observamos en el capitu-
lo anterior, y posteriormente su restriccion inicié de manera espontdnea. Por
ello, junto con Polanyi, recalcamos que la economia de mercado “fue pla-
neada; la planeacion no”.

Los éxitos de la Union Soviética en el siglo xx mostraron la necesidad de
la accion del Estado en los paises en desarrollo. Los mercados ya existian
en los paises industrializados, aunque en formas muy incompletas estructu-
ralmente; lo que hacia falta entonces era la participacién integral del Estado.
Por consiguiente, los paises en desarrollo iniciaron un camino hacia el
crecimiento a partir de 1950 con una estrategia de implementaciéon de un
Estado capitalista. Esto fue cierto no sdlo en el Estado poscolonial de Asia
y Africa, sino también en Latinoamérica (donde la independencia del gobierno
colonial se habia dado en el primer cuarto del siglo x1x). En esta region, la
perspectiva estructuralista fue que los incentivos del mercado no provoca-
rian una respuesta de oferta. La Comision Econdémica para América Latina
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y el Caribe (Cepal, bajo el liderazgo de Ratl Prebisch) también fue una
fuerte defensora de esta perspectiva. El capitalismo del Estado si tenia sus
éxitos. Hasta la crisis del petrdleo de 1973, los paises en desarrollo se desen-
volvieron en indices muy aceptables. El crecimiento del piB para todos
estos paises fue de 3.8% por afio en términos per capita entre 1965 y 1980, y
luego baj6 drasticamente. Esta tasa de crecimiento en muchas naciones de
Latinoamérica, Africa Subsahariana y Asia del Sur no fue suficiente para
aumentar los niveles de ingreso per capita significativamente y, por ende,
reducir la pobreza (excepto en un nimero limitado de economias del este
de Asia que logro bajar rapidamente los niveles de crecimiento de la pobla-
cién por medio de inversiones tempranas en la salud y educacion), porque
sus tasas de crecimiento poblacional contrarrestaron el aumento del p1B. Ya
que Latinoamérica se caracterizaba por la desigualdad en ingresos y activos
(en especial en la propiedad de tierras) el incremento del PIB tinicamente
llev6 a una desigualdad creciente.

Sin embargo, lo que es igualmente interesante es que el aspecto mejor
conocido del desarrollo liderado por el Estado —las politicas de sustitucion
de importaciones hasta finales de los afios 1970— no provocé una extension de
ineficiencias generales en la economia (a diferencia de lo que intentos poste-
riores por reescribir la historia pretendieron demostrar). Rodrik (1999a y
b), Collins y Bosworth (1996), Chang (2003) y muchos otros, han demostrado
que el desempefio de la productividad de muchas naciones latinoamericanas y
del Medio Oriente fue muy bueno si se mira en términos comparativos. En el
transcurso de 1960 a 1973, Brasil, Republica Dominicana, Ecuador, Iran,
Marruecos, Tanez, Costa de Marfil y Kenia demostraron un crecimiento
mas rapido de la productividad total de los factores que en cualquiera de los
paises de Asia del Este. México, Bolivia, Panama, Egipto, Algeria, Tanzania
y Zaire mostraron un crecimiento mayor en la productividad total de los
factores que cualquier otro excepto por Taiwan. En 1973, Asia del Este atin
no se percibia como una region «milagro». El periodo previo a 1973 tuvo no
s6lo crecimiento econdmico, sino también aumentos drasticos en la eficiencia
de la produccion.

Después de mediados de los afios 1970, las experiencias de crecimiento
de diferentes grupos de paises se distanciaron considerablemente. En Africa
y Latinoamérica hubo un colapso general del crecimiento después de la crisis
petrolera de 1973, aunque no fue asi en Asia del Este y del Sur. La diferencia
real fue entre las naciones que manejaron la serie de choques externos de los
anos 1970 de manera efectiva y las que no lo hicieron, y entre aquellas que
ajustaron suficientemente sus politicas macroecondmicas y las que no tanto.
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Todos los paises enfrentaron el mismo o similar ambiente externo: dos crisis
petroleras en 1973 (lo que cuadruplicé los precios del petréleo) y en 1979
(Io que duplicé su costo), el abandono del sistema de tipo de cambio fijo de
Bretton Woods y el ascenso de las tasas de interés a principios de 1980.
Claro que la magnitud de esto pudo haberse sentido de manera diferente en
cada pais segtin su dependencia de las importaciones petroleras y su apoyo
en los fondos externos. Si bien todos experimentaron los mismos shocks, el
impacto en el desempefio posterior de los indicadores macroecondémicos y
del bienestar humano fue diferente.

El problema en si no fue con el desarrollo liderado por el Estado. De
hecho, algunas naciones que fueron fuertes seguidoras de este desarrollo y
de las politicas de industrializacion de sustitucion de importaciones pudie-
ron mantener las tasas de crecimiento (por ejemplo Pakistan) o aumentarlas
(por ejemplo India) después de 1973.# Los paises que lograron sostener el
avance del desarrollo humano también fueron los que siguieron politicas
no ortodoxas de ajuste macroeconémico en respuesta a los choques externos
(por ejemplo Corea del Sur y Costa Rica), como ya hemos sefialado (Mehrotra,
2000 y 2004). De hecho, un argumento similar se ha planteado en un estudio
para el OCDE al examinar las experiencias de varias naciones con regulacion
e igualdad (Bourguignon y Morrison, 1992). Aquellos paises que ajustaron su
politica macroeconémica en respuesta a los choques externos e impidieron
graves conflictos de distribucién, evitaron un colapso econémico y mantu-
vieron el crecimiento después de 1973.

La capacidad de manejar los conflictos sociales que surgieron duran-
te este proceso de ajuste macroeconémico fue crucial para el mantenimiento del
crecimiento econdémico. Como lo plantea Rodrik (2000), la diferencia en
el desempefio de diferentes naciones en cuanto a indicadores econémicos y
sociales tuvo muy poca relacién con el comercio y las politicas industriales.
En otras palabras, «la diferencia principal entre América Latina, por ejemplo,
y el Este de Asia no era que el primero estuviera cerrado y aislado mientras
que el segundo se integrara con la economia mundial. La principal diferen-
cia fue que el primero hizo un trabajo mucho peor al lidiar con la turbulencia
que emanaba de la economia mundial. Los paises que se vieron en problemas

47 El problema en India durante el periodo de crecimiento econémico relativamente lento
de 3.6% por afio entre 1951-1952 y 1979-1980, no fue un desarrollo liderado por el Estado
en si, sino la excesivamente detallada naturaleza de los controles estatales y las cuantitativas
barreras no arancelarias al comercio, lo que llevé a distorsiones (ver Bhagwati y Chakravary,
1969, en el American Economic Review).
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fueron aquellos que no pudieron manejar una apertura, mas no aquellos que
no fueron lo suficientemente abiertos» (p. 11).

Han pasado casi cuatro décadas desde el surgimiento y dominio del pa-
radigma ortodoxo en la formulacién de politicas econdmicas con su énfasis
en la apertura y orientacién a la exportacion en respuesta al colapso del
crecimiento econémico de mediados de los afos 1970. Sin embargo, hasta
el afo 2000 hubo muy poca evidencia del renacimiento del crecimiento del
periodo previo a 1973. El piB de Latinoamérica creci6 sélo 0.9% por afio
entre 1980 y 1990, y luego 1.2% por afo entre 1992 y 2000 (Cepal, 1997 y
2002). Con una poblacion creciente, esto significa que el ingreso per capita
casi no creci6 del todo durante las tltimas dos décadas del siglo xx.

Desde principios de los 2000, ha habido cierto grado de convergencia de
las perspectivas, aunque atn es muy limitado. Por otra parte, los dirigentes
reconocen la complementariedad entre los mercados y el Estado. Este reco-
nocimiento es particularmente visible en Latinoamérica, donde los lideres
se han despegado de las politicas de mercado excesivamente amistosas (lo
que, como hemos comentado en el capitulo anterior, fall6 en brindar tanto creci-
miento como estabilidad) y se han dirigido hacia un reconocimiento mds claro
del Estado, y en India, donde un dirigismo excesivo ha dado camino a un
reconocimiento mas balanceado de los mercados e incluso de las alianzas
publico-privadas.

Por otra parte, la ortodoxia ha estado a la defensiva debido a la serie de
malogros entre los afios 1990 y 2000: el fracaso en Rusia de la privatizacion
y reforma de los precios, la crisis financiera asidtica (1997-8) que demostrd
los riesgos de la liberalizacion financiera, y, durante los afios 1980 y 1990, el
colapso en el crecimiento econémico de la mayor parte de Africa a pesar
del uso prolongado de las politicas y recursos del Fmr1. La ortodoxia esté atin
mas a la defensiva ya que la liberalizacion financiera desregulada, que resultd
en una crisis global financiera y luego econémica en 2008, causé que colap-
sara el crecimiento en especial en Estados Unidos y en la Eurozona (aunque
las economias asidticas y latinoamericanas se recuperaron bastante rapido como
resultado de una exitosa accion anticiclica). Sin embargo, todo esto no sig-
nifica que haya un nuevo consenso respecto de las politicas macroeconémicas
que revitalizara el crecimiento mientras se reduce la pobreza. Por ello, en este
capitulo se hablara acerca de los cambios institucionales y de las politicas
macroecondmicas necesarias para abordar la pobreza humana en el siglo xxi.

El marco de las sinergias duales presentado en el capitulo anterior no
s6lo es util como un modelo heuristico para la descripcién de actuales pa-
trones y un marco analitico, sino que también se puede usar para elaborar
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politicas. Por ahora, discutiremos las opciones de politicas de crecimiento a
favor del pobre que se pueden derivar de este modelo.

Cualquier crecimiento que beneficie al pobre es para nosotros una defi-
nicién inadecuada del crecimiento a favor de éste. Tomamos la posicion
normativa de que solamente el crecimiento a favor del pobre es el que lo
apoya desproporcionadamente, porque la evidencia empirica (discutida en
el capitulo anterior) es que el patrén de crecimiento desde principios de los
anos 1980 tendia a aumentar la desigualdad de ingresos dentro del pais. Asi
pues, el crecimiento que no favorezca al pobre deberia ser inaceptable para
los gobiernos; el crecimiento que ayuda a éste proporcionalmente (es decir,
el crecimiento que es neutral en la distribucion) tendria que ser escasamente
aceptable para los gobiernos desde una perspectiva ética y normativa, y Gni-
camente el crecimiento que aumente los ingresos del pobre en una tasa mas
alta que la de la tasa de crecimiento del PIB per capita en promedio podria
llamarse a favor de él.

En esencia, esto implica que con el crecimiento ocurre la reduccion de
la pobreza relativa al ingreso, un aumento en la cobertura de la seguridad
social (es decir, seguro social formal, incluidos seguro por muerte-discapa-
cidad, pensiones y ayuda social) y la universalizacion de la educacién secun-
daria de calidad y del sistema de salud publica que proporcione atencién
bésica preventiva y curativa. Estos son ciertamente los requisitos para los paises
latinoamericanos dado el hecho de que casi todos ellos son economias de
ingresos medio-altos (y han quedado atrapados en el nivel de ingreso medio por
varias décadas).

En principio, los gobiernos comprometidos con el crecimiento a favor
de los pobres podrian preocuparse también por las desigualdades rural-urba-
nas, interurbanas, de ingresos, de género, entre otras. Es cierto que el au-
mento de las desigualdades interpersonales en el ingreso en cualquier pais
probablemente estara correlacionado con las diferencias crecientes en los in-
gresos promedio entre varios grupos. Aunque éstos son asuntos legitimos y
céntricos al manejo de conflictos distribucionales en cualquier sociedad con
diversidad étnica, en este capitulo estaremos al margen de estas discusiones.
Mantendremos la definicién de crecimiento a favor del pobre restringida
a la normativa del crecimiento que aumenta los ingresos de éste despro-
porcionalmente (es decir, mayor al aumento de los ingresos de los que no
son pobres).

La anterior discusién conceptual es relevante para la experiencia de
desarrollo de Latinoamérica de las tres tltimas décadas. A pesar de que dicho
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territorio tuvo un crecimiento lento de 1980 a 2000, éste fue mas sélido
durante los afios 2000. Sin embargo, la regién ha tenido muy mal desem-
pefio en estas tres décadas, por lo menos desde la perspectiva de muchos de
los habitantes de Latinoamérica y el Caribe, ya que el promedio de ingreso
anual per cdpita del PiB durante 32 afios (1980-2012) fue menor a 2% para
91.7% de la poblacién de la region (entre 1% y 2% en Brasil y Argentina),
y menor a 1% para 32% de esos 91.7% (incluido México). La pobreza en
ingreso aumenté durante las décadas de 1980 y 1990. En términos absolu-
tos, el nimero de pobres ascendié a 200 millones en 1990 y el de indigentes
a 93 millones, 0 50% mas de lo que era en 1980. La politica de contencién
fiscal adoptada en respuesta a la crisis de la deuda de los afios 1980 agravé
la situacién social.

La distribucién empeord en general en las décadas de 1980 y 1990 cuando
la concentracion del ingreso aumentd en 12 paises, incluidas las tres economias
mas grandes de la regién. Este fue un periodo de crisis, crecimiento inesta-
ble, alta inflacién y desempleo. No obstante, a comienzos de 1998 y con mayor
solidez después de 2000, la concentracién del ingreso se aplacé y el coefi-
ciente Gini baj6 en 13 paises entre el 2000 y 2011 (datos de encuestas eco-
némicas del Cepal). Durante este reciente periodo, varias regiones de los
paises latinoamericanos disfrutaron de un aumento en el ingreso nacional
disponible gracias a las ganancias de las relaciones de comercio, tasas mas
altas en el crecimiento y empleo y una caida en la inflacion. Al mejorar la
calidad laboral y de los salarios promedios, la pobreza bajo.

Como los siguientes dos capitulos del libro tratan acerca de los servicios
sociales (lo que llamamos la primera sinergia), en este capitulo hablaremos bre-
vemente de otras politicas que ayudan al circulo de retroalimentacion entre la
reducciéon de pobreza de ingresos, formacion de capital humano y creci-
miento econémico. En otras palabras, este capitulo detalla la lista de opciones
de politicas disponibles para los gobiernos para que el crecimiento sea a
favor del pobre. En primer lugar, se examinara cuales acciones van a reducir
la pobreza de ingresos directamente al igual que las medidas que asegura-
ran la «redistribuciéon con crecimiento» (que fue el titulo del famoso libro
de Chenery, Ahluwalia, Bell, Duloy y Jolly en 1974). Después, se analizara
las politicas industriales que se necesitan para el crecimiento del PiB, con
cambio tecnoldgico y estructural. Finalmente, se estudiard algunas alternativas
a las politicas macroeconémicas que han dominado dentro del paradigma
ortodoxo. A lo largo de este capitulo, daremos ejemplos de paises especi-
ficos donde las politicas han sido innovadoras, no ortodoxas y han dado
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resultados positivos en la reduccién de la pobreza, desarrollo econémico y
formacion del capital humano.

1. La redistribucion para reducir la pobreza de ingresos
y manejar el conflicto distribucional

Hemos notado que los paises que crecieron atn después de los choques
externos de los afios 1970 fueron aquellos que ajustaron las politicas macroeco-
némicas en respuesta a dichos choques mientras contuvieron los conflictos
distribucionales que resultaron de esos ajustes. En un mundo de crecien-
tes economias integradas, los choques externos son una variable estocéstica
que pueden atacar en cualquier momento. Como hemos notado anterior-
mente, la falla de adaptarse a los choques externos a menudo surge de la
incapacidad de los gobiernos de manejar los conflictos distribucionales re-
sultantes de un proceso de adaptacion, que sera inevitablemente caracteri-
zado por ganadores y perdedores. Por ello, abordar las desigualdades de
larga tradicién se ha convertido tanto en necesidad politica como econémica.
Esto requiere conocer las desigualdades que precedieron al ajuste después
de un choque macroeconémico, al igual que las desigualdades que pueden
surgir durante el crecimiento; discutiremos cada una por separado.

Sin embargo, la capacidad de los paises de manejar un conflicto social
cuando la economia sufre un choque externo estd en si misma supeditada
por las condiciones iniciales, es decir qué tan desigual es la sociedad en un
principio. Por esta razon, en el siglo XX1 una de las tareas por terminar de
los gobiernos es la de abordar la causa fundamental de la desigualdad en los
activos. En paises con un excedente de mano de obra en las dreas rurales,
el activo que atn es la mayor fuente de ingreso y sustento es la tierra. Aun-
que 80% de la poblacion latinoamericana vive en las ciudades, esto todavia
es un asunto de importancia principalmente por dos razones: primero pot-
que una alta concentracion de tierras afecta la distribucion del ingreso (es
decir, los grandes terratenientes ejercen un poder basado en la tierra que
poseen), y segundo porque la extrema desigualdad entre las dreas urbanas y
rurales, al igual que la profundidad de la pobreza en areas rurales, afecta
principalmente a las minorias étnicas.

De Janvry y Sadoulet (2002) sugieren que la extrema desigualdad en la
distribucion de activos en Latinoamérica (peor que en cualquier otro conti-
nente) tiene un efecto negativo en la creacion de enlaces locales. De hecho,
debido a la distribucién del ingreso y de la tierra tan altamente sesgada
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(coeficientes Gini de aproximadamente 0.60 y 0.80% respectivamente), un
pequeno nimero de terratenientes recibe la mayoria de los beneficios del
ingreso del crecimiento agricola.

a. Abordando el tema de propiedad de tierras/arrendamiento
y carencia de tierras

Una distribucion dispareja de los activos no es solamente una fuente de
distribucion desigual del ingreso en dado momento, sino que también es la
causa de la creciente desigualdad de ingresos con el crecimiento econémico,
tal como se pensaba habia sucedido en las primeras etapas del crecimiento de
los actuales paises industrializados (ver Sundrum, 1992). Por otra parte, cuan-
do se tiene desde el principio una distribucién del ingreso mas equitativa,
la desigualdad en los ingresos puede decaer con el crecimiento econémico, tal
como sucedié en muchos paises de Asia del Este. La tierra, el mayor activo
en ese momento, se distribuyé por igual por medio de un programa de refor-
mas a la propiedad en paises tales como Japdn, Republica de Corea, Taiwan
y muchos paises sociales (por ejemplo China, Vietnam). La distribucién de-
sigual de los activos también ayuda a explicar por qué los paises latinoame-
ricanos fallaron en la reduccién de la pobreza de ingresos a pesar de un
solido crecimiento econémico antes de los afios 1980.

® Los pequefios terratenientes

Una parte significativa de los extremadamente pobres se caracteriza por una
muy pequefa tenencia de tierras. La concentracion de esta tenencia como
causa de la pobreza rural es particularmente grave en algunas partes de Asia
del Sur (especialmente en India, Nepal, Pakistdn) (Patnaik, 1997) y de
Africa del Este y del Sur (por ejemplo, Kenia, Namibia, Zimbabue) (Moyo,
2004), al igual que Latinoamérica (De Janvry y Sadoulet, 2002). Pero a pesar
de que 70% de la poblacion de los paises en desarrollo vive en 4reas rurales
y que una gran parte de ellos depende directa o indirectamente de la agri-
cultura (35% del total del empleo en China es la agricultura, 49% en India,
pero en promedio es mas alto en Africa), el asunto de la reforma agraria y
la tenencia de tierras no es una de las inquietudes centrales de los gobiernos
(dado que los contribuyentes bilaterales también han ignorado el asunto, la
porcion de la agricultura en la AOD, ODA por sus siglas en inglés, disminuyd
drasticamente en los afios 1990).
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La exclusion por la propiedad de tierra a menudo coincide con la ex-
clusién por razones de etnicidad. Los problemas de las tierras no se pueden
separar de los de casta en Asia del Sur, del conflicto racial en partes de Africa
del Sur, y de las relaciones de raza en Latinoamérica (en especial en los paises
andinos y mesoamericanos de Bolivia, Ecuador, Guatemala, México y Pert).
El problema de exclusion social del pueblo indigena esta relacionado con
los problemas de las tierras (Yashar, 2004). Por ende, abordar estos problemas
también mitigaria los conflictos sociales con connotacién étnica.

La pobreza rural se ha mantenido méds o menos estable (en términos
de porcentaje) por décadas en Latinoamérica (Cepal, 2004). Debido a esto, se
puede decir que el empleo rural no agricola (ERNA) no crecid en su totalidad
como una respuesta al aumento en la pobreza durante las décadas de 1980
y 1990, aunque la evidencia muestra que muchas de las microempresas
rurales fueron creadas como medida paliativa en contra de una pobreza
profunda. La poblacién rural también se ha mantenido mas o menos estable
durante las tGltimas décadas, al igual que el empleo agricola. Sin embargo, ha
habido un cambio de residencia para aquellos que trabajan principalmente
en la agricultura ya que cada vez mds se mudan a areas urbanas. Esto es cierto
tanto en los migrantes recientes, quienes se encuentran con pocas barreras
de empleo como obreros agricolas ocasionales en el mercado laboral urbano
(Hataya, 1992), como en los agricultores en mejores condiciones, quienes
contindan con su actividad agricola pero se trasladan a las ciudades. A pri-
mera vista, esto no explica el aumento del ERNA. La agricultura en la region
ha crecido con un promedio bastante s6lido de 2% a 3% en el transcurso de
las Gltimas tres décadas. No se han hecho calculos similares para la economia
rural, pero se puede dar por conjetura que este promedio ha crecido por lo
menos en la misma cantidad. Por lo tanto, el ascenso de ERNA podria ser una
respuesta «normal» al crecimiento, al igual que una respuesta al incremento
de la demanda de los servicios de la agricultura conforme ésta se moderniza.

Citamos anteriormente a De Janvry y Sadoulet (2002) quienes sugieren
que la extrema desigualdad de la distribucién de activos en Latinoamérica
tiene un efecto negativo en la creacion de enlaces locales. De hecho, debido
a la distribucién tan distorsionada de ingresos y de tierras un pequefio nu-
mero de terratenientes recibe la mayoria de los beneficios de los ingresos del
crecimiento agricola. Casi todos ellos son terratenientes ausentes y, por lo
tanto, la mayoria de estos ingresos no aumentan la demanda local. Sin em-
bargo, también es cierto que el relativamente gran sector agricola moderno
en Latinoamérica utiliza mds inversion y servicios que la agricultura de otras
regiones en desarrollo y, por ello, genera enlaces relativamente fuertes con el
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resto de la economia, aunque no muchos a nivel local (De Janvry y Sadoulet,
2002, p. 18). En el 2003, el Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura (IICA) llevd a cabo unos calculos que sefialan alrededor de
tres multiplicadores agricolas para varios paises de la region. Al compararlos
con los multiplicadores de los paises desarrollados (un multiplicador de 11
se encontrd en Estados Unidos en ese mismo estudio), estos atin son bastante
humildes.

Cepal (2004) menciona un estudio en el que la poblacion de trabajado-
res de los 11 paises analizados es de alrededor de 140 millones, de los que
30% equivale a los empleados rurales. De los trabajadores urbanos, 6.6%
tiene a la agricultura como su oficio principal (sobre todo los mayores de
45 anos); en cambio, 39% de los empleados rurales participa en actividades
no agricolas (en especial aquellos menores de 45 afios y aquellos entre 30 a
44 anos). En el 4rea rural y urbana, la participacion femenina en actividades
no agricolas es mas alta que en las actividades agricolas. Las mujeres repre-
sentan 44.4% del ERNA y 41.2% del empleo no agricola urbano, contrario a
27.3% del empleo agricola rural.

El tipo principal de ERNA varia de acuerdo con el estrato de ingresos. Los
hogares de ingreso medio son activos, en su mayoria, en el trabajo asalariado
no agricola; los hogares de alto ingreso son trabajadores independientes en
ERNA o tienen una pequefia o mediana empresa ERNA, y casi todas las familias
pobres trabajan en actividades agricolas asalariadas con algo de ingreso adi-
cional no agricola por actividades como la artesania o el comercio minorista
(Cepal 2004).

La implicacion politica de esto es que para poder aumentar su participa-
cion en ERNA, los hogares rurales necesitan: 1) superar barreras financieras
para ingresar, 2) tener acceso a tecnologias que permitan reducir la mano de
obra o tener la posibilidad (de inversién) para tal acceso, o 3) poseer una
casa grande. La probabilidad de ERNA aumenta con la edad hasta llegar a los
40 anos, cuando empieza a disminuir.

Las politicas de comercio exterior y de liberalizacion de inversion ejer-
cidas en diferentes grados por todos los paises latinoamericanos desde
mediados de los anos 1980, ademas de mejorar el traslado de redes, han
aumentado el alcance para el fortalecimiento de enlaces no locales, lo que
dio como resultado un «goteo» parcial de los efectos locales al «resto del
mundo», ya sea en alguna otra parte de la economia nacional o en econo-
mias extranjeras. Lo contrario es verdad también, y hay mas probabilidad
de «motores» externos que encienden el dinamismo local. Compartimos la
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opinion de Elbers y Lanjouw (2001) de que el modelo de crecimiento tradi-
cional en el que Lewis sefala transferencias intersectoriales retiene toda su
relevancia cuando se reconoce que el sector moderno no agricola puede
desarrollarse igual de bien en dreas rurales y urbanas. De este modo, Escobar
(2001) encuentra que en Pert entre mas alta la productividad del terreno en
ciertos distritos y, por tanto, entre mas vigoroso el sector local agricola, mas
grande es la porcion de ingreso no agricola en el ingreso total.

En particular, hay claras sefiales de que el ERNA es mds dinamico en dreas
bien conectadas a los mercados y provistas de por lo menos un estandar
minimo de infraestructura (Ferreira y Lanjouw, 2001). Por lo tanto, el acceso
a activos publicos como la electrificacion rural y las carreteras aument6 nota-
blemente el ingreso general, desde la agricultura hasta las actividades no
agricolas (Escobar, 2001). Sin embargo, por lo general pocas empresas rurales
tienen acceso a esta infraestructura bésica.

Ademais (y especialmente en Latinoamérica con sus ingresos altamente
asimétricos y distribucion de activos), la disponibilidad y el control de los ac-
tivos, principalmente las tierras, también juegan un papel importante en cada
uno de estos contextos. Reardon, Berdegué y Escobar (2001) concluyen
que la porcién del ingreso por el trabajo asalariado de actividades rurales no
agricolas y de servicios tiende a aumentar cuando se transita del interior rural
a areas rurales mds cercanas a las ciudades y bien atendidas por las carre-
teras. Esto lo explican como evidencia empirica de que las empresas
manufactureras rurales compiten con dificultad con fibricas urbanas o im-
portadas y Gnicamente tienden a sobrevivir en 4reas aisladas.

Los ingresos per capita también varian por region, en Brasil, por ejemplo,
los mads altos se encuentran en areas rurales del Estado de Sao Paolo y los
mas bajos en las regiones del noreste y sureste del pais (Graziano de Silva y
del Grossi, 2001). De Janvry y Sadoulet (2002) analizaron los determinantes
para el crecimiento del empleo en fibricas y servicios de municipalida-
des rurales y semiurbanas (15 mil habitantes 0 menos) de México. Encon-
traron que la proximidad a centros urbanos con 250 000 habitantes o mas, el
contexto regional y la calidad de las conexiones entre areas rurales y urbanas
representaban 94% y 67 % respectivamente de este crecimiento del empleo
en municipalidades rurales y semiurbanas.

Y como dicen Reardon, Berdegué y Escobar (2001), el reto consiste en mo-
vilizar fondos de inversién y capacidades adicionales, publicas y privadas,
en tanto que ERNA no deberia de ser promocionado con recursos desviados de
las actividades del desarrollo agricola. La mayoria de paises latinoamerica-
nos puso en marcha politicas de descentralizacion en los afios 1990 y casi
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todos impulsaron la infraestructura rural. Las politicas de descentralizacion
también han dado la oportunidad de controlar o participar en los gobiernos
locales en decisiones con respecto de la planificacion del uso de las tierras,
educacion, capacitacién, infraestructura publica, asi como la recaudacion
de impuestos y la concesion de permisos que también tienden a constituir
altas barreras de entrada para ERNA. Se deberia hacer uso miximo de tales
oportunidades.

El acceso a ERNA reduce la pobreza de dos maneras diferentes, pero con
igual importancia. Primeramente, las actividades con mayor productividad
parecen proporcionar suficiente ingreso a los hogares con limitado acceso a
tierras para poder evitar la pobreza. Segundo, los segmentos mds vulnera-
bles de la poblacion, tales como las mujeres, las minorias y muchos de los
que viven en una pobreza extrema, tienden a concentrarse en los ERNA me-
nos productivos. No obstante, estos oficios proporcionan un ingreso adicional
crucial, pues evitan una necesidad mas severa.

Una gran corriente internacional que ha conducido a la creciente con-
centracion de tierras en muchos paises en desarrollo que exportan produc-
tos agricolas, es el hecho de que los supermercados son ahora los guardianes
principales de los mercados de paises desarrollados. Para vender en merca-
dos mundiales, especialmente en mercados de cosechas de valor mas alto, se
requiere vender a un pequeno nimero de cadenas grandes de supermerca-
dos. Los proveedores también deben cumplir con altos estandares del producto,
que son dificiles de obtener para los pequefios terratenientes. Esto implica
tener mas fincas que son compradas o arrendadas por grandes compafias
internacionales (especialmente en Latinoamérica, pero también en algunos
paises africanos, como, por ejemplo, Kenia) (PNUD, 2005). Merece una mayor
atencion politica el cdmo tal penetracién de supermercados internacionales/
nacionales puede beneficiar y ayudar a crecer al ERNA.

Sacar a aquellos empleados en agricultura con baja productividad para
la industria y los servicios (la transformacion estructural que caracterizo tanto
a Asia del Este como a la mayor parte de Latinoamérica), es crucial para
reducir la pobreza. Sin embargo, la porcion maxima alcanzable de la indus-
tria en empleo total de los dltimos industrializadores es menor a las de los
paises ya industrializados en su maximo manufacturero. En el Reino Unido
fue de 55% (1901), en Japon 37 % (1973) y en Corea 33 % (1994). En China
es 22% (2000) y en India 16% (Ghose, 2004; Mehrotra, Gandhi, Parida y
Sinha, 2014). Los tltimos industrializadores toman prestada la tecnologia
de los primeros y la intensidad de trabajo de la tecnologia siempre decae con
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el tiempo. Por lo tanto, el trabajo asalariado regular no aumentara significati-
vamente en el total de empleo. Asimismo, la cantidad de empleo indepen-
diente en areas rurales sera forzosamente significativa en la mayoria de los
paises en desarrollo para el futuro previsible. Esto destaca atiin mas la nece-
sidad de reducir el alcance del empleo ocasional (como el ejército de reserva
de trabajo en la agricultura que siempre ejercera una presion a la baja en los
salarios agricolas del mercado abierto) y, a su vez, la necesidad de un empleo
rural no agricola, obras publicas e inversion en infraestructura rural.

El empleo rural no agricola (ERNA) ha recibido una creciente atencion en
Latinoamérica desde los afios 1990; entre 30% y 40% de los habitantes ru-
rales econdmicamente activos participan en ERNA, mientras que mas de 40% del
ingreso rural se deriva de fuentes no agricolas (Cepal, 2004). No obstante,
los responsables de la formulacion de politicas basicamente dirigen sus po-
liticas y acciones de desarrollo rural hacia el sector agricola. Esta parcialidad
deberia ser eliminada y los esfuerzos de desarrollo rural deberian promover
la produccion, los enlaces de servicios entre los «motores de crecimiento»
—sean agricolas o0 no— y la economia local, considerando que ésta dltima
no estd compuesta solamente por las dreas rurales en si.

b. Redistribucién con crecimiento

Es necesario que dos aspectos de la distribucion de ingresos sean favo-
rables para la acumulacién (y, por ende, para el crecimiento econémico):
la distribucion funcional del ingreso (es decir entre salarios, ganancias y
arrendamiento) para la formacion de capital fisico y la distribucion fami-
liar (interpersonal) del ingreso para la formacion de capacidades. Las eco-
nomias de planificacion central tenfan una distribucion de ingreso familiar
sumamente igualitaria y combinada con altas tasas de inversion, que fueron
financiadas por las ganancias equivalentes socialistas, el superavit planifi-
cado. El éxito de Asia del Este en la acumulacion de capital estuvo basado
en la alta porcion de ganancia en la distribucion funcional de ingreso y en
una baja desigualdad en la distribucion de capacidades humanas. Sin em-
bargo, ya que la alta porcion de ganancia y la baja desigualdad en el ingreso
familiar no van de la mano, la pregunta es ¢cémo fue posible para Japon,
Corea y Taiwan tener ambas al mismo tiempo? La combinacién de politicas
que ellos siguieron es especialmente relevante para los paises en desarrollo
del siglo xx.
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La primera razén de la baja desigualdad en la distribucion familiar en estos
paises fue la inusualmente nivelada distribucion de la riqueza, en especial
de las tierras, muy diferente a los paises de Latinoamérica. La segunda razén
fue la inversion temprana en servicios basicos para todos y la distribucién ge-
neralizada de las capacidades (Mehrotra y Jolly, 2000). La tercera razon fue
que existia un sector de empresas pequefas y dindmicas relativamente im-
portante, que fue el motor del empleo y redujo en general la desigualdad
de ingresos. Aunque muchos paises tienen una alta porcién de ganancias en
el ingreso, son incapaces de convertir la distribucién del ingreso orientado
a la ganancia en altos ahorros e inversiones. La diferencia en Japon, Corea y
Taiwdn es el conjunto de politicas y mecanismos institucionales que facilit6 la
conversion de ganancias en ahorros e inversion.

Primeramente, el sistema corporativo financiero de estos tres paises
tenia una gran dependencia de los préstamos bancarios y un papel relativa-
mente insignificante en la bolsa de valores. No obstante, sus bancos eran
nacionales. En cambio, en Latinoamérica 30% de todos los bancos es extran-
jero y la concentracion accionaria ha crecido en el transcurso de las dltimas
tres décadas. Naturalmente, esos bancos prefieren prestar a los grandes clientes
corporativos. En Japon, Corea y Taiwan las acciones dominantes permanecian
en manos de otras empresas dentro del grupo y éstas eran capaces de retener
ganancias y de reinvertirlas en vez de pagar dividendos. En segundo lugar,
el gobierno (en Corea) amonestaba el consumo ostentoso de los adinerados y
restringia las importaciones de bienes de consumo vy el financiamiento a los
consumidores. Los gobiernos latinoamericanos descubrieron que tales me-
didas eran dificiles de implementar dadas las estrechas relaciones (financieras,
politicas y culturales) de las élites de Latinoamérica con Estados Unidos y
Europa. En tercer lugar, un estricto control sobre el cambio de divisas pre-
venia la fuga de capitales hasta que se igualara el balance de los pagos. A
excepcion de Chile, no existieron los controles de capital en Latinoamérica
durante casi tres décadas. En cuarto lugar, las instituciones financieras (por
ejemplo de ahorros postal) existian para maximizar la movilizacién de los
ahorros (You, 1995; Chang, 2002). Estas politicas aseguraban altos ahorros e
inversiones, lo que a cambio llevaba a la expansién del empleo y a aumentos
reales en el salario, y le permitieron a Asia del Este obtener los beneficios del
dividendo demografico.

En Latinoamérica, las tasas de ahorros e inversiones rara vez han excedido
20% del P1B, comparado con 38% (ahorros) y 39% (inversiones) de India
(2007-8) y con el porcentaje mucho mas alto de China (hasta que reciente-
mente empezd a bajar). La principal razon de esto es que gran parte de la
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poblacion de Latinoamérica no tiene cuentas bancarias, por lo que la inclu-
sién financiera permanece como una prioridad principal (a partir de 2017
India ha garantizado que 99% de los hogares tenga cuentas bancarias).

Estas politicas jugaron un papel crucial en la reduccién de la desigual-
dad en la etapa inicial del rdpido crecimiento de Asia del Este. Este proceso,
en otras palabras, implicé muchas mas (politicas) que el de igualacion de
mercado laboral abierto, precio del factor de libre comercio del Consenso
de Washington. Involucraba una politica industrial activa y una fuerte protec-
cién de los mercados nacionales, sobre todo de los bienes de consumo, y era
menos receptivo a la directa inversion extranjera.*® Esta experiencia resal-
ta la conexidn entre las politicas distributivas y las politicas macroeconémi-
cas. Dicho de otro modo, es més probable que las politicas sociales tengan
éxito en presencia de politicas conducentes a la redistribucion desde antes y
durante el crecimiento.

2. Politica industrial para el cambio tecnolégico/estructural,
lecciones de Asia

Si la redistribucion antes y durante el crecimiento es esencial para desen-
cadenar sinergias en el desarrollo humano, entonces la politica industrial
es igual de crucial para generar la reduccion de la pobreza. Ha habido debates
asperos acerca del valor de la politica industrial. Hay que revisar algunos de
estos debates a la luz de la experiencia de Asia (posterior a la publicacion
de El Milagro de Asia Oriental) antes de argumentar por qué las politicas
industriales son esenciales para el crecimiento econémico y el cambio tecno-
légico/estructural (Banco Mundial, 1993).

Las politicas industriales y de comercio deben ser discutidas en conjun-
to para que la ventaja del Costo de la Mano de obra Internacional en la
mayoria de los paises de bajos (LIc, por sus siglas en inglés) y de medianos
ingresos (MIC, por sus siglas en inglés) en el comercio mundial, ayude a generar
empleo e ingresos para los pobres. Sin embargo, aqui se argumentara que, a
diferencia de las recomendaciones de las instituciones de Bretton Woods, los
paises en desarrollo deberfan buscar activamente una integracion «estratégica»

48 Japén y Corea tenian politicas sumamente restrictivas en contra de la inversién extranjera
directa (aunque Taiwdn no tanto) como parte de la politica industrial. Varios estudios
concluyen que la inversion extranjera directa tiene un efecto adverso sobre la distribucién
del ingreso (Bornschier y Chase-Dunn, 1985; Pan-Long, 1995).
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con la economia internacional en vez de una «mas estrecha» (Singh, 1995).
Los gobiernos en casi todos los paises de economia de mercado intervienen
en grado menor o mayor en la operacién de sus industrias. Por ejemplo, el
gobierno de Estados Unidos interviene en la industria mediante sus leyes
antimonopdlicas, estandares industriales, reglamentos respecto de la conta-
minacion y leyes laborales. No obstante, nadie afirmaria que Estados Uni-
dos tiene una «politica industrial», pero Japon y los paises de Asia del Este
si la tienen. Lo que convierte a las intervenciones de los tres gobiernos
de Asia del Este (Japon, Corea del Sur y Taiwan) en una «politica indus-
trial», es que sus intervenciones, por lo general, se coordinan y observan
como un conjunto coherente.

El Milagro de Asia Oriental del Banco Mundial (1993) reconocié que
hubo una intervencion generalizada del Estado en las economias de Asia del
Este, pero argumenté que las politicas industriales de estos paises fueron en
su mayoria infructuosas, con excepcion de Japon. También resalté que los
paises recientemente industrializados (NIC, por sus siglas en inglés) de se-
gundo nivel (Malasia, Tailandia, Indonesia) del Sureste de Asia crecieron
rapidamente en ausencia de tal politica industrial, lo que indica que ésta no
es necesaria para el rdpido desarrollo econémico (Chang, 2003). Asimismo,
no creyd que la politica industrial podia ser ejercida en otros paises en
desarrollo, ya que ellos tienen unas burocracias mas débiles, y que el am-
biente internacional en el que los paises en desarrollo operan acepte hoy
en dia el intervencionismo de politicas industriales y comerciales que preva-
lecieron en el siglo xxi.

Por estas razones, es necesario reafirmar el fundamento de las politicas
industriales, ya que creemos que fueron relevantes en las primeras décadas del
siglo xx1. Chang (2003) indic6 que el estudio Mzlagro reconoci6 tres justifi-
caciones para la politica industrial. La primera, en su perspectiva, es la
necesidad de coordinar inversiones complementarias cuando hay consi-
derables economias de escala e imperfecciones del mercado capital. En
otras palabras, la politica industrial es necesaria para dar un gran impulso
a las inversiones, algo que Asia del Este fue capaz de lograr. La segunda es
que las politicas industriales son necesarias para abordar el aprendizaje de
externalidades, tal como los subsidios para la capacitaciéon industrial. La
tercera es que el Estado puede jugar el papel de organizador de empresas
nacionales en consorcios en sus negociaciones con empresas o gobiernos ex-
tranjeros, un papel que se ha vuelto especialmente relevante en el siglo xx1
después de la gran revolucion empresarial de los afios 1990 (siguiente a las
megafusiones y adquisiciones entre las ¢TN) (Nolan, 2003). De hecho, dado
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que China es uno de los tltimos industrializadores que han sido incapaces de
crear un gran ndmero de megaempresas con una reputacion internacional,
uno de los objetivos de las politicas industriales de China desde los afios 1990
ha sido apoyar el crecimiento de tales empresas (con éxito limitado, por
ejemplo las computadoras de Lenovo o los electrodomésticos de Haier).

Otras tres razones muy importantes son propuestas por Chang (2003) y
Rodrik (2000). La primera es que el papel de la politica industrial no sélo
es prevenir las fallas en la coordinacion (es decir, asegurar inversiones comple-
mentarias), sino también evitar una competencia en inversiones dentro de un
ambiente escaso de capital. Un exceso de potencia llevara a la guerra de precios,
lo que afectara de manera negativa las ganancias de las empresas y forzara el
descarte de activos. Los gobiernos de Asia del Este manejaron con éxito este
papel. La segunda es que la politica industrial puede asegurar que la capaci-
dad industrial instalada sea muy cercana a la escala minima eficiente por
medio de medidas como licencias de inversion, fusiones forzosas y requisi-
tos de exportacion. Escoger una escala de capacidad muy pequena puede
significar una reduccién en la capacidad de produccion de entre 30-50%
(Chang, 2003). Este es otro papel que la politica industrial desempefié en
Asia del Este. La tltima es que cuando se necesita un cambio estructural, la
politica industrial puede facilitar ese proceso. En un mercado con cambios
acelerados, la pérdida de empresas va a oponerse y a obstruir cambios estruc-
turales que son beneficiosos para la sociedad pero que harian nulos sus pro-
pios activos. Bajo esas circunstancias, las politicas industriales deben apoyar
a tales empresas. Los gobiernos de Asia Oriental ayudaron a las empresas a
socavar el proceso de cambio estructural con el desmantelamiento de la capaci-
dad ordenada entre empresas competidoras y los programas de reentrena-
miento para limitar dicha resistencia.

Sin embargo, el potencial del papel de la politica industrial ha sido, desa-
fortunadamente, minimizado de manera consistente desde principios de los
anos 1980, después del creciente dominio del paradigma ortodoxo, que
tuvo consecuencias muy conocidas en muchos pafses de Latinoamérica y
también en Africa Subsahariana.

a. Inversion extranjera directa
Hay un gran énfasis en la literatura actual acerca de la necesidad de politi-

cas apropiadas para atraer la inversion extranjera directa. De hecho, se podria
argumentar que, a pesar de la aversion de la politica industrial dentro de la
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ortodoxia, hay dos politicas que sobresalen (como representantes para la
politica industrial): el impulso para la orientacion hacia la exportacion
y las politicas que atraen la 1ED. Pero en Asia del Este, a excepcion de las dos
islas ciudad-Estado (Singapur, Hong-Kong) y Malasia, la proporcién de
afluencias de 1ED contra la formacion bruta de capital nacional en el trans-
curso de 1971 a 1999 no fue particularmente alta de acuerdo con los estan-
dares internacionales. En Taiwan, Indonesia y especialmente en Corea, las
contribuciones de 1ED a la acumulacion de capital han estado muy por debajo
del promedio del pais en desarrollo (luego examinaremos el caso de China).

Para el segundo nivel de paises recientemente industrializados del Su-
reste de Asia (Paises Recientemente industrializados, PRI o NIC por sus siglas
en inglés) como Malasia y Tailandia, el grado de apertura fue mayor que en
los paises de Asia del Este. En las economias del Sureste de Asia, la inver-
sion extranjera directa desempend un papel mas importante que lo que fue en
Japén y Corea del Sur. El rapido desarrollo en los paises de Asia del Este llevd
a una situacion historica diferente a la de los N1¢ de segundo nivel. Esto les da
ventaja para atraer industrias que ya no son econdmicas en los paises de pri-
mer nivel debido al crecimiento de los salarios reales en los primeros, tal
como se sugiere en el llamado modelo de «gansos voladores» del desarrollo
econdmico asiatico (Singh, 1994). En Asia, este modelo y el asociado patron
de comercio e inversiones dentro de la region son, en parte, un producto de
la politica industrial de Japon, Corea, etc. A diferencia de muchos otros
paises avanzados que tratan de proteger sus industrias en declive, los japone-
ses practican una politica industrial «positiva» de fomentar el cambio estructu-
ral al ayudar a reemplazar las industrias viejas por las nuevas. Sin embargo, esto
involucra un deterioro ordenado de las industrias més viejas, incluido su
traslado a paises menos desarrollados, lo que es una funcién efectiva de la
politica industrial (tal como mencionamos anteriormente).

Dada la reciente experiencia de crecimiento de China, ¢cuales lecciones
se pueden sacar, (por ejemplo, para Latinoamérica y otros paises en desarrollo)
de las politicas chinas hacia la 1ED? Hasta 1990, ya bien avanzadas las refor-
mas, la proporcion de afluencias de 1ED de China contra la formacion bruta
de capital fijo, estuvo muy por debajo del promedio del pais en desarrollo.
No obstante, después de eso aument6 drasticamente, pues estabaen 11.1%
de 1991 a 1995 (comparado al promedio del pais en desarrollo de 6.4%) y
en 13.3% de 1996 a 1999 (comparado al promedio de 11.4%); en India su
maximo durante la década pasada fue de 11 y 12% del 1B en 2007 y 2008,
justo antes de la crisis econémica mundial. De este modo, la apertura de
China a la 18D fue bastante gradual. Hay otros dos factores muy especiales
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que se tienen que recordar en cuanto a la afluencia de 1ED de China. Primero,
el éxito de China de atraer 1ED es exagerado debido a la mala informacién y
a la ida y vuelta. Esta Gltima se refiere al capital originado en China que se
envia a otras economias y luego regresa (especialmente via Hong-Kong, Sin-
gapur y Taiwan con sus grandes poblaciones chinas) disfrazada como 1ED
para tomar ventaja del impuesto, aranceles y otros beneficios que se dan a la
inversion extranjera y no a la nacional (Tseng y Zebregs, 2003). Segundo, 59%
de toda la 1ED que entrd a China en el transcurso de 1983 a 1999 vino de
Hong-Kong (51%) y Taiwan (8%) (Braunstein y Epstein, 2002), y hay un
claro enlace entre el primer y segundo fendmeno. Para otros paises en de-
sarrollo puede ser dificil replicar estas dos condiciones bastante especia-
les que representan el aumento fenomenal de afluencias de 1ED en China. Dos
tercios de dichas afluencias estan, de hecho, representadas por Hong Kong,
Taiwan, Singapur y Corea del Sur. El 1ED desde Europa y Estados Unidos
tuvo inicio hasta los afos 2000.

Otro aspecto relevante de nuestras inquietudes de la politica industrial
es la forma que ha tomado la 1ED en China y su evolucion. A principios del pe-
riodo de la reforma, China Gnicamente permitia la IED en forma de un negocio
conjunto (excepto en las Zonas Econdémicas Especiales, ZEE) porque las
autoridades sentian que esta forma era la mds apropiada para aprove-
char la avanzada tecnologia extranjera. No fue sino hasta 1986 que empresas
completamente extranjeras fueron permitidas fuera de las zEg. Por esto, los ne-
gocios conjuntos cooperativos y accionarios representaban mas de 60%
del valor contratado de 1ED en 1990. Sin embargo, aunque la porcién de
empresas extranjeras aumentd cerca de 45% en los afios 1990, el resto atin
era en forma de negocio conjunto (Tseng y Zebregs, 2003).

Hay otra evidencia de que China ha usado sus afluencias de 1ED de
manera estratégica para aumentar sus exportaciones. La mayor parte de la
primera afluencia de 1ED (de Taiwan y Hong Kong) durante las primeras
dos décadas después de que iniciaran las reformas econdmicas, estaba orien-
tada a la exportacion y no dirigida hacia el gran mercado nacional. De he-
cho, esta IED se concentrd en la pequefa e intensa produccion destinada a la
exportacion (Lai, 2002). Para principios de los afios 1980, la economia de
Hong Kong estaba tan desarrollada y su estructura de costos tan elevada, que
hacer el traslado de su produccién intensa orientada a la exportacion hacia
la provincia vecina de Guangdong se hizo lucrativa, un patrén consistente
con el paradigma de los «gansos voladores». Taiwan como una fuente de 1ED
para China fue por el mismo camino que Hong Kong, aunque un poco més
tarde (empezo en 1992).
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En 1986, la porcion de empresas de inversion extranjera en el total de
exportaciones era de s6lo 2% y ascendi6 a 12.6% en 1990. Para el afio
2000, esta proporcion aumentd a 48 %. No obstante, hasta finales de los noven-
ta estas exportaciones fueron Gnicamente proveedores del intercambio de
divisas marginales netas ya que el objetivo de las empresas extranjeras era y
es importar materiales y partes para el procesamiento o ensamblaje libres de
impuesto y su posterior reexportacion. Fue hasta después de 1998 que las
exportaciones netas de las empresas de inversion extranjera excedieron
las importaciones netas. La IED europea y estadounidense, que aumentd a
finales de los noventa, ha sido enfocada de todas maneras hacia el gran mer-
cado nacional. Fue la suma de la ganancia de importacion y 1ED lo que fue
mucho mayor al valor de las importaciones, esto explica por qué las empresas
de inversion extranjera fueron grandes proveedoras de intercambio de divi-
sas netas en el mercado cambiario chino (Lai, 2002).

Otro aspecto de la politica industrial de China es la seleccion estratégica
de sectores. Empezando por la exportacion de fabricas de mano de obra in-
tensa, a través de los afios la TED de Asia hacia China se dirigié mas hacia
los sectores de mayor intensidad tecnoldgica. En la segunda mitad de los afos
1990, la 1ED aumentd en los sectores intensivos de capital (y de tecnologia),
especialmente en productos quimicos, maquinaria, equipo de transporte,
electrénica y telecomunicaciones. Finalmente, el sector de tecnologia de
informacién se convirti6 en el enfoque clave para la nueva 1D (Lai, 2002).
En el sector de servicios, China ha aceptado tnicamente la 1ED de bienes
raices, pues son lo que tienen mayor concentracién de ésta. Pero la TED en
sectores tales como la banca, seguros y en ventas al por mayor y al por menor
ha permanecido estrictamente regulada en términos de ubicacién geografica
y alcance comercial.

Los gobiernos compiten por la IED porque se tiene la creencia comutn de
que es una importante fuente de crecimiento econémico, generacion de em-
pleo y modernizacion tecnoldgica. China, al ser el receptor mas grande de
IED y la economia creciente més rapida del mundo, a menudo se presenta
como evidencia de los beneficios de la 1ED, ésta es la razén por la que hemos
hablado mucho del caso de China. Dado el tamafo de este pais y de su gran
mercado, se podria pensar que tiene el poder de negociaciéon cuando enta-
bla tratos comerciales con grandes empresas extranjeras. Por ello, podemos
preguntarnos si las afluencias de 1ED hacia China han entregado los benefi-
cios esperados. Esta interrogante ha generado una literatura interesante
(Graham y Wada, 2001; Zebregs, 2003; Braunstein y Epstein, 2002).
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Estudios empiricos han demostrado que la causalidad no necesita
ser meramente desde la 1ED hasta el crecimiento, sino que también puede ser
la inversa. En otras palabras, existe una causalidad bidireccional entre el creci-
miento industrial y la IED, tanto ésta da paso al crecimiento como el crecimien-
to atrae la 1ED (una leccién que deberian tener presente los formuladores de
politicas latinoamericanos). Esta evidencia se percibe en China también a
nivel nacional y provincial, pues la causalidad entre las dos variables corre
en ambas direcciones (Zebregs, 2003). Tseng y Zebregs (2003) y Zebregs
(2003) senalan que las afluencias de 1ED ayudaron al crecimiento de China
en por lo menos dos maneras. La primera es que por medio del aumento en
formacion de capital se estima que contribuyeron con cerca de 0.4 puntos
porcentuales al crecimiento anual del PiB en los afios 1990. La aportacion
directa de 1ED al crecimiento del P1B ha sido la mas grande en aquellas pro-
vincias que atrajeron la mayor cantidad de 1ED (por ejemplo, el maximo de
4 puntos porcentuales en Guangdong). La segunda es que por medio de una
mayor Productividad Total de los Factores (PTF) subi6 el crecimiento de
este indicador en 2.5 puntos porcentuales por afio durante la década de 1990.
De este modo, en total la 1ED aporté cerca de 3 puntos porcentuales al poten-
cial de crecimiento del P18 de China.

Ademais, Braunstein y Epstein (2002) presentan evidencia empirica del
impacto de la 1ED sobre los salarios, empleos, inversiéon nacional e ingresos
fiscales. Encontraron que el efecto sobre el crecimiento de empleos y sala-
rios ha sido positivo pero bastante limitado. Por ejemplo, datos de la Orga-
nizacion Internacional del Trabajo (01T, 2005) revelan que entre 1995 y 1999
las empresas extranjeras aportaron un escaso 0.8% del total del empleo
industrial. También hallaron que tiene un impacto negativo en la inversiéon
nacional, en el sentido de dejarla por fuera, y en los ingresos fiscales provincia-
les. Ellos determinan que la descentralizacion del proceso de licitacion de 1ED
en China para los municipios y gobiernos del condado (con los gobiernos
locales vecinos compitiendo en un sistema descentralizado lleno de corrup-
cion)*® contribuye a estos resultados negativos.

Braunstein y Epstein (2002) argumentan que, con el poder de negocia-
cién de China, uno esperaria que la IED trajera la mayor cantidad de beneficios
anticipados, es decir un alto ingreso fiscal nacional, salarios més elevados,
mayor cantidad de empleo, mayor tecnologia y excedentes de la productividad.

# Ver Nolan (2003) para obtener mds informacion acerca de la corrupcién asociada con la TED
en China. Chudnovsky y Lopez (2002) hablan respecto de la conexién entre la integracion y
la 1ED en Sudamérica.
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El hecho de que la evidencia sea tan mezclada sugiere que la mayoria de los
paises en desarrollo con una fraccion del poder de negociacion que tiene
China es probablemente incapaz de hacerlo mucho mejor. Aunque la 1ED
en China ha contribuido al crecimiento, también lo ha hecho a la creciente
desigualdad de ingresos interregionales y a la desigualdad personal.

Sin embargo, todo este debate cuantitativo subestima los efectos mas
amplios de la 1ED sobre la economia China. Cuando iniciaron las reformas,
este pafs no tenia un sector privado y habia una hostilidad ideoldgica insti-
tucionalizada en cuanto a las companias privadas; no fue sino hasta 1988
que la Constitucion de China (1982) incluyd una cldusula que permitiera el
establecimiento de compafias privadas con mas de ocho empleados para
«complementar a la socialista economia estatal». Afios mas tarde (1999),
dicha Constitucion reconocid al sector privado como un componente de la
economia en vez de un complemento. Para la asignacion de crédito, el or-
den jerdrquico que el sistema bancario tuvo que llevar a cabo colocaba a las
empresas estatales en la cima, a las empresas cooperativas en el medio y a
las empresas privadas en la parte inferior (Ghosh, 2005). Hasta 1998, los
bancos chinos més grandes tenian la ordenanza de no dar préstamos a las em-
presas privadas. En esta situacion, las companias de inversion extranjera
llenaron este vacio al proporcionar iniciativa empresarial y un enclave sepa-
rado que podria ser facilmente controlado por el Estado chino. Las empre-
sas de poblaciones y aldeas (EPA o TVE, por sus siglas en inglés) patrocinadas
y ayudadas fuertemente por los gobiernos locales, se convirtieron inicial-
mente en el mayor medio para la inversion extranjera (Naughton, 1995).
Claramente, la leccién mas grande de la experiencia China es que con una
vision estratégica y una regulacion efectiva la 1ED puede jugar un papel muy
importante en la reestructuracion de la economia.

b. Apoyando a las pequerias empresas

Hay, por lo menos, dos grandes diferencias entre las condiciones bajo las
que los paises en desarrollo se industrializan hoy en dia, y las condiciones que
enfrentaron los actuales paises industrializados hace mas de un siglo. La
primera es que ha habido cambios enormes en la tecnologia. Las técnicas
de produccién industrial usadas ahora en los paises en desarrollo, que usual-
mente las pedian prestadas a los paises industrializados, cuya dotacién ac-
tual de factores es bastante diferente, muestran que la elasticidad del em-
pleo de produccién industrial en los paises en desarrollo es mucho més baja
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de lo que era hace un siglo atras en los actuales paises industrializados. Estas
tecnologias importadas en nuestros dias por los paises en desarrollo fueron
el producto de una Segunda Revolucion Industrial en los paises capitalistas
avanzados. En la mayoria de los paises en desarrollo, en la fase de industria-
lizacion por sustitucion de importaciones, los productos importados y de
uso intensivo de capital y las tecnologias inapropiadas afianzaron una situa-
cion en la que la produccién manufacturera del sector formal crecid, pero el
empleo en el sector productivo no lo hizo proporcionalmente (Stewart,
1974). El crecimiento del empleo en el sector formal es insuficiente para
absorber el de la fuerza laboral. De hecho, al haber un crecimiento en la po-
blacion y una eliminacion del excedente de mano de obra del sector agricola, el
lento crecimiento en el empleo del sector de produccién indujo la absorcién
laboral en la economia informal de las dreas urbanas. El resultado no fue el
que Lewis (1954) habia anticipado: que la economia formal, moderna e indus-
trial atraeria la mano de obra de la economia tradicional, rural y agricola (la
«economia dual»), pero se dio el surgimiento de una economia informal diferen-
ciada. Asimismo, las razones de la creciente (o el lento declive de la) infor-
malidad no son solamente tecnoldgicas, sino también politicas, ya que el
credo de los mercados desregulados se impregnd en la mayoria de las poli-
ticas de los paises en desarrollo.

La segunda gran diferencia es la presion demografica que enfrentaron los
paises en desarrollo durante la fase de su Primera Revolucion Industrial, compa-
rada con la fase inicial de desarrollo de los actuales paises industrializados.
Durante el primer siglo después de que iniciara la Revolucion Industrial, el
total de la poblacién de Europa creci6 a cerca de 400 millones. Sin embargo,
en el transcurso del siguiente siglo (1900-2000), cuando los paises en de-
sarrollo intentaron su propia Revolucion Industrial, las poblaciones se habian
multiplicado varias veces.”® De hecho, son muy limitadas las expectativas de
que el sector o servicios formales absorban la creciente fuerza laboral (como
hemos discutido en el apartado 1 de este capitulo). En tales circunstancias,
el crecimiento de la economia informal, el trabajo industrial fuera de los
establecimientos y la actividad econémica desde la casa parecen ser inevita-
bles (ver Mehrotra y Biggeri, 2007, para mayor discusion).

En la fase de industrializacion de la sustitucién de importaciones, la res-
puesta a este proceso por parte de los gobiernos fue parecida. Casi todos
los paises tenfan (y tienen todavia) algunas politicas para las pequenas y

50 De 62 millones en 1900 en Latinoamérica a 480 millones en 1995; de 118 millones en Africa
a 732 millones, y de 937 millones en Asia a 3 mil 458 millones (Ray, 2000).
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medianas empresas (Pyme), ya que eran vistas como motores para la creacion
de trabajos. Japon, Corea y Taiwan hicieron un esfuerzo especial para apoyar a
las Pyme y al mismo tiempo ayudaron a las grandes empresas mediante téc-
nicas de utilizacidn intensiva de capital. Cabe destacar, por supuesto, que desde
el punto de vista de los neoliberales la proteccion de los pequefios terrate-
nientes agricolas y de las pequefias empresas en estas economias era una
distorsién del mercado. Corea protegia las fincas de los pequenos terrate-
nientes, no sélo por medio del proteccionismo comercial, sino también al
restringir el tamano de sus fincas individuales, prohibir la propiedad ausente
y muchas otras medidas ademas de las condiciones de la reforma agraria (You,
1995). Taiwan impulsé enérgicamente las industrias de pequena escala por
medio del establecimiento de parques y distritos industriales con apoyo finan-
ciero y técnico, al igual que las industrias agricolas y rurales.

Aparte de los dos factores estructurales subyacentes al crecimiento de
empresas/empleos informales, una fuerza internacional también habia esta-
do en juego: la creciente integracion y competencia mundial de los afios
1990. Para mejorar la competitividad mundial, la inversion de capital global
ha desviado cada vez mas su produccion hacia paises que tienen una mano de
obra mas barata, o bien, se ha hecho ajustes en las pricticas de empleo de los
paises ricos para hacer arreglos mas informales. Dicho de otro modo, en
anos recientes la ampliacion de la economia informal se puede vincular no sélo a
la capacidad de las empresas formales de absorber la mano de obra, sino tam-
bién a su disposicion de hacerlo (Portes, 1990).

Esta baja disposicion se ha manifestado en el creciente papel internacio-
nal de la subcontrataciéon por medio de cadenas de productos basicos. El
periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial vio el desarrollo de bésica-
mente dos tipos de subcontratacién internacional: cadenas de productos
impulsadas por el productor y cadenas de productos impulsadas por el com-
prador; la diferencia entre ambas fue la ubicacion de las barreras claves de
acceso (Gereffi, 1994). En las cadenas impulsadas por el productor, las gran-
des compainiias trasnacionales juegan un papel central en la coordinacion de
una red de produccién que incluye enlaces progresivos y regresivos. Tales cadenas
operan en productos bdsicos que requieren una utilizacion intensiva de
capital y tecnologia, como automdviles, aeronaves, semiconductores, ma-
quinaria eléctrica (por ejemplo el Ford Escort es fabricado y ensamblado en
15 paises). Hay muy poco alcance para la contratacion doméstica en tales
industrias. Sin embargo, cadenas de productos impulsadas por el compra-
dor son operadas por grandes minoristas y comerciantes de marca. Los
grandes minoristas como las tiendas K-Mart, Gap y Walmart jugarian un
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papel central. Tales cadenas operan con bienes de consumo que necesitan
una intensiva mano de obra, como ropa, calzado, juguetes y articulos para
el hogar. Estos ahora se extienden a frutas, vegetales, productos forestales no
madereros y muchos més. La produccion de tales bienes se ubica, por lo gene-
ral, en los paises en desarrollo, mientras que las actividades de alto valor
(por ejemplo disefio y mercadeo) estdn en los paises industrializados. A me-
nudo, tales cadenas se extienden hasta llegar al trabajador industrial externo
situado en su casa. La tendencia de la fabricacion mundial es moverse de las
cadenas impulsadas por el productor a las impulsadas por el comprador en
la subcontratacién internacional (Gereffi, 1994). De hecho, Walmart, el mi-
norista mas grande del mundo, ha impulsado este modelo al comprar pro-
ductos de més de 65 mil proveedores a nivel mundial y venderlos a mas de
138 millones de consumidores cada semana por medio de sus 1 300 tiendas
en 10 paises (Raworth, 2004).

Este es el nuevo ambiente internacional en el que la politica industrial
debe gestionar para apoyar a los segmentos dindmicos de las Pyme y a las mi-
croempresas, y asegurar los «beneficios de la formalidad» a los empleados
(incluido el trabajador independiente), aun si los duefios de estas compafiias no
pueden proporcionarlo. Sugerimos que el crecimiento y desarrollo de las
micro, pequenas y medianas empresas y el avance de los sistemas locales de
desarrollo que permiten la proteccién de los trabajadores, sean considerados
como un enfoque directo a la reduccién de la pobreza y al impulso del bien-
estar humano para contribuir al mismo tiempo con el crecimiento econémico
y complementar otra politica industrial para algunas industrias bésicas para
el desarrollo a largo plazo del pais (ver Mehrotra y Biggeri, 2007, para mayor
discusién).

De este modo, la estrategia deberia consistir en politicas que quiten las
limitaciones para la modernizacion de las actividades informales en microem-
presas y en las Pyme, sin olvidar la demanda nacional e internacional. Una
de las estrategias mas exitosas —seguida por algunos de los tltimos indus-
trializadores, aunque por caminos diferentes (por ejemplo Italia), y por al-
gunos paises en desarrollo (por ejemplo China por medio de sus empresas
en poblaciones y aldeas)— es impulsar la economia a nivel local mediante
grupos compuestos por las Pyme.’!

Vale la pena senalar que las pequenas empresas pueden tener un papel
central en el desarrollo local no sélo porque pueden generar mas empleo

>t En 1896, Marshall afirmé la relevancia de los grupos de micro, pequefias y medianas
empresas en el proceso de industrializacién de un pafs (1920).
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que las grandes empresas, sino también porque en grupos pueden fomentar
el sistema de subcontratacion vy, al reducir el «medio faltante», beneficiar a
las medianas y grandes empresas. Ademds, Mead y Liedholm (1998), después de
revisar la evidencia, argumentan que las pequenas empresas orientadas al
crecimiento, por lo general, producen empleos de nzejor calidad. Esos traba-
jos creados por las pequefias empresas que se encuentran en expansion son
mas productivos que aquellos que resultan de nuevas pequenas empresas
incipientes. Asimismo, muestran que los ingresos por hora de la mano de
obra familiar son considerablemente mas altos en companias con dos y cinco
trabajadores (e incluso mas altos en aquellas con seis y nueve trabajadores)
que en las que sélo tienen un empleado.

Razones de espacio impiden una discusion detallada de las politicas ne-
cesarias para modernizar las microempresas y promover el desarrollo de las
agrupaciones (ver Mehrotra y Biggeri, 2007). Basta decir que estas activida-
des no deben percibirse como un sintoma de disfuncién econémica (como
lo son en la perspectiva de «modernizacién») sino como una oportunidad
(si los efectos negativos de la informalidad son abordados). Ciertamente,
el papel de la economia informal puede ir m4s alla de la sobrevivencia y mejo-
rar al permitir la generacién de empleo; la reduccion de la pobreza (por
medio de la diversificacion del ingreso); la creacion de productos; la am-
pliacién del comercio interno/nacional; la formacién de iniciativa empresa-
rial; la transformacién de los ahorros en inversiones locales; la utilizacién
apropiada de la tecnologia en relacién con los recursos locales; la creacion de
habilidades, y la produccion orientada a satisfacer la demanda local, pero
estos resultados serdn mejores y mas sostenibles si se introduce los elemen-
tos de formalidad (o, por lo menos, algunos de ellos). A menudo, la mejor
integracion de la economia es interpretada tinicamente como la integracion
de la economia mundial; sin embargo, las economias que estin mejor inte-
gradas a nivel nacional también son capaces de acceder a los mercados de
exportacion.

En este contexto, se debe resaltar que, por lo general, las Pyme de Latino-
américa no pueden entrar con facilidad a las corrientes comerciales y de
produccién que caracterizan a la economia globalizada, y que la mayoria
de ellas participa en los sistemas de produccion local o nacional en vez del
supranacional. Esto se debe a que la naturaleza de las Pyme en Latinoamé-
rica es menos internacionalizada que la de otras regiones. De acuerdo con
datos del Banco Mundial, los niveles de exportacion directa e indirecta de
las Pyme latinoamericanas equivalen a la mitad de los registrados en Europa
y a un tercio menos de los de cuatro paises de Asia del Este. En resumen,
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hay dos realidades en Latinoamérica: un grupo de compafias compuestas
principalmente por Pymes que operan a escala local, nacional o regional, y
otro nicleo globalizado claramente a favor de las compafnias mas grandes.

Las Pyme de Latinoamérica no se benefician mucho en términos de cré-
dito. A pesar del hecho de que las Pyme justifican una gran parte del sector de
productividad y cerca de 80% del empleo, su acceso al financiamiento ain
es limitado. Menos de 15% del total del crédito en la region se otorga a las
Pyme. La falta de crédito para éstas es, en parte, debido a los grandes cam-
bios que ha tenido el sistema financiero en Latinoamérica durante las tltimas
dos décadas. Desde la década de 1990, los gobiernos de esta region introdu-
jeron reformas para liberalizar el sector financiero, con menos involucramien-
to del Estado y mayor participacion del sector privado. En particular, hubo
un ascenso simultdneo en la concentracion de propiedad y la banca extran-
jera. La concentraciéon aumenté considerablemente en los afios 2000 con los
tres bancos mas grandes, cuyos activos promedio incrementaron de 51% en
el 2000 a 71% en el 2009. La presencia de la banca extranjera creci6 paulati-
namente en Latinoamérica y su porcion de activos subid a 31%, una de las
tasas mas altas del mundo. Esta cifra estd muy por encima de las tasas de
propiedad extranjera de Asia del Sur (8% ) y de los paises de la 0cDE (12%), pero
es cercana a las tasas de Africa Subsahariana (28%) y Europa Oriental
(28%). No obstante, la propiedad bancaria varia enormemente en la region
latinoamericana, donde casi todos los bancos de Centroamérica y el Caribe
son de pertenencia extranjera. Por un lado, el crédito es un factor del rendi-
miento del sector informal/Pyme y, por otro lado, de las empresas producto-
ras més grandes.

El espacio entre la productividad de las empresas informales y formales
es un fenémeno global. Por ejemplo, Bolio, Remes, Lajous, Manyika, Roseé
y Ramirez (2014) lo resaltan en su debate de los dos Méxicos:

El lento crecimiento del ingreso en México durante las dltimas tres décadas
— PIB per capita ascendi6 solamente un promedio de 0.6% por afio y solamente
0.4% durante el 2013— se debe a la débil productividad laboral, la cual dismi-
nuy6 de $18.30 por hora por trabajador (en paridad de poder adquisitivo) en
1981 a $17.90 en el 2012. Detras de los promedios de productividad hay dos
tendencias drasticamente divergentes: la productividad de las grandes empre-
sas modernas, muchas de las cuales se han integrado a la economia global, ha
aumentado en 5.8% por afio desde 1999; en pequefias empresas tradicionales,
la productividad est4 disminuyendo en 6.5% por afio. Entre ellas estan las com-
panias de tamafio mediano —una mezcla de establecimientos tradicionales y
modernos cuyo crecimiento de productividad ha sido cercano al 1.0% fijo por
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afio. En general, las ganancias de las compafifas modernas han sido mas que
todo contrarrestadas por el declive de las tradicionales, dejando el crecimiento
en productividad de toda la economia en aproximadamente 0.8% al afio desde
1990 (p. 2).

Levy (2008) comenta el caso de México y La Porta y Shleifer (2008) de-
sarrollan el argumento de informalidad y baja productividad con la exploracion
entre paises: «Usando datos de encuestas a nivel de empresas del Banco
Mundial, encontramos que las empresas informales son pequenas y extre-
madamente improductivas en comparacién con incluso las pequenas em-
presas formales en la muestra, y sobre todo en relacion con las grandes empresas
formales. Las empresas formales son regidas por gerentes mejor capacitados
que las informales y utilizan m4s capital, tienen clientes diferentes, promocionan
sus productos y utilizan m4s financiamiento externo».

Rodrik (2014) generaliza el argumento y encuentra que es cierto para los
paises en desarrollo:

Mire alrededor del mundo en desarrollo y verd una desconcertante fisura
abriéndose entre las economias liderando y rezagando los sectores. Lo nue-
vo no es que algunas empresas e industrias estdn considerablemente més cer-
canas a la frontera de la productividad global que otras. La heterogeneidad
productiva —o lo que los economistas del desarrollo solian llamar dualismo
econémico— siempre ha sido una caracteristica central de las sociedades de
bajos ingresos. Lo que es nuevo —y alarmante— es que los segmentos de baja
productividad de las economias en desarrollo no se estdn encogiendo; todo lo
contrario, en muchos casos se estan ampliando.”

En el area urbana de Argentina, los datos muestran claramente la cercana
relacion entre la pobreza y la informalidad. La porcion de empleo informal
en los hogares pobres excede el promedio nacional y la incidencia de la
pobreza es consistentemente més alta cuando la cabeza del hogar tiene un
trabajo informal: «Nuestros resultados de Argentina muestran que cierta-
mente la pobreza y el empleo informal son procesos altamente persistentes
a nivel individual. Ademas, efectos indirectos estadisticamente significativos
y positivos se encuentran tanto desde la pobreza pasada al actual empleo
informal y desde la informalidad pasada al actual estado de pobreza, corro-
borando la perspectiva que los dos procesos estan formados por dinamicas
interrelacionadas en mercados laborales segmentados» (Devicienti, Groisman

52 Sabemos que esto dltimo se puede confirmar en India (ver Mehrotra, Gandhi, Parida y
Sinha, 2014).
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y Poggi, 2009, p. 18). Asi, la informalidad causa pobreza y, a su vez, la pobreza
lleva a la informalidad.

El Consenso de Washington ayudo a suscitar el resurgimiento del interés
en las Pyme aunque esto parezca paraddjico. El éxito limitado de las refor-
mas de mediados de los afios 1990 llevd al alto desempleo en muchos paises
de la region. Esto dio lugar al cambio de mentalidad y ahora las Pyme son
vistas como creadoras potenciales de trabajos, lo que renueva el interés en estas
organizaciones tanto en el 4mbito académico como en el politico. Durante
este periodo surgieron varias instituciones para promover a las Pyme: la
Secretaria Pyme en Argentina (1997), la Subsecretaria para las Pequenas y
Medianas Industrias y Artesanias en Ecuador (1999) y la Comision Nacional
de la Micro y Pequefia Empresa (Conamype) en El Salvador (1996). Sin
embargo, este nuevo interés en las Pyme no siempre fue acompanado por un
avance real en la implementacidn de politicas y, a menudo, no pasé a ser mas
que declaraciones o documentos.

Como han demostrado varios estudios, el acceso al financiamiento de
negocios en Latinoamérica esta muy relacionado con el tamafio de la com-
pafiia, su presencia en el mercado internacional y su capacidad para la ex-
portacion. Esto lleva a una gran cantidad de empresas grandes exportadoras
a tener un mayor acceso al crédito.

La mayor limitacion del enfoque de grupos como instrumento politico,
es que los sistemas de produccion de la region solo tienen algunos rasgos
parciales de semejanza con los grupos, con relaciones embrionarias entre agen-
tes o en contextos de produccién menos desarrollados en los que los enlaces
de produccién deben ampliarse a las acciones regionales de desarrollo con
el fin de triunfar. Esto abre la puerta a programas y acciones nacionales.
Brasil cuenta con algunos buenos ejemplos y podria mostrarles el camino a
otros paises latinoamericanos. Gracias al apoyo que los grupos de produc-
cion local (APL, por sus siglas en inglés) recibieron en gran parte del pafs,
Brasil es el ejemplo més importante de desarrollo y continuidad institucional
para este tipo de politicas.

c. Proteccion social en la economia informal

Una institucién acorde con nuestra perspectiva de que las politicas para
promover el crecimiento y desarrollo humano deben ir de la mano (y de que
las politicas macroeconémicas no deberian crearse sin considerar cuidadosa-
mente su impacto microeconémico), es el seguro social, que sera necesario
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para la mayoria de la fuerza laboral de los paises en desarrollo que estan
dentro de la economia informal. Como Rodrik (2000) sefiala acertadamen-
te: «Una economia de mercado moderna es aquella en la que el cambio es
constante y el riesgo idiosincratico (es decir de una persona en especifico)
es generalizado a los ingresos y el empleo. Uno de los efectos liberadores de
la economia de mercado dindmico es que libra a las personas de sus enredos
tradicionales —el grupo de parentesco, la iglesia, la jerarquia del pueblo. El
otro aspecto es que los desarraiga de sus sistemas de apoyo tradicionales y
de las instituciones de distribucion de riesgos» (p. 17). Por consiguiente, la
economia de mercado moderna caracterizada por un gran y creciente sector
informal, necesita un seguro social.

Sin embargo, éste es costoso y seria poco realista para los paises de me-
dios a bajos ingresos desarrollar sistemas de proteccion social sofisticados y
de derecho pleno en tan poco tiempo. Recordemos que incluso en los paises
capitalistas avanzados el seguro de desempleo tuvo mayor oposicién por
parte de los empleadores y era el dltimo (Korpi, 2000). Creemos, por lo
tanto, que un programa viable de Seguro Social y pertinente para los traba-
jadores en los paises en desarrollo, serfa uno que en primera instancia Gni-
camente abarcara una serie limitada de provechos tales como: beneficios
de maternidad para las mujeres trabajadoras, beneficios de discapacidad y
muerte para todos los trabajadores, una pension para el adulto anciano (o
un programa de ahorros/fondo de prevision). Las caracteristicas determi-
nantes del trabajo asalariado en la economia informal son los salarios por
debajo del minimo y la inestabilidad del ingreso ya que por naturaleza la dis-
ponibilidad del trabajo es incierta y, a menudo, de caracter estacional. Por
ello, se necesitan también salarios minimos que sean suficientes para esca-
par de la pobreza de ingresos y un cierto grado de seguridad del empleo.
Algunas de estas disposiciones son parte de lo que la o1T ha incluido en su
«iniciativa de base social minima» (que claramente se debe ampliar con el
tiempo, pues no es una formula estitica para mantener eternamente a los
ciudadanos de los paises en desarrollo como ciudadanos de segunda clase
mundial que no puedan disfrutar de la proteccion social de los trabajadores
de los paises industrializados). La OEA también ha promovido medidas simi-
lares en Latinoamérica y el Caribe.

Pero es innegable y urgente la necesidad de trabajadores informales para
tener cierta forma minima de seguro social. Aun en paises con alto creci-
miento econdémico, las personas estan cada vez mas en empleos menos segu-
ros, como los trabajadores independientes, eventuales y los que laboran
desde la casa (011, 2005). Por ejemplo, a pesar del rapido auge econémico de
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India entre 1999-2000 y 2004-2005, la mayor parte del aumento del empleo
se produjo en el sector no organizado, e incluso en las empresas formales el
incremento del empleo se debi6 al empleo contractual e informal. Por con-
siguiente, la ampliacion gradual de los programas formales del seguro social
que actualmente cubren una fraccion de la fuerza laboral, no puede ser una
solucion a las necesidades de la seguridad social de quienes estan dentro
de la economia informal. La fuerza laboral crece mas rapido que el sector
formal del empleo.

Por esto, planteamos el caso para un mecanismo del seguro social basado en
grupos de productos o comercios, que no es primordialmente financiado
por contribuciones de beneficencia. Los fondos de seguro social por sector
o especificos para el grupo de productos, pagados principalmente por los im-
puestos recaudados sobre el producto producido por los trabajadores infor-
males, podrian ser una manera de progresar significativamente para todas
las actividades manufactureras del sector informal. El punto es que el im-
puesto sobre el producto no se vaya a la tesoreria general, sino que se destine
especificamente para crear tal(es) fondo(s) del seguro social. El mismo meca-
nismo para la proteccién que proponemos podria aplicarse a los productos
del campo vy, por consiguiente, al sector agricola. No obstante, el mecanismo
para quienes trabajan en el 4rea de servicios serfa mas complicado y, por
lo tanto, podria ser mas dificil de implementar.”® Algunos gobiernos estatales
de India y el gobierno central tienen varios de estos fondos (todos en el sector
informal). La Republica de Filipinas ya tiene dicho fondo de bienestar para
los trabajadores de plantaciones agricolas. Tales mecanismos del seguro so-
cial basados en el producto o actividad, podrian ser un importante precur-
sor para los mismos mecanismos basados en la ciudadania universal, algo
caracteristico de los paises industrializados (ver capitulo 12 de Mehrotra y
Biggeri, 2007; también Mehrotra y Biggeri, 2002b).

Tal institucién tiene el potencial de reducir la inseguridad econdémica y
las repercusiones en contra de las reformas orientadas al mercado. Ademas,
puede promover la cohesién social que se necesita en el proceso de ajuste
estructural, tal como notamos al principio de este capitulo. Sin embargo,
como informa Cepal (2013) en Panorama Social, la situacion en América
Latina atin es mixta en lo que respecta a las pensiones. Con base en los ac-
tuales niveles de personas asalariadas afiliadas a sistemas de pensiones, los
paises se pueden dividir en tres grupos. El primero, en el que la cobertura

> Aun en los servicios, tales fondos no son completamente inconcebibles. Ya estan establecidos
en India para los trabajadores de la industria de la filmacién y cinematografia.
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es la mas extensa, estd compuesto por Argentina, la Republica Bolivariana
de Venezuela, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay (4reas urbanas), donde el
rango de afiliacién va de 68 % a 85 %. El segundo esta conformado por Colom-
bia, Repiblica Dominicana, Ecuador (areas urbanas), El Salvador, México (41 %)
y Pert, donde entre 41% y 65% de los asalariados estan cubiertos. Los ni-
veles més bajos de cobertura se observan en el tercer grupo integrado por
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay y el Estado Plurinacional de
Bolivia, donde el rango de afiliacién va de 30% a 40%. En el grupo de paises
en el que se pudo medir la situacion de los no asalariados, existe evidencia
clara de que las mujeres sufren exclusion y estan en la peor posicién, pero
hay una tendencia hacia una cobertura mas amplia. Los niveles mas altos de
afiliacién dentro de este segmento de la poblacién se encontraron en Brasil,
Chile, Costa Rica y Uruguay. Como era de esperarse, hay disparidades pro-
nunciadas en el acceso a los sistemas de pensiones y de salud basado en el
quintil del ingreso per cépita.

Si bien los asalariados y no asalariados son aquellos que estan dentro de
la edad para trabajar, ¢qué sucede con quienes ya pasaron la edad de pensio-
narse? En cuanto a las personas de 65 afios o mas que reciben una pension, el
promedio latinoamericano era de 37% en el 2002 y aumentd muy poco a
41.7% en 2011. No obstante, en este tltimo afio la porcién por pais cambid
enormemente: la mas alta fue la de Argentina con 91% vy la de Brasil con
85%, y la mas baja fue la de Honduras con 6%. Con excepcion de Costa
Rica, la mayoria de los paises centroamericanos cubre menos de 25% de
las pensiones de las personas mayores de 65 afios. El aislado es México, pues
pertenece a la categoria del ingreso medio alto; tnicamente 19% de sus
mayores de 65 afios estuvo cubierto en el 2002 y 26% en el 2010.

En todos los paises, trabajar en el sector informal (entendido como un
sector de baja productividad) tiene un efecto negativo y significante respecto
de la perspectiva de recibir una pensién, que es mayor en la Republica
Bolivariana de Venezuela, Reptblica Dominicana y Guatemala. Asimismo,
hay patrones en comun relacionados con la categoria de trabajo. En cada
pais, sin contar a Chile, es mas probable que los asalariados del sector publi-
co estén afiliados que aquellos asalariados del sector privado. Ser un em-
pleador y, sobre todo, un trabajador por su propia cuenta tiene sus efectos
negativos, con coeficientes particularmente altos en Chile y Brasil. Las va-
riables correspondientes al empleo en los sectores de construccion, comer-
cio y agricultura presentan efectos negativos y significativos en la mayoria
de los paises, cuyos coeficientes son relativamente altos. Es mucho menos
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probable que los trabajadores de dichos sectores estén afiliados que los
trabajadores industriales.

3. Politicas macroeconémicas alternativas

Finalmente, discutiremos brevemente acerca de la necesidad de revisar
el paradigma ortodoxo con una perspectiva que asegure que el balance
macroecondémico (un objetivo al que la mayoria de los economistas de todas
las tendencias se enlista) sea consistente con la igualdad y la reduccion de la
pobreza.

Las politicas macroecondmicas pueden ser agrupadas bajo cuatro dirigen-
tes —politica fiscal, politica monetaria, politica exterior (comercio, inversion
extranjera y politica cambiaria) y desregulacion/privatizacion/derechos de
propiedad nacional (de acuerdo con la famosa caracterizacion de Williamson
[1990] de los diez elementos de las politicas del Consenso de Washington).
Con respecto ala politica fiscal, el Consenso sugeria que el gasto publico debia
ser asignado a actividades «con altos rendimientos econémicos y con el po-
tencial de mejorar la distribucion de los ingresos». Es imposible estar en
desacuerdo con la necesidad de desviar el gasto publico de los subsidios
improductivos hacia la salud y educacién. Sin embargo, la realidad durante
los periodos de estabilizacion a menudo era que el énfasis sobre la disciplina
fiscal en general significaba que en la practica los gastos en la salud y educa-
cién no aumentaran en la mayoria de los paises, y que el sesgo en contra de
la salud bdsica y la educacion continuara (ver la publicaciéon de Jayarajah,
Branson y Sen, 1996). Si bien la reduccion de los déficits fiscales inviables
fue un objetivo ordinario, no se hizo mencién de la necesidad de financiar
programas sociales ciclicos y fondos sociales, que también podian mitigar el
impacto social adverso de la estabilizacion. Cuando se establecieron estos
programas, los fondos sociales aparecieron como complementos y no como
una parte integral del objetivo de ampliacién de funcionamientos (Reddy y
Vandemoortele, 1996; Cornia, 2004).

En los paises industrializados, el papel de la politica fiscal ha sido antici-
clico y, desafortunadamente, en las economias de mercado emergentes éste
ha sido ciclico y limitado. La politica fiscal de estos paises estuvo tradicio-
nalmente cargada por el servicio de la deuda y dependié de las instituciones
financieras internacionales para obtener ayuda cuando se produjo una crisis
cambiaria. La experiencia durante la crisis financiera de 2008-2009 demuestra
este punto bastante bien al invertir los papeles. Los paises industrializados
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lucharon para afrontar las secuelas de la crisis dada su confianza en las me-
didas de austeridad, mientras que los paises en desarrollo, que fueron capa-
ces de implementar politicas anticiclicas, se adelantaron a toda velocidad. De
hecho, al mismo tiempo que los paises de la Eurozona mantenian sus politi-
cas de austeridad con un renacimiento econémico limitado, los BRIC, y en
especial las economias de mercado emergentes en Asia y en Latinoamérica,
se recuperaban relativamente rapido al adoptar las politicas anticiclicas.

India logro salir casi ileso de la crisis principalmente porque hizo una
accién compensatoria por medio de la politica fiscal y monetaria (Mehrotra,
2010). China sufrié un desplazamiento muy grande de mano de obra, ya que
tuvo mayor integracion internacional que India. No obstante, China tam-
bién logré contener considerablemente el impacto de la crisis al tomar me-
didas fiscales.

Para disminuir el déficit fiscal, el Consenso se concentré en la reduccién
del gasto publico, en vez de la movilizacion del ingreso fiscal. Sin embargo,
lograr los opM depende de manera critica de que los gobiernos movilicen sus
recursos nacionales adicionales. La base fiscal, de acuerdo con el Consenso,
estaba destinada a convertirse en tasas impositivas, amplias y marginalmente
moderadas. Ademas, a pesar de la caida de las tasas impositivas, la realidad
es la de una generalizacion de la evasion fiscal en la mayoria de los paises
de ingresos bajos y medios, suponiendo que la politica fiscal en el futuro
necesite enfocarse mas en el cumplimiento y obligacion de las actuales leyes
fiscales (ver el apartado de conclusiones para mayor discusion de este asunto).
Aunque algunos paises, en particular latinoamericanos, han podido acumular
reservas y tener excedentes fiscales (en parte debido a una tendencia positi-
va en los precios de los productos basicos), el punto sobre los impuestos
insuficientes atin es valido, en especial para Latinoamérica (donde la por-
cion del impuesto al PIB rara vez excede 20%, excepto en Brasil donde es
mas de 30%). Los paises deberian aprovechar estos relativos buenos tiem-
pos para participar en este tipo de reformas fiscales necesarias.

En politica monetaria, el requisito del Consenso de que los programas
publicos deberian dejar de otorgar préstamos baratos a personas o sélo a
quienes tienen garantias para ofrecer y eliminar controles sobre las tasas de
interés pagadas a los depositantes, fue apropiado. Sin embargo, no hay ne-
cesidad de descartar lo bueno junto con todo lo malo. En el futuro, el énfasis
deberia centrarse en evitar que las tasas de interés aumenten excesivamente,
pues esto afecta de forma negativa los déficits presupuestarios y el costo
tanto de la inversion privada como de la publica. Se demuestra qué tan
perjudiciales son las altas tasas de interés en la inversion publica, al ver el
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aumento real en las tasas de interés de India durante la segunda mitad de los
anos 1990, justo cuando las tasas de inflacion estaban bajas y descendiendo, una
«falla de escala monumental de la politica monetaria en India». No sélo
se redujo la inversion publica, sino que también este régimen de escasez
monetaria acabd con la respuesta bastante dramatica e inmediata de la in-
version privada al cambio del régimen de politicas en 1991 (Balakrishnan,
Mavannoor, Kesavan y Babu, 2006).

El énfasis del Consenso de controlar la huida de capital, lo que reforzé
las desigualdades existentes del ingreso aparte de disminuir la reserva de
ahorros, era lo apropiado —aunque la liberalizacién del mercado financiero,
impulsado por el Consenso, facilit6 la huida de capital (Grabel, 2003).

Las crisis contemporaneas difieren de los episodios tradicionales de proble-
mas en el balance de pagos de acuerdo con importantes aspectos (Ahluwalia,
1999). La tultima se origind en la cuenta corriente, con un desbalance en
la politica macroeconémica o un choque externo o de suministro nacional, lo
que causé una ampliacion del déficit de cuenta corriente que necesitaba ser
financiado. Por otra parte, las crisis contemporaneas nacieron de la cuenta
de capital, que produce una gran salida de capital y la negacién al acceso a un
nuevo financiamiento. Esto se vuelve particularmente relevante debido al
aumento en los flujos de capital privado durante los afios 1990. Estos flujos
equivalian a la mitad de los flujos oficiales netos en el periodo de 1984-1989,
pero habrian aumentado a mas de ocho veces el nivel de flujos oficiales en
1995. Sin embargo, esto también hizo vulnerables a dichos paises a la vola-
tilidad de flujos de capital privado. La libre movilidad implica que el capital
puede salirse si hay una repentina pérdida de confianza, y la frecuencia de
las crisis en los afios 1990, y de nuevo en el 2008, sugeria que muchos de los
paises en desarrollo no habian sido capaces de gestionar los riesgos resultan-
tes de esta situacién de manera efectiva. Por consiguiente, el actual cambio
en el enfoque hacia una liberalizacion financiera gradual es apropiado.

La experiencia de Latinoamérica, donde los paises tienen diferentes gra-
dos de apertura, es bastante reveladora ya que los controles parecen estar
asociados a un mejor desempefio en el crecimiento econdmico. Actualmente,
el FM1 ha reconocido la sabiduria del control de flujos de capital.

Con respecto a las politicas del sector externo, el énfasis del Consenso
en las competitivas tasas de cambio es necesario, pues eso motiva la creacion
de empleos en sectores de competitividad internacional. Sin embargo, la li-
beralizacion del comercio no fue la forma en que los paises industrializados
o, mas recientemente, de Asia del Este aumentaron su capacidad indus-
trial (Chang, 2002). En teoria, se asume que la rapida liberalizacion comercial
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incrementa el ingreso de un pais al cambiar los recursos menos productivos
por los de uso mas productivo; no obstante, el mundo real trabaja de manera
diferente. Cambiar recursos de menor productividad por los de mayor produc-
tividad no va a elevar los ingresos, que fue precisamente lo que sucedi6 con
la rapida liberalizacion comercial inducida por las politicas de Fondos (para
conocer el caso de Africa, véase Reinert, 2003). La creencia de la ortodoxia en
el mercado también ha llevado a la creencia de que nuevos y mas producti-
vos trabajos van a reemplazar los antiguos trabajos ineficientes que existian
bajo barreras protegidas. Crear nuevas empresas requiere capital financiero
y capacidad empresarial, pero el capital bancario limitado y la mala calidad de
la educacién superior lo impiden. Las altas tasas de interés, que normalmen-
te acompafan a las politicas de Fondos, limitardn la demanda de capital.
Los paises de Asia del Este redujeron con lentitud las barreras protecto-
ras Unicamente después de afios de apoyo sistematico para la industrializa-
cion de sustitucion de importaciones, y de forzar a las empresas a exportar
mientras se proporcionaba subsidios. China recientemente disminuy6 sus
barreras comerciales, 20 afios después de que sus reformas orientadas al
mercado llevaran a un rapido crecimiento de las exportaciones manufactu-
reras (Nolan, 2003).* De hecho, la relacion entre la politica comercial y el
crecimiento econdémico permanece como una interrogante y el tema no se
resuelve sobre fundamentos empiricos. Como indica Rodrik (2000):

La relacién [entre la politica comercial y el crecimiento] probablemente sea
contingente. El hecho de que pricticamente todos los paises avanzados de
la actualidad se embarcaron en su propio crecimiento detrds de las barreras
arancelarias y disminuyeron la proteccién solo sucesivamente, sin duda ofrece
ciertos indicios. Nétese también que la teoria moderna de crecimiento endégeno
produce una respuesta ambigua a la pregunta de si la liberalizacién comer-
cial promueve el crecimiento. La respuesta varia dependiendo de si las fuerzas
de ventaja comparativa impulsa los recursos de la economia en direccién de
las actividades que generen un crecimiento a largo plazo (a través de externali-
dades en la investigacién y el desarrollo, ampliando la variedad de productos,
modernizando la calidad del producto y asi sucesivamente) o si las alejan de
tales actividades (p. 30).

> Incluso los actuales paises industrializados no siguieron durante el siglo x1x las politicas de libre
comercio que ellos han predicado a los paises en desarrollo. Para una excelente descripcion
de este punto, ver Chang (2003).
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Ademas, para los paises mds pobres, sin un mayor acceso a los mercados
de los paises industrializados con los productos en los que tienen una ventaja
comparativa, la reduccion de las barreras comerciales s6lo disminuiria los
ingresos del gobierno y empeoraria los déficits de cuenta corriente. De he-
cho, tras una década de estabilizacién y politicas de ajuste estructural (alen-
tadas por el FMI y el Banco Mundial respectivamente) los déficits de cuenta
corriente de los paises en desarrollo fueron mis altos por 2 puntos porcen-
tuales del PIB en los afios 1990 que los de los afios 1970 (Unctad, 2001).

Aparte, las politicas comerciales abiertas no implican necesariamente
mercados de capital abierto. La convertibilidad de la cuenta corriente no
deberia implicar de forma automatica la convertibilidad de la cuenta de ca-
pital. La apertura de los mercados de capital expone a los paises al riesgo del
contagio financiero, lo que provoca que el crecimiento sea més volatil (como
en muchos paises latinoamericanos) y que, por ende, los pobres sean afecta-
dos negativamente (Birdsall, de la Torre [con Menezes], 2002). Cuando se
combina la carga de la deuda de muchas economias de mercado emergentes
(comentadas mas adelante) con la volatilidad de los mercados de capital, la
mezcla resultante puede ser explosiva, como hemos visto repetidas veces desde
la crisis econdmica asiatica y en las economias de Europa Oriental desde la crisis
del 2008. Como indica Dervis (2005): «La interaccién de la volatilidad de
los mercados de capital internacionales con el gran cimulo de volumen de deu-
das ha creado una vulnerabilidad macroecondmica cronica en una clase
entera de economias de mercado emergentes, restringiendo su crecimiento,
reduciendo su capacidad para combatir la pobreza y en veces, constituyendo
una amenaza sistémica a la economia mundial» (p. 105). Sin embargo, un as-
pecto interesante relacionado con las consideraciones tedricas del capitulo
anterior es que las crisis, en particular las financieras como la del 2008, son
endémicas al sistema, y el énfasis de la ortodoxia en la deuda y los déficits
fiscales estd fuera de lugar.

La inversién extranjera fue otro elemento en el Consenso. La privatiza-
cién, liberalizacion y estabilizacion fueron creadas para brindar un ambiente
adecuado a la inversién extranjera. La inversion extranjera directa (IED)
puede aportar experiencia técnica y capital extranjero, y es parte de la exitosa
historia de produccion orientada a las exportaciones de Singapur, Malasia y
China, aunque no en los tradicionales tigres de Asia Oriental. Ademads, una
parte considerable de toda la 1ED durante los afios 1990 se us6 para la mera ad-
quisicion (fusién) de empresas en vez de impulsar la creacion de nueva ca-
pacidad productiva (PNUD, 1999). Las fusiones y adquisiciones (M&A por sus
siglas en inglés) transfronterizas representaron 42% dela 1ED en 1992 y 59%
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de la 1ED en 1997, y el valor total del M&aA ascendié de $55 mil millones a
$236 mil millones (aumentd atin mas en Asia Oriental tras la crisis econémi-
ca de 1997).

El Consenso enfatiz6 acertadamente los derechos de propiedad, pero
ignoré el potencial activo de mayor importancia para los hogares pobres
rurales: la tierra. Como argumentamos en el primer apartado, las refor-
mas agrarias se necesitaran en un gran nimero de contextos latinoamerica-
nos, surasiaticos y algunos africanos si el crecimiento equitativo iniciara en
estos paises en especial pero no serian solamente para el sector agricola.

No es obvio que los mercados laborales desregulados y la flexibilidad
laboral (recomendada por el Consenso) vayan a parecerse jamas al equilibro
del empleo pleno. Debido a que la mayoria de los trabajadores de los paises
en desarrollo participan en el empleo del sector informal, hay por lo menos un
caso de proteccion social minima (que involucra seguridad social por muerte
y discapacidad) para fodos los trabajadores, como anotamos en el apartado
anterior.”

Ha habido una gran presion sobre los paises en desarrollo para que
adopten una serie de ‘buenas politicas’ y ‘buenas instituciones’ para fomen-
tar su desarrollo econémico. Sin embargo, muchos de aquellos que son es-
cépticos de la aplicabilidad de estas politicas e instituciones en los paises en
desarrollo, dan por sentado que éstas fueron utilizadas por muchos de los
paises desarrollados cuando ellos mismos pertenecen a paises en desarrollo.
Chang (2002), con base en una revision detallada y cuidadosa de la evidencia
histérica, argumenta que esto no podria estar mas lejos de la realidad. Los
paises desarrollados 70 llegaron hasta donde estan por medio de politicas e
instituciones que ellos recomiendan hoy en dia a los paises en desarrollo. La
mayoria de ellos utiliza de forma activa ‘malas’ politicas comerciales e indus-
triales, tales como la proteccién de la industria incipiente y los subsidios a la
exportacion, que en la actualidad se desaconsejan y hasta se prohiben por
parte de la oMc. Es interesante que el Reino Unido y los Estados Unidos,
considerados por muchos de nosotros como modelos del libre comercio y
de politicas de mercado libre, fueron los mas fervientes usuarios de tales
politicas durante las etapas iniciales de su crecimiento. En términos de avan-
ce institucional, hasta que no estuvieron bastante desarrollados (digamos,
hasta principios del siglo xx) los paises desarrollados tenfan muy pocas de

> Ver Mehrotra y Biggeri (2002a) para una discusién mas detallada y el libro de Mehrotra y
Biggeri (2007) para una discusion acerca de cémo se puede lograr esto sin colocar una carga
excesiva sobre el presupuesto gubernamental.
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las instituciones que consideran esenciales para los paises en desarrollo de
hoy en dia, instituciones politicas democraticas, una burocracia profesional
y un Banco Central. De hecho, cuando ellos mismos eran paises en desarrollo,
los paises desarrollados tenfan instituciones de mucha menor calidad que las
de los paises desarrollados de la actualidad si las comparamos en los mismos
niveles de desarrollo. El punto aqui no es que los paises en desarrollo no
deberian promover algunas de estas instituciones hoy dia, sino que esas ins-
tituciones deben conducirse de acuerdo con las condiciones locales y abordar
sus problemas actuales, como hemos enfatizado en este capitulo (por ejem-
plo, ciertos tipos de medidas redistributivas; seguridad social para aquellos
trabajadores de la economia informal; apoyo gubernamental para la politica
industrial, incluido para los grupos y microempresas para motivar la formali-
zacion de empresas informales). Esta comunidad internacional también tiene
que estar dispuesta a aceptar la diversidad institucional, aunque eso no
debe convertirse en motivo para que los paises en desarrollo tengan un gobier-
no autoritario y socaven la democracia participativa.

a. Las economias latinoamericanas a través de las décadas de 1980,
1990 y 2000

Para concluir, deberiamos observar cémo se desempennd Latinoamérica a la
luz de las anteriores consideraciones. Entre 2003 y 2011, varios paises de
este territorio tuvieron un gran aumento del ingreso nacional bruto disponi-
ble, lo que impulsé el ahorro nacional tanto publico como privado. En la
mayoria de los casos, esto se atribuyd al ascenso rapido de la relacion de inter-
cambio posterior al aumento de los precios internacionales de los productos
basicos. El ahorro puablico tuvo un mayor ascenso desde el 2003, sobre todo
en los paises cuyos ingresos publicos venian en gran proporcion de los re-
cursos naturales (Argentina, la Reptblica Bolivariana de Venezuela, Chile,
Ecuador, Pert y Bolivia), con excepcion de México. Hay un sinnimero
de razones para este patrén dentro del ahorro puablico. Un factor comin es el
incremento del ingreso nacional por la mejora continua de la relacion de inter-
cambio. El ahorro privado también aumentd considerablemente como un
porcentaje del PIB y con mayor intensidad durante el surgimiento de la
inversion de los afios 2000. Este desempefo, de igual modo, estuvo relacio-
nado con la elevacion del ingreso nacional entre 2003 y 2011.
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Las economias de la region de América Latina y el Caribe estan ahora
mas integradas globalmente. La suma de exportaciones e importaciones de
bienes y servicios como un porcentaje del P1B ascendié de forma significativa
durante las tres tltimas décadas, particularmente entre las economias mas
grandes, que estaban relativamente cerradas a principios de los afios 1980.
En las grandes economias y en varias de las de tamafio mediano, el impacto
del comercio sobre el P1B se ha, por lo menos, duplicado en las décadas
mencionadas. Esto se puede atribuir a las condicionalidades vinculadas con
los paquetes de apoyo financiero proporcionados con el fin de ayudar a los
paises de la region a salir de la crisis que sufrieron entre 1980y 1995,y a
las estrategias de desarrollo adoptadas por los paises que buscaban enérgi-
camente una mayor integracién de estos mercados.’®

No obstante, permanecen varias debilidades estructurales. La primera
es el crecimiento mucho mas rapido de los afios 2000 (por lo menos hasta
que se diera la crisis econdmica global de 2008-2009) por el auge en los
precios de los productos internacionales (a su vez guiado por un crecimien-
to econdémico mds rapido que el que el mercado internacional hubiese expe-
rimentado durante la mayoria de los afios 2000 hasta la crisis global).

A pesar de esto, las exportaciones de productos basicos atn representan
una parte muy importante de las exportaciones latinoamericanas; por lo tan-
to, la vulnerabilidad del crecimiento del PIB en esta region en los mercados
internacionales se mantiene practicamente intacta. La volatilidad del creci-
miento del P1B, que ha caracterizado a Latinoamérica por lo menos durante
tres décadas y que ha llevado a los paises de ingresos medios-altos de la
region a permanecer atascados en la trampa del ingreso medio, todavia es
una preocupacion. Las tasas de inversiones (en 23 % del piB en 2011) fueron
mas bajas después de tres décadas que lo que habian estado en 1980 (25%),
y fluctuaron entre 16 y 20% durante la mayoria de las décadas dichas.

Una segunda fuente de debilidad estructural resulta de la situacion de la
productividad laboral que, a su vez, proviene de la naturaleza del crecimiento
del riB.”” Este tltimo fue de apenas 0.8% por afio durante los afios de 1980

>¢ Al mismo tiempo en Centroamérica y algunos paises de Sudamérica, las remesas ascen-
dieron considerablemente, en algunos casos alcanzaron aproximadamente 10% del P1B en
2011. En los paises que recibieron las mayores cantidades, las remesas incrementaron el
consumo (incluido el gasto en salud y educacién) y ayudaron a disminuir la pobreza y la po-
breza extrema.

7 En contraste con la tendencia de los paises industrializados, en las demografias de los paises
en desarrollo un aumento en la poblacién con edad para trabajar determina en gran manera
los cambios en el empleo. Este incremento se da porque muchos adultos, particularmente
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y de 1.2% durante los afos de 1990, por lo que apenas crecieron los traba-
jos y hubo un aumento en la porcién del empleo informal, tendencia que fue
revertida inicamente después del 2002 cuando mejor6 la tasa de crecimien-
to del PiB. No obstante, dada la naturaleza del crecimiento del P (seguida por
un aumento en el precio de los productos que la region exportaba), el ascenso
de la productividad laboral fue pequefia. En cambio, el ascenso de las economias
asiaticas en décadas recientes se ha caracterizado por la reasignacion simulta-
nea de los recursos entre los sectores (cambio estructural) y dentro de cada
sector (McMillan y Rodrik, 2011). En contraste, estudios recientes en Latino-
américa y el Caribe, al igual que en Africa, han encontrado una deficiente
reasignacion de la contribucién del cambio estructural y cambios muy bajos
en el total de la productividad laboral de la region. Aumenté muy poco (0.2%
por afio) entre principios de los afios 1990 y 2002. La reasignacion de recursos
entre sectores (cambio estructural) y la reasignacion de recursos dentro de
cada sector fueron minimas (0.1 de un punto porcentual por afio) a la produc-
tividad laboral general. En el periodo subsiguiente (2002-2011), ambas contri-
buciones, aunque todavia muy dispersas, fueron mayores al periodo anterior
(Cepal, 2013). Sin embargo, la contribucién de la reasignacion de recursos
entre sectores (cambio estructural) todavia fue muy débil: 0.5 punto porcen-
tual de contribucion de cambio estructural y 1.2 punto porcentual de contri-
bucién de reasignacion de recursos dentro de sectores individuales, que dieron
un total de 1.7% durante el periodo reciente.

La mayor parte de la creacion de empleos se llevé a cabo en los sectores
que producian mayormente bienes y servicios no comerciables. Esta relati-
vamente alta contribucién de este comercio a las ganancias de productividad

hombres, necesitan trabajar, sin importar que su empleo no vaya de acuerdo con sus habilidades
o intereses. En una situacién extrema, los trabajos son (auto-) generados aun cuando
la produccién disminuye de manera muy evidente y, por lo tanto, baja el promedio de la
productividad laboral. Esto no es comtn en los paises desarrollados, donde la mayoria de
las personas que (re-) ingresan a la fuerza laboral o pierden su trabajo durante una crisis,
no trabajan para sobrevivir sino mas bien reciben el apoyo de los sistemas de seguridad
social u hogares. En los paises desarrollados la creacién de trabajos tiene mayor correlacién
directa con el crecimiento econémico que en los pafses en desarrollo. La situacién m4s extrema
es la de Africa Subsahariana, donde no existe esta correlacién y la cantidad de personas
participantes crece cada afio dentro de un rango bastante estrecho definido por la demografia.
La regién latinoamericana y del Caribe est4 ubicada en un punto medio, lo que refleja una
correlacion positiva entre el crecimiento econémico y la cantidad de personas participantes
pero con una enorme dispersién. En los paises desarrollados, el crecimiento econémico tiene
un mayor vinculo con el empleo que en los paises en desarrollo, estos dltimos correlacionan
el crecimiento econémico con la productividad laboral (Cepal, 2013).
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sugiere que esta mejoria no se deriva exclusivamente de la caida del nimero
de trabajos creados debido a las presiones de la oferta de mano de obra en
un contexto de alta demanda, sino también de los cambios dentro del sector
que jugaron un papel importante con respecto a esto, tales como la ampliacion
de supermercados y centros comerciales en muchos paises latinoamerica-
nos durante este periodo. El comercio y los servicios basicos, al combinar
las ganancias de productividad con un significativo aumento en el empleo,
estaban entre las fuentes principales del crecimiento de productividad, resul-
tado de un cambio estructural, lo que es una mayor evidencia de que este
proceso tomé un lugar predominante en sectores no comerciales. Por ello,
no fue la manufactura la que condujo al cambio de productividad, a diferencia
de Asia (en este dltimo, tanto el cambio estructural como la reasignaciéon de
recursos dentro de los sectores contribuyeron a un crecimiento mas rapido
de la productividad).

Otra parte inquietante de la situacion del empleo en L.AC era la propor-
cién de los salarios. Durante el ciclo de crecimiento mas reciente (2002-
2008), los datos disponibles de 21 de los paises de la regién muestran que la
proporcion salarial del PiB disminuy6 en 13 y aumenté en 8 (Cepal, 2014).
Cuando los salarios crecen menos que la productividad, la porcion de capi-
tal asciende mas rapido que la de la mano de obra, y lo opuesto sucede
cuando los salarios crecen mas que la productividad. Al ser el LAC una de las
regiones mas desiguales del mundo en términos de distribucién de ingresos y
factores de produccion, es desconcertante que la proporcion salarial del piB
haya bajado en décadas recientes. Aunque esto haya ocurrido mas despacio
que en otros paises en desarrollo, el declive ha sido mas significante que en
los paises desarrollados. Este deslizamiento a largo plazo refleja factores va-
riados desde la integracion en la economia mundial (en especial la globali-
zacion financiera) hasta los factores institucionales, que han reducido las
tasas de sindicalizacion y la cobertura de negociacion colectiva (o1, 2011).

Observaciones finales

En resumen, los gobiernos tienen muchas politicas a su disposicion si de-
sean promover el crecimiento econdmico junto con sinergias para hacerlo
a favor de los pobres.’® Las intervenciones estatales en los sectores sociales

>% Ranis, Stewart y Ramirez (2000) han comprobado empiricamente la relacién entre el
crecimiento econémico y el desarrollo humano (DH, definido sencillamente como el estado
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y la estructura productiva para promover y regular el crecimiento econémico y
redistribuir las politicas son parte de este conjunto y estan interrelacionadas.
Como observamos con anterioridad, durante mas de tres décadas la ma-
yoria de los paises en desarrollo no se ha enfocado en la distribucién sino
mas bien en el crecimiento econémico (Birdsall y Londono, 1997; Kanbur y
Squire, 1999), no obstante han conseguido resultados muy limitados por lo
menos en Africa Subsahariana y gran parte de Latinoamérica.

El paradigma dominante no asegura el crecimiento econémico desde la
aparicion de la crisis de la deuda externa y el ascenso del pensamiento orto-
doxo a principios de los afios 1980, basado en los mercados abiertos y la
privatizacién. Si algo ha hecho, es reforzar las desigualdades del ingreso,
como lo muestra la evidencia a través de los aftios 1990 (Cornia, 2004). Al
mismo tiempo, margind por completo los paises mas pobres y los mas po-
bres entre ellos. El crecimiento mejoré en todas las regiones en los afios
2000 al igual que en Latinoamérica. Sin embargo, en este Gltimo muchas de
las debilidades estructurales atin sobrevivieron a pesar de la reanudacion
del crecimiento del PIB en la mayoria de los paises. Pese a que el coeficiente
Gini ha disminuido durante los afios 2000 y la pobreza ha bajado (aunque no
en México desde la crisis global), ha habido un declive limitado general en la
informalidad del empleo y muy poca atencion a las necesidades de las Pyme
(que proporcionan la mayoria del empleo) en el proceso de desarrollo.

de salud y educacién) mediante regresiones transversales entre 1960 y 1992 y datos de 35
a 76 paises en desarrollo. Encontraron una relacién significante en ambas direcciones, con
gastos publicos en la salud y educacién (considerablemente en el género femenino) de suma
importancia en la cadena de crecimiento hacia el DH, y una significante tasa de inversién y
distribucién de ingreso en el DH hacia la cadena de crecimiento. Esto indica el auge de los
ciclos virtuosos o viciosos, con buen o mal desempefio sobre el DH y el crecimiento.
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CAPITULO 3
L.A (D)EFICIENCIA DEL GASTO PUBLICO
| EN LOS SERVICIOS SOCIALES BASICOS

En este capitulo, seguimos una ruta parecida a la del capitulo anterior, pero
la aplicamos a la sinergia dentro de los sectores sociales. Primero, explo-
raremos las limitantes tedricas y empiricas del enfoque econémico tradicional
en la politica social; posteriormente, presentaremos nuestro modelo sinérgico
alternativo; finalmente, exploraremos los patrones de gasto dentro de los
paises en desarrollo e intentaremos medir su impacto.

1. Fundamento neoclasico para el financiamiento estatal
de servicios basicos

A. Algunos aspectos tedricos

Con respecto a los sectores sociales, la teoria neoclasica del financiamiento
publico argumenta que cuando hay externalidades positivas® los mecanis-
mos de mercado por si solos no pueden garantizar la provisién universal.

» Las externalidades positivas ocurren cuando el consumo de un bien o servicio tiene un
efecto positivo en las personas que no lo usan directamente. Por ejemplo, la inmunizacién
no sélo protege a la persona que recibe la vacuna, sino que también previene el esparcimiento
de la enfermedad y, por ende, protege a las demas personas de la sociedad.
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Mas bien, existira la tendencia de tener una suboferta de bienes que tienen
una externalidad positiva y una sobre oferta de bienes que tienen una ex-
ternalidad negativa. Tedricamente (en una tradicion que se remonta como
minimo a la época de Pigou), seria posible estimar el beneficio social de los
bienes. Este beneficio podria ser comparado con el privado para calcular el
monto del subsidio requerido para que las cantidades totales demandadas y
suministradas sean iguales al 6ptimo social.

Por ejemplo, con la inmunizacion, si asumimos que el precio (es decir
el costo para el consumidor) de una vacuna equivale a los beneficios privados
percibidos (es decir la utilidad de reducir el riesgo de infeccién), muchas per-
sonas compraran las vacunas, mientras que otras no (de acuerdo con las
necesidades y limitaciones en el presupuesto).

Sin embargo, los beneficios de la inmunizacién no sélo se limitan a la
proteccion personal en contra de la enfermedad (el beneficio privado), sino
que también conllevan una menor posibilidad de contagio entre la pobla-
cién (el beneficio social). Debido a que las personas no necesitan (y usual-
mente no lo hacen) considerar estos beneficios sociales adicionales cuando
deciden pagar o no por la vacuna, el precio en el mercado es igualado al
beneficio privado, que es menor que el beneficio total. Esto resulta en un
nivel suboptimo de inmunizacion (desde el punto de vista societario). Para
aumentar este nivel con el fin de obtener los beneficios totales (privados y
sociales), el precio tendria que ser mas bajo. Esto se puede hacer si se subsi-
dia a los fabricantes para que cobren un precio menor o si se proporciona
fondos a los consumidores para aligerar el costo de la vacuna. En ambos
casos, el mismo subsidio tiene que ser brindado por el Estado y basarse en
la discrepancia entre los beneficios privados y sociales, es decir el tamafio de la
externalidad (efectos indirectos de las actividades de consumo o produccion).

Por supuesto, hay graves limitaciones al calcular este subsidio en la
practica, en términos de requerimientos de informacién. Como resultado, se
ha argumentado (por ejemplo por los autores neoinstitucionalistas que si-
guen a Coase, 1988) que en vez de que los burdcratas estatales calculen el
subsidio de manera precisa, el Estado deberia permitir y promover merca-
dos mas completos. En otras palabras, las personas que no quieren infectarse
pagarian no sélo por sus vacunas, sino también por aquellos que consideran
Optimo no vacunarse.

Las dificultades involucradas en este enfoque pueden ser igual de im-
portantes que las que estan en el cilculo del subsidio. De hecho, el enfoque
asume una enorme fe en la capacidad de los mercados de desempenarse tan
bien como sus contrapartes tedricas en un periodo de tiempo relativamente
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corto. La mayoria de las sociedades ha tomado una ruta diferente y mucho
mas practica que es la de proporcionar vacunas gratis a todas las personas y
cubrir el costo por medio de otros mecanismos (seguro de salud, impuestos
en general, donaciones, etc.). Aunque esta informado por el modelo de ex-
ternalidades, éste es un enfoque mas simple y mucho mas cercano al espiritu
de la idea de los bienes de interés social.

Otro elemento procedente de la literatura de finanza publica, que a
menudo es invocado para la participacion del Estado en el financiamiento
y/o provision de algunos setvicios, es el concepto de «bienes pablicos». Hay
dos caracteristicas distintivas de los bienes publicos: la no rivalidad en el con-
sumo y la no exclusion. La primera indica que si una persona utiliza los bienes,
eso no impide que otros también los usen. El conocimiento, que no esta
protegido por los derechos de propiedad, esta bajo esta categoria. Por ejemplo,
una vez que las patentes vencen su utilidad aquello que estaba protegido por
ellas permanece intacto y ampliamente accesible dentro de un espectro uni-
versal. La segunda caracteristica significa que una vez que el servicio es pro-
porcionado, los consumidores que no pagan por él no pueden ser privados
de su uso. Un ejemplo seria el alumbrado puiblico. Una vez que el poste de
luz sea instalado, se proporciona luz para todos; no se puede forzar a la
sombra a aquellos que no pagan. Se afirma usualmente que debido a la fu-
sién de estas dos caracteristicas los proveedores privados no serian capaces
de generar ninguna ganancia sustancial al proveer estos bienes; consecuen-
temente, el Estado debe intervenir.

Hay dos aspectos de los bienes publicos que vale la pena mencionar en
el debate acerca de los servicios sociales basicos (ssB). Primero, hay pocos
ejemplos de bienes publicos genuinamente puros en general y particular-
mente dentro de los servicios sociales. La mayoria de los bienes publicos
es de caricter mixto, parcialmente no rival o no excluible. Las carreteras y lo
parques, por lo general, son no rival, hasta el punto de aglomeracion, al igual
que el aire y el medio ambiente. Los bomberos nos protegen potencialmente
a todos al mismo tiempo, es decir no rival. Sin embargo, si surge mas de un
incendio, ellos no pueden estar en distintos lugares al mismo tiempo (rivali-
dad en el consumo). Lo mismo aplica para el sistema juridico, pues aunque
esté disponible para todos los ciudadanos puede ser muy lento para impartir
justicia en cualquier persona individual cuando el sistema en si esta sobre-
cargado, como suele ser el caso en la mayoria de los paises en desarrollo.
Ademas, las carreteras y parques son excluibles. Es mas, aun los ejemplos
mas obvios de bienes publicos, tales como la transmision de sefales (sea de
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las luminarias, radio o television), claramente pueden ser administrados para
generar ganancias por parte del sector privado.

Cuando se piensa en los ssB, los ejemplos de bienes que sean no rivales y
no excluibles son mas dificiles de encontrar. L.a educacién basica, como toda
la educacién, es obviamente no rival (hasta el punto de aglomeracién dentro
de las aulas), pero si es excluible. Aunque los beneficios sociales de la inmu-
nizacion sean no excluibles, las vacunas son rivales en el consumo, al igual
que en los centros de atencion de salud primaria.

El segundo punto es que fundamentar los limites de cuales bienes deberian
ser financiados/proporcionados por el Estado bajo la nocién de bien pabli-
co, es una perspectiva estrecha. Es cuestionable en términos normativos y es
histéricamente inexacto. Como discutimos en el capitulo anterior, los Esta-
dos asumieron la provision de estos bienes cuando evoluciond la economia de
mercado. El Estado también defini6 cuales elementos debian ser proporciona-
dos a todos los miembros de la sociedad (o el cuerpo social, es decir aquellos
con capacidad de participar en las decisiones politicas) y como esos bienes
y servicios debian ser financiados. En otras palabras, habia otros determi-
nantes més importantes del gasto publico y la participacion del Estado que
la definicién tecnocratica de bienes ptblicos. Desde el punto de vista nor-
mativo, la limitacion de la intervencion del Estado solamente a lo que aplica
a bienes publicos puros, disminuiria de forma considerable la participacion
estatal.

Por ello, el papel del Estado en la discusién dominante de bienes puablicos
es mas bien limitado y, sobre todo, parece demasiado decisivo. Se puede
intentar un analisis mucho mds sofisticado dentro de la esfera de la econo-
mia politica. Esto seria alcanzado mediante la examinacion de la prestacion
estatal de los servicios sociales, lo que seria, en efecto, lo principal para el
desarrollo del capitalismo y la economia de mercado de los actuales paises
industrializados (como se demostré en el capitulo anterior). De hecho, desde
el siglo xv, el ascenso del gasto social basado en impuestos en los paises
ricos ha sido primordial para el crecimiento gubernamental. «Fue el gasto
social, no la defensa nacional, ni el transporte pablico o las empresas guber-
namentales, lo que representé la mayoria del ascenso de la tributacion y
gastos de los gobiernos, como una parte del PiB durante el transcurso de los
ultimos dos siglos» (Lindert, 2004, p. 20).%

% Antes de 1880, la mayoria del gasto social se destinaba a la ayuda basica para las familias
pobres (o ayuda familiar, conocida en aquel entonces como ‘ayuda a los pobres’) y a la
educacién publica, desde entonces se han incluido pensiones ptblicas a no contribuyentes,
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b. Intentos de medir el impacto del gasto

Varios autores (Hanmer, Lensink y White, 1999; Cornia y Mwabu, 1997; entre
otros) han hecho practicas para medir el impacto del gasto social puablico.
Ya que algunos parecen encontrar que el gasto publico no tiene impacto en
los resultados de salud (y esto ha provocado un debate), podria ser intere-
sante revisar sus argumentos y resultados empiricos. Por ejemplo, Filmer y
Pritchett (1997) y Filmer, Hammer y Pritchett (1997) enfatizan la falta de
relevancia del gasto de la salud publica en la tasa de mortalidad de menores
de 5 aflos (TMM5). Sus argumentos tedricos se apoyan en varios supuestos cues-
tionables, que, a su vez, se derivan de los aspectos discutidos en el subapartado
anterior. Es mas, sus argumentos no niegan la relevancia del gasto publico en
la salud en general, en la atencién de salud primaria (Asp) o en los SsB en par-
ticular. Consecuentemente, sus resultados empiricos no comprueban que
las intervenciones de la salud publica sean insignificantes.

Filmer, Hammer y Pritchett (1997) argumentan, en coherencia con la
teoria descrita en el subapartado anterior, que cuando las intervenciones
de salud son bienes publicos, éstos deberian ser financiados por el Estado.
Sin embargo, como explicamos con anterioridad, esto limita severamente las
intervenciones que ellos apoyarian. Todas las dem4s intervenciones de salud
emprendidas por el Estado, segiin ellos, serfan inconsecuentes o negativas.
Ya que éste es un argumento fuerte y bastante comun, valdria la pena entender
su fundamento.

Ellos presentan un sencillo modelo de optimizacién en el que los consu-
midores, con un determinado nivel de ingreso exdgeno, maximizan su utilidad
y estan sujetos a los precios y a una «funcién de produccion de salud». Asu-
men, pero no comprueban, que existe una solucion interna y tnica a tal
problema de optimizacién. Sin embargo, no se reconoce que este «dptimo»
nivel de adquisicién de «insumos» de salud puede ser insuficiente para com-
prar los insumos necesarios para poder sobrevivir.! En otras palabras, aun
la atencion curativa de rutina que ellos afirman deberia ser proporcionada

gastos en la salud publica, subsidios de vivienda y la compensacién por desempleo, que fue
la Gltima en incluirse (Lindert, 2004).

¢! Al usar su notacién y dar ejemplos de elementos que podrian ser incluidos en la «funcién
de produccién de salud», Y=nivel de ingreso familiar determinado de manera exdgena,
Hil=alimento, Pl=precio del alimento, H2=una medicina y P2=precio de la medicina.
Asumiendo que H1* es el requerimiento minimo de alimento para la sobrevivencia de dos
nifios y H2* es el minimo de medicina para evitar una muerte. Si Y< P1 H1* + P2 H2*,
entonces la decision 6ptima del consumidor apoderado es decidir a cudl nifio dejar morir.
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Unicamente por parte del sector privado, podria ser inasequible o no pro-
porcionada del todo (si no hay suficiente demanda real).

Cuando se aborda el tema de la demanda, ellos afirman que el analisis de la
demanda en los servicios de salud deberia distinguirse entre casos «graves»
y «no graves». En primer lugar, los clientes estarian «dispuestos a pagar» por
la atencion y, por ende, no habria necesidad de subsidiar estos servicios. No
obstante, ellos fracasan en darse cuenta de que si este razonamiento fuese
correcto, habria un fundamento para la provision piblica (o por lo menos
una regulacion). Esto debido a que los proveedores privados gozarian de
rentas por atender enfermedades mortales cuando los clientes no tuvieran
mds opcion que comprar sus servicios.®

Aparte de presentar ejemplos anecddticos en los que la prestacion pu-
blica es de baja calidad,” ellos calculan varias regresiones pero no tienen un
modelo del que puedan escoger sus variables. Luego, se asevera que cuando
se incluye todas las variables utilizadas, el efecto del gasto publico es esta-
disticamente insignificante. Sin embargo, la mayoria de las demas variables
también tiene estadisticamente poca importancia. Esto no parece ser una
buena base para alegar que el gasto publico no es relevante en los resultados
de la salud.** De hecho, en sus regresiones el gasto publico es significativo

¢ Dos puntos finales acerca de los argumentos teéricos. Ellos afirman que el caso de los paises
donde las actividades de la atencién de la salud primaria han contribuido de manera compro-
bable a la reduccién de la TMM5 y otros resultados positivos en la salud, son excepciones
no duplicables. Esto no es cierto pues hay amplia evidencia de que las sociedades de muchas
diferentes regiones, culturas, poblaciones, composiciones étnicas e ideologias politicas han
sido capaces de aplicar estos principios al adaptarlos a sus circunstancias especificas (Mehrotra
y Jolly, 2000). Ademas, ellos confunden completamente la relacién entre los sintomas de una
enfermedad y la «disposicién a pagar» (p. 32 y también p. 33). Ellos no dicen (esto puede ser
debido a la falta de conocimiento acerca de la funcién de la produccién de salud) qué es una
condicién seria: ¢una tos (¢un resfriado o neumonia?), cancer (que puede crecer durante
varios meses sin presentar sintomas), diarrea (lo que podria considerarse normal en algunas
temporadas o después de comer ciertas frutas, pero que podria llevar a una deshidratacién
seria y causar la muerte, sobre todo en la nifiez)?

® Lo que se ignora es que en la mayoria de sus ejemplos la razén por la que la prestacién
publica es de baja calidad, es precisamente la falta de fondos. En otras palabras, una de las
razones principales (aunque no la tGnica) por la que los centros de atencién de la salud
primaria estdn cortos de personal y con faltante de suministros, es el gasto insuficiente.

¢ Si seguimos con su argumento (porque el gasto piblico resulté ser bastante insignificante),
los pafses no deberian intentar (de manera publica o privada) proveer agua porque su
acceso no parece estar estadisticamente relacionado con los resultados de la salud. También,
deberiamos tratar de: a) convertir a los musulmanes b) separar a los paises multiétnicos,
porque esas dos variables pueden afectar la salud de manera negativa. Ver McCloskey y Ziliak
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(con el signo correcto) a 10 por ciento en dos de sus seis regresiones, lo que
no estd mal.®

Otros autores debaten sus resultados. Por ejemplo, Hanmer, Lensink y
White (1999) proponen un argumento contrario. Su enfoque estd basado en
una revision de la literatura existente y en sus propias regresiones. De dicha
revision, es claro que al utilizar diferentes series de datos y especificaciones
de modelo, la evidencia empirica es inconclusa en lo relativo al efecto en la
mayoria de las variables. No obstante, el ingreso per capita parece ser uno
de los més firmes, y es significativo en una mayoria de estudios, pero otras
variables de entrada (que se asumen estan correlacionadas al gasto puablico)
son firmes también. Se obtuvo resultados similares por parte de Anand y
Ravallion (1993) y Cornia y Mwabo (1997).

Estos autores, de igual modo, estiman todas las posibles combinaciones
de ciertas variables para medir el efecto de la desigualdad de género, la edu-
cacion y los insumos de salud sobre los resultados de la salud. Junto con el
ingreso, estas variables también parecian ser firmes. Desafortunadamente,
no incluyen una medida directa del gasto publico en los servicios de salud.

Ni las externalidades ni la nocién de los bienes publicos permiten al
marco neocldsico obtener descripciones aceptables de lo que los gobiernos
realmente hacen con respecto a los servicios sociales basicos. No es de extra-
flarse que haya severos defectos empiricos en los intentos de medir el impac-
to del gasto publico en estos sectores. Por lo tanto, en el siguiente apartado
presentaremos un modelo alternativo basado en sinergias, que amplian y
complementan el modelo desarrollado en el capitulo anterior.

2. La sinergia entre los servicios sociales

Las intervenciones en la salud, nutricién, agua y saneamiento, control de
fertilidad, educacion e ingreso se complementan entre si. Esto aumenta el
impacto de alguna de las inversiones en cualquier otra.

(1996) para una reveladora discusion acerca del mal entendimiento generalizado y del mal
uso de pruebas de significancia estadistica.

® Sin embargo, ellos no sefialan esto. También fallan al mencionar si los R cuadrados reportados
han sido o no ajustados para el nimero de variables independientes. Esto empeora al
considerar la desigualdad de ingresos, que no es significante ni en 10 por ciento en cualquiera
de las 6 regresiones, aun asi ellos no consideran importante el gasto ptblico.
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I
Tlustracion 3.1 Efectos de la retroalimentacion
de la salud y educacién
Human development outcomes/outputs
.Social services Knowledge | Family | Health | Nutritional | Healthy
imputs/processed size status status living
conditions
Education d d d d
Family planning d
Health d d d d
Nutrition d d d
Water and sanitation

* Example: Knowledge about importance of balanced diet helps to enhance nutritional status.
* Small family, particularly in poor household, enable them to consume better quality food
and consequently can achieve better nutrition.

« Control of diarrhoea is very important to improve the capacity to absorb and retain caloric
intake.

La ilustracién de arriba muestra esta nocion de sinergia. En las filas ho-
rizontales, varios servicios sociales son representados como entradas o in-
tervenciones —educacion, planificacién familiar, salud, nutricién, agua y
saneamiento. Las columnas verticales representan los resultados o salidas del
desarrollo humano —conocimiento, tamafio de una familia, estado de salud,
nutricién y condiciones de vida saludables. Las celdas sombreadas indican
la relacion entre una determinada intervencion y un resultado, por ejemplo
el uso de anticonceptivos, al ayudar a espaciar la concepcién de los nifios,
beneficia el estado de salud de la madre y del nifio. Las flechas muestran los
efectos de retroalimentacién de los resultados del desarrollo humano en
las aportaciones/procesos. Por ejemplo, la mejora en el estado de salud de
una nifa, al igual que la mejora en el estado nutricional, aumenta su capaci-
dad para aprender. Asimismo, un reducido tamafo de la familia incrementa
las oportunidades de una familia pobre para que pueda pagar la educacion
de todos sus hijos en vez de sélo la de uno (o algunos) y asi sucesivamente.

Dado que las conexiones presentadas aqui son fundamentales para
nuestros argumentos respecto de las sinergias, se necesita una revision mas
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profunda de estas conexiones. En primer lugar, debe reconocerse que nin-
guna de estas relaciones se basa en evidencia descubierta tinicamente en los
ultimos afios. Sin embargo, probablemente debido a la sobre especializa-
cion dentro de las disciplinas representadas en la matriz, se presentan por
separado muy a menudo. Al integrarlas, se hace evidente que sus efectos sepa-
rados, que a menudo se informan, son exclusivamente parciales. Las inter-
venciones en la salud, nutricién, agua y saneamiento, control de fertilidad y
educacion no sélo afectan el bienestar de un nifio, sino que también se com-
plementan y refuerzan entre si. Por lo tanto, el impacto en alguna forma de
inversion aumenta con la presencia de las demas, lo que comprueba las ven-
tajas de los enfoques integrados. Notese que las aportaciones educativas tie-
nen un impacto sobre todos los tipos de resultados del desarrollo humano.*
Estos efectos positivos en la educacion son intuitivos y bien conocidos. Pri-
mero, los padres de familia, en especial las madres, hacen mejor uso de la
informacién y de las instalaciones de cuidados de la salud reproductiva si
estan mejor educados. Por lo tanto, una educacién mas generalizada esta
asociada con una fertilidad menor. Los padres de familia instruidos proveen
una mejor atencién nutricional y de salud para ellos mismos y para sus hijos.
Varias rutas aseguran este resultado. El conocimiento general adquirido en
la escuela aumenta el entendimiento de las modernas practicas de salud y
de las creencias cientificas, lo que hace que las madres y los padres estén mas
abiertos a usar los centros de atencién de la salud. Los hogares con ma-
dres educadas gastan una mayor proporcion de sus ingresos en alimentos y
servicios de salud. Ademas, la capacidad de adquirir nuevos conocimientos
y cambiar el comportamiento es mayor entre los que asistieron a la escuela,
como lo demuestra la difusién diferencial del viH/sIDA entre las mujeres ins-
truidas y no instruidas (Vandemoortele y Delamonica, 2000). Como resultado,
las inversiones en la salud son mas eficientes en una poblacién mas alfabetizada
(Caldwell, 1986). Los padres de familia que han estado expuestos a informa-
cién nutricional durante sus afios de escuela, combinan diferentes alimentos
para obtener un mejor resultado nutricional. También, las madres cuidan
mas sus necesidades nutricionales durante el embarazo y evitan los bajos
pesos de nacimiento (acc/scN, 2000). La educacién basica, de igual modo,

% Hay por lo menos otros cuatro beneficios de la escolaridad que se extienden mis all4
del marco conceptual delineado en el texto. Primero, aumenta la posibilidad del empleo
remunerado fuera del hogar. Segundo, permite a las personas invocar sus derechos legales.
Tercero, el analfabetismo puede limitar la voz politica del pueblo. Cuarto, la educacién ayuda
a ampliar la autonomia que tienen las mujeres en la toma de decisiones dentro del hogar.
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facilita la rapida adopcion de un buen comportamiento higiénico. Esto no
s6lo mejora los resultados de la salud, sino que también realza el impacto de
las inversiones en los sistemas de agua y saneamiento.

En resumen, la educacion, particularmente la impartida para las nifas,
contribuye a realzar el impacto de otras intervenciones sectoriales. Todas
éstas, a cambio, resultan en una buena nutricién y salud, lo que aumenta
la probabilidad de que los nifios asistan a la escuela y sean mejores estudian-
tes. Por ejemplo, con una fertilidad mas baja, los padres de familia pueden
brindar mas atencion a los estudios de sus hijos y comprar mas comida y
suministros escolares, lo que mejora el aprendizaje. Ademas, cuando las ni-
fias utilizan menos tiempo para ayudar con los quehaceres del hogar, como
ir a conseguir agua, ellas tienen més oportunidades de asistir a la escuela y
mas tiempo y energia para estudiar y desempefarse bien en el colegio, lo
que evita la repeticion del grado escolar o la desercion.

La planificacién familiar (al proporcionar un acceso facil a los métodos
anticonceptivos) permite a las madres distanciar sus partos y disminuir
el riesgo de salud para ellas mismas y sus hijos. Por lo tanto, una fertilidad
menor tiene una implicacion positiva en el mejoramiento de la salud y en el
aumento de la expectativa de vida. Otro importante resultado complemen-
tario de la intervencion en la salud, educacion, agua/saneamiento y planifi-
cacion familiar, es la rdpida transicion demografica. Al sobrevivir los nifios, las
familias limitaran el ndmero de hijos voluntariamente. Este no es el sitio
para entrar en un debate acerca del impacto relativo del suministro de anti-
conceptivos en el deseado tamafo de la familia en la planificacion familiar
(Bongaarts, 1994; Pritchett, 1994; Cassen, 1994). Sin embargo, esta claro
que una menor mortalidad de lactantes y nifios desempena un papel impor-
tante en la reduccién de las tasas de fecundidad (Caldwell, 1986), al igual
que la educacion y la accesibilidad de la informacion acerca de la atencién de
la salud reproductiva.

Para los sistemas escolares, es mas facil ocuparse de toda la nifez cuan-
do disminuye lentamente el crecimiento de la poblacion. Las proporciones
maestro-estudiante pueden ser reducidas, lo que aumentari la calidad sin
sobrecargar indebidamente los presupuestos y los costos de construccion.

Como en el caso de los sectores de salud y nutricion, la disponibilidad
de informacién y el acceso a los servicios de planificacion familiar no van,
por si solos, a reducir la fertilidad hasta un nivel necesario o deseado. Estos
son mas efectivos cuando las parejas estan mas educadas y la tasa de sobre-
vivencia de los nifios es mas alta.
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También esta muy bien establecido que la falta de una buena nutricién
interactiia de manera crucial con la sa/ud. Por ejemplo, el control de la diarrea
y el sarampién es muy importante no sélo para los resultados de la salud,
sino también para reducir la malnutricion (al mejorar la capacidad de absorber
y retener la ingesta caldrica). De la misma manera, una insuficiente ingesta
de calorias, vitaminas y proteinas debilita el sistema inmunoldgico de los
niflos y, por ende, los hace mucho mas vulnerables a la aparicion y conse-
cuencias de enfermedades infecciosas. Las intervenciones en la salud pro-
mueven una buena nutricion y las intervenciones en la nutricién promueven
una buena salud.

De hecho, las deficiencias de micronutrientes y las enfermedades pue-
den tener consecuencias devastadoras para el desarrollo cognitivo de un nifio.
Por ejemplo, una anemia por insuficiencia de hierro reduce las funciones
cognitivas; la escasez de iodo causa un retraso mental irreversible, y la falta
de vitamina A es la principal causa de ceguera entre la nifiez. Las nifas estan
injustamente perjudicadas por muchos de estos casos, pues tienen una mayor
tendencia a padecer insuficiencia de iodo y hierro. Ademas, hay contextos en
los que la educacion de las nifas tiene menos valor que la de los nifios; en esos
contextos, por ejemplo, las nifas faltan a la escuela cuando tienen que que-
darse en la casa para atender a sus parientes enfermos. En cambio, los nifios
suelen ser mejor alimentados y tienen una mayor probabilidad de ser lleva-
dos a una instalacion de salud cuando estan enfermos.

Si bien es evidente que una buena salud y nutricion tienen beneficios
que se refuerzan entre si, los ejemplos anteriores también muestran su im-
pacto positivo sobre la educacion y el control de la fertilidad. Asimismo, es
evidente que la buena salud, la proteccién contra enfermedades y una nutri-
cién correcta no pueden ser producidas Gnicamente por los servicios de
salud o alimentos.

El agua potable y un adecuado saneamiento también juegan un papel
fundamental en la condicién de la salud. El acceso al agua potable y sanea-
miento disminuyen drasticamente la incidencia de diarrea y muchas otras
enfermedades que matan a millones de nifios y adultos cada afio. Otro efec-
to de un mejor acceso al agua es la reduccion del acarreo de este liquido, que
es indebidamente asumido por las mujeres y nifias. Esto permitira que las
mujeres tengan mas tiempo para un mejor cuidado de los infantes y nifos,
lo que conlleva a resultados positivos en su salud, y para dedicarse a activi-
dades productivas pecuniarias. Este impacto indirecto de las mejoras del
agua y saneamiento sobre la reduccién de la pobreza de ingresos, es mucho
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menos divulgado que el efecto de los niveles més altos de educacién y de mejor
salud sobre la productividad.

Se deberia resaltar la interaccion entre, por un lado, la salud y, por otro,
el agua potable/saneamiento para fortalecerse entre si y tener efectos indi-
rectos en otros sectores. La presencia de inodoros, agua potable y condiciones
higiénicas en las escuelas favorece la salud de los nifios, especialmente de
las nifias. Se sabe que el haber inodoros separados para las nifas es impor-
tante para los padres de familia (Mehrotra, 2005). Un comportamiento hi-
giénico apropiado, como lavarse las manos y el uso de jabon, el acceso al
agua potable y un saneamiento adecuado reducen la morbilidad por enfer-
medades infecciosas y aumentan el estado nutricional de los nifios, lo que
fomenta sus habilidades de aprendizaje.

La ilustracion también demuestra esta sinergia entre las intervenciones
dentro de los sectores sociales al presentar el impacto en forma del ciclo de
vida de una nifa con educacién (Cochrane, 1979, 1988; Banco Mundial,
1996). Es mas probable que una nifia instruida se case més tarde que una
nifa sin educacion —esto es especialmente cierto si la formacién académica de
la nifia se extiende, por lo menos, a una educacién secundaria elemental—
que participa en actividades econémicas fuera del hogar. También, es mas
probable que una nifia educada tenga menos hijos y provea mejores cuidados,
nutricién y atencién médica para ella misma y sus hijos (Carnoy, 1992). Esto
disminuiria en ellos la presencia de morbilidad por causa de enfermedad e
incrementaria su sobrevivencia por encima de los cinco afios. Con el tiem-
po, la baja mortalidad de sus hijos cambiari el patrén de comportamiento
de la familia con respecto a la fertilidad y anticonceptivos, por lo que dismi-
nuira la tasa de fertilidad en general. Una familia mas pequena mejora la
atencion de los nifios y una menor fertilidad reduce el tamafio de la pobla-
cién de edad escolar. Estos beneficios de la educacion de las nifias se acumulan
de generacion en generacion. En otras palabras, para maximizar la comple-
mentariedad de los servicios basicos sociales es crucial enfocarse desde un
principio en la educacién primaria universal, particularmente en la de las
niflas —pero también se asume que los servicios de salud, planificacion fami-
liar, agua y saneamiento estaran disponibles (UNICEF, 2000).

En sintesis, cada intervencién tiene sus ramificaciones, que radican fue-
ra de su «sector» y se suman al circulo virtuoso del desarrollo social y eco-
némico. Esto es diferente a la existencia de una externalidad, aunque por
supuesto estan presentes. A diferencia del tratamiento tradicional de exter-
nalidades, que son usualmente excepciones y pueden ser abordadas (por lo
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menos de manera tedrica) al (re)especificar los derechos de propiedad, estas
interacciones son generalizadas.

Ademas, éstas no sélo afectan a otro sector, sino que también se infrin-
gen entre si, lo que da como resultado una malla de interacciones. En otras
palabras, es un sistema sinérgico multidimensional (lo que explica que sea
complejo) que muchos paises en desarrollo atin no han logrado. Desde un
punto de vista fundamental, los beneficios no se acumulardan de manera au-
tomatica para todos, y los mercados por si solos no pueden asegurar el acceso
universal —de ahi la necesidad de que el sector publico intervenga y finan-
cie estos servicios.

Ademas, el caso del financiamiento gubernamental en estos sectores
también se deriva de consideraciones de equidad. Usualmente, son los po-
bres quienes necesitan estos servicios, pero si tienen que pagar por ellos, el
consumo serd menor y, por ende, serd dificil que salgan del circulo vicioso
de la trampa de la pobreza —ya que los funcionamientos basicos de la ca-
pacidad de leer, escribir y de llevar una vida saludable son esenciales para
aumentar las opciones de ampliacién en la vida.

Si bien los anteriores argumentos conforman el caso del financiamiento
gubernamental de estos servicios, el caso de la provision del gobierno se
basa en otros motivos. El primero es la economia de escala. El suministro
de agua es, en muchos sentidos, un monopolio natural, y aunque en una
gran metropoli puede haber dos organismos separados (publico o privado),
si varias compafias operaran en la misma localidad, el resultado seria la
duplicacién y, por lo tanto, habria mayores costos unitarios por volumen de
agua suministrada.

El segundo es la mejora de la cobertura de los servicios. Los médicos y
enfermeras privados tienden a concentrarse en las ciudades pese a que la
mayoria de la poblacion de los paises de ingresos bajos/medios vive en dreas
rurales. Asimismo, las escuelas privadas son mas abundantes en las areas urba-
nas que en las rurales, debido, en parte, a la obtencién de ingresos mas altos
y a la demanda de las ciudades y municipios. Si la meta del gobierno fuera
reducir las desigualdades interregionales, el Estado tendria que suministrar
estos servicios en las dreas rurales.

El tercero son los problemas de contrataciéon practica particularmente
severos de los servicios sociales. Aun si los proveedores privados tuvieran
la voluntad y capacidad de financiar estos servicios, la informacion asimétri-
ca entre el gobierno (que actualmente posee estos servicios) y la parte privada
interesada en comprar al proveedor publico puede llevar a problemas
de contratacion.
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El cuarto fundamento es que las sinergias entre las intervenciones
en diferentes sectores no se realizardn sin intervenciones simultdneas. El
riesgo del fracaso de coordinacién seria mucho mayor si el Estado financiara
estos servicios en vez de proporcionarlos. La mayoria de los gobiernos de
los paises en desarrollo sufre restricciones en la capacidad, y los problemas
de coordinacién de provision pluralista pueden ser abrumadores para un
servicio civil mal capacitado. Una ltima razon de la responsabilidad final
del Estado de proveer estos servicios bésicos, es que el acceso a ellos es un
derecho humano fundamental, consagrado en la conversion de las Naciones
Unidas acerca de los derechos sociales y econdmicos (1948).

Agregariamos una muy importante nota de cautela. Al abogar por la pres-
tacion estatal de los servicios sociales basicos, tenemos una mayor conciencia de
los fracasos del Estado al proporcionarlos durante el transcurso de muchas
décadas. Por esa razon, se le dedica un apartado completo (Conclusiones) a la
prestacion privada y se examina la posibilidad de crear una complementarie-
dad entre la prestacion privada y la publica. En el capitulo 6, nos dedicaremos
a contestar la siguiente pregunta: ¢como se puede abordar el fracaso de la
prestacion estatal mediante la descentralizacion y la articulacion verbal como
un medio para asegurar la responsabilidad y la efectiva prestacion de los servi-
cios para los pobres? En dicho capitulo, no s6lo se aboga por la descentralizacion
—como se ha hecho por parte de las 1F1 durante al menos una década—, sino que
también se expone un modelo diferente de descentralizacién democritica
que ha demostrado ser efectivo en el mejoramiento de la prestacion de los
servicios sociales basicos por parte del Estado —basado en evidencia empirica
de una variedad de sectores y paises en vias de desarrollo.

a. Lecciones politicas histéricas de los paises desarrollados:
cémo desencadenar las sinergias

Los paises altamente desarrollados, que hicieron vastas mejoras en sus indi-
cadores de salud y educacion durante los inicios de su proceso de desarrollo,
atestiguan al papel crucial que desempena el Estado en el desencadenamiento
de las sinergias entre varias intervenciones sociales. Ademas, por lo menos diez
paises en desarrollo, extraidos de cada regién en desarrollo, demuestran
este papel del Estado (Mehrotra y Jolly, 2000).¢” Un niimero de principios de

¢7 Las lecciones de politica de estos altos triunfadores también se pueden encontrar resumidas en
Mehrotra (2000 y 2004).

11— 136 |



La (d)eficiencia del gasto ptblico en los servicios sociales basicos

buena practica de la politica social y econdmica resalta la manera en la que
se impulsa esta sinergia. Primeramente, el papel del Estado en la prestacion
de los servicios sociales para la poblacion fue desbordante. Ya fuera en el
Estado socialista de Cuba o en la economia de mercado de la Republica
de Corea, dicha prestacién no se quedd en el juego libre de las fuerzas del
mercado, ni en el crecimiento econdmico escaso para los pobres con el fin
de darles acceso a los servicios. Tal como en el caso de los paises industria-
lizados (ver capitulo 1), en los paises altamente desarrollados el crecimiento
del ingreso per cdpita no era ningin garante del desarrollo humano. Por
ejemplo, en Brasil el ingreso per cdpita es mas grande que el de Kerala o Sri
Lanka, pero su expectativa de vida es menor. De este modo, el Estado de
los paises altamente desarrollados asegurd una mayor prioridad macroeco-
némica y fiscal para el gasto en la salud y educaciéon comparado con el de
otros paises de la region. Al mismo tiempo, el gasto de defensa como un por-
centaje del PIB es mucho menor para los paises desarrollados que para los
paises en desarrollo (Mehrotra y Jolly, 2000).

Otro principio, que surgié de la experiencia de los paises altamente de-
sarrollados, es que la importancia de las sinergias dentro de los sectores socia-
les es igual de crucial que el tamafio de la inversion. Los paises que alcanzaron
unos rapidos y sostenidos avances en los indicadores sociales, se centra-
ron en la educacion primaria universal y en el acceso generalizado de la salud
bésica antes de lograr un progreso en la reduccion de la mortalidad. El avance
en la condicién de salud —el porcentaje de disminucién mas grande en la
TMI en las cuatro décadas anteriores— fue asistido por la casi universal ma-
triculacion primaria (Mehrotra y Jolly, 2000). Las sinergias entre las inter-
venciones de salud y educacion son criticas para el éxito de cada una y para el
aumento del rendimiento de cada inversion. Los ejemplos de la Republica de
Corea y Costa Rica son indicativos en este sentido. En ambos casos, el de-
clive mas rapido en la mortalidad infantil ocurrié cuando los rendimientos
de inversion en la infraestructura de salud fueron multiplicados por el logro de
la generalizacion de la educacion primaria (ver dreas sombreadas en la
ilustracién 3.1).68

Esta leccion del papel predominante del Estado en el financiamiento
de los servicios sociales en los paises altamente desarrollados y la sinergia entre
las intervenciones, son temas esenciales para nuestra tesis en el resto del li-
bro. El argumento para el papel principal del Estado en este financiamiento

% La relacion entre la mortalidad infantil y la matriculacién primaria es, por supuesto,
compleja e influenciada por efectos retrasados y otros factores varios.
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(ssB), se deriva del potencial para beneficiarse de las sinergias, que provienen
de la accién publica coordinada. De hecho, si el Estado anima firmemente
una politica de multiplicidad de proveedores (privados, ONG), puede haber
fallas de coordinacion, lo que provocaria pérdidas del beneficio de la sinergia
de intervenciones simultaneas. Este es el caso en especial porque la capacidad
regulatoria del Estado permanece débil (y se ha demostrado ser asi). Hay un
riesgo de fracaso gubernamental en la entrega de servicios sociales al igual
que una creciente evidencia de que tal fracaso puede ser abordado con éxito
por medio de una profunda descentralizacion democratica (que abordare-
mos explicitamente en el capitulo 6). Los problemas de la prestacion estatal
de estos servicios, provienen no solo de las limitaciones del recurso y de las
ineficiencias en la asignacion, sino también del contexto burocritico y orga-
nizacional que prevalece. Sin embargo, la evidencia de los paises altamente
desarrollados del papel del Estado en la obtencién de las sinergias, deberia
ser tratada con respeto tanto por los formuladores de politicas como por las
organizaciones donantes.

Finalmente, los paises altamente desarrollados demostraron que es im-
portante dejar de prestar atencion a los enfoques de «bienestar», que tratan
a las personas como objetos del desarrollo, y centrarse en los enfoques que
miran a los individuos como agentes activos del cambio (Sen, 1995). Esto
fue particularmente cierto para las mujeres. Sen (1995, 2000) argumenta
que una vez que las mujeres alcanzaron ciertas libertades (libertad para tra-
bajar fuera del hogar, libertad para ganar un ingreso independiente, libertad
para tener derechos de propiedad y libertad para recibir una educacién)
se convirtieron en agentes no s6lo de su propio bienestar, sino también del de
toda la sociedad. De este modo, encontramos que en los paises altamen-
te desarrollados la matriculacion de nifias ha sido muy alta y al mismo nivel
que la de los nifios durante varias décadas (cuadro 1). Pero también encon-
tramos otras evidencias del efecto positivo de la igualdad de género.

La participacion de las mujeres en la vida econdmica se puede medir de
diferentes maneras.”” Dos elementos principales incluyen la libertad para
ganar un ingreso fuera del hogar y la falta de restricciones para poseer activos
productivos. Desafortunadamente, son muy limitados los datos de esta tltima.
Sin embargo, la participacion femenina en la fuerza laboral no agraria de los
paises altamente desarrollados es mas elevada que la de los paises con me-
nos avance social (Mehrotra y Jolly, 2000). De manera similar, la participacion

¢ El Informe de Desarrollo Humano de 1995 de la PNUD también proporciona una serie de
medidas acerca de los elementos sociales y politicos de la condicién de las mujeres.
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de las mujeres en el empleo profesional y técnico de los paises altamente de-

sarrollados, es elevada. En el capitulo 5, nos detendremos mads en la accion
de los ciudadanos, en especial en su participacion politica y el uso de su voz
como medio para asegurar mayor responsabilidad en la entrega de servicios

por parte del Estado.

Cuadro 1. Estatus de las mujeres en paises altamente desarrollados:
matriculacion primaria (mujeres como un % de los hombres)

Region 1970 1992 1970 1990
Promedio regional 74 81 87 96
Asia Oriental y Pacifico
Altamente desarrollados 77 88 94 100
Promedio regional 43 54 60 75
Asia del Sur
Altamente desarrollados 76 91 92 100
Promedio regional 50 66 72 85
Africa Subsahariana
Altamente desarrollados 76 85 98 103
Promedio regional 91 97 101 98
Latinoamérica/El Caribe
Altamente desarrollados 99 99 100 100

Fuente: Informe sobre el Desarrollo Humano, 1995 (pNUD), Estado Mundial de la Infancia,

1995 (UNICEF).

En resumen, varias acciones simultaneas pueden y deben ser tomadas para

desencadenar las sinergias. Los proveedores privados, quienes miran tni-
camente sus ganancias (como se supone deben de hacer) pueden tanto no
invertir lo suficiente como asignar mal la inversién Gnicamente en ciertas

areas geograficas. Por ello, el Estado tiene la responsabilidad de participar

en la prestacion de los servicios sociales. Esto claramente requiere gastos

publicos.
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3. Calculo del gasto publico en los servicios sociales basicos
de los paises en desarrollo

Después de hablar acerca de un marco conceptual alternativo y enfocar-
nos especialmente en las sinergias conectadas con los servicios sociales ba-
sicos, nos concentraremos en lo que resta de este capitulo en el calculo de
los niveles del gasto publico en los ssB de ciertos paises en desarrollo. Por des-
gracia, ésta es un area donde hay una carencia de informacion, en particular
con respecto al gasto publico en los servicios sociales bdsicos, que constitu-
yen las intervenciones centrales para desencadenar las sinergias. Por esta
razén, nos hemos apoyado en la evidencia de una serie de estudios financia-
dos por la UNICEF y PNUD a finales de los anos 1990.

a. Algunos asuntos metodolégicos al comparar el gasto piblico
en los diferentes paises

Hay varias maneras de calcular la importancia del gasto publico en los
servicios sociales, pero cada una de ellas tiene sus limitaciones. Aunque la lite-
ratura del gasto puablico esta repleta de comparaciones entre los diferentes
paises en términos de ddlares, las cifras absolutas (en los mismos términos)
no son utiles como una prioridad macroeconémica (la porcion del gasto
publico social en el total del producto). Esto es porque la mayor parte de los
costos de la entrega de los servicios sociales basicos estd directamente re-
lacionada con el nivel de desarrollo, en particular con el nivel salarial del
cuerpo de docentes y personal de enfermeria. Ya que la entrega de los ssB
es una actividad con una gran cantidad de mano de obra, los gastos bajos en
términos de ddlares en un pais de bajos ingresos no implican necesariamente
una baja prioridad para los ssB. Dada la preponderancia de los insumos
locales, las intervenciones en los ssB pueden ser relativamente baratas en los
paises de bajos ingresos.

No obstante, la proporcién de los presupuestos nacionales asignados a
los sectores sociales, es decir la prioridad fiscal, es una medida mas impor-
tante, pues estd directamente determinada por el gobierno (mientras que la
prioridad macroecondémica puede ser afectada por cambios en el producto
que estan fuera del control del gobierno). Utilizamos esta medida, prioridad
fiscal, para probar el impacto de la accion publica en los resultados de la
salud, que fueron representados por la TMMS5.
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Cuestiones de medicion. Para calcular la relacion del gasto gubernamen-
tal y los servicios sociales bésicos (SsB), se necesita conocer las categorias del
gasto bésico. Las que se presentan a continuacion fueron utilizadas en los
estudios mencionados anteriormente:

® Atencion de salud primaria (incluida la atencion preventiva, la pro-
mocién de la atencién y los cuidados basicos curativos)

e Salud reproductiva y planificacion familiar
Educacion basica (incluido preescolar, primaria, alfabetizacién, apti-
tudes para la vida)

® Aguay saneamiento para dreas rurales y periurbanas
Apoyo a la nutricién (incluidos los enfoques basados en la comunidad
y los micronutrientes)

A menudo, los presupuestos no son lo suficientemente transparentes para
hacer un calculo facil de estas categorias. Cuando se estimé la proporcion,
la investigacion requirié un nuevo calculo detallado de partes del presupuesto.

Los estudios también fueron limitados por el hecho de que en algunos
casos se mird los gastos presupuestados en vez de los reales. De hecho, las
revisiones del gasto publico llevadas a cabo por el Banco Mundial también
han tenido la tendencia de seguir esta practica, pues el dato del gasto real no
siempre estd disponible (Ablo y Reinikka, 1998). El problema es que las asig-
naciones presupuestarias pueden ser bastante engafiosas a la hora de expli-
car los resultados o en las decisiones para la formulacion de politicas dentro
de contextos institucionales débiles. En realidad, es mucho peor lo que su-
gieren estas asignaciones, ya que el gasto gubernamental (inversiones) no llega
a las instalaciones previstas como se esperaba. Esto tltimo puede ocurrir
porque hay otras prioridades para el gasto (ademas de la salud y educacién
bésica) o pérdidas.

Cuestiones de comparacion. Mas adelante, presentaremos tendencias
en el gasto publico de los ssB. Un objetivo de presentarlas es comparar tanto
los cambios intertemporales de las asignaciones de los ssB con el gasto real
per cdpita como su impacto en los resultados de los diferentes paises. Sin
embargo, hacer comparaciones de las asignaciones del gasto publico en di-
ferentes paises esta plagado de problemas. Hay tres bases principales para
la comparacién y todas son imperfectas.

Una consiste en comparar el gasto en términos per capita absolutos y en
cifras de ddlar estadounidense. El punto de referencia usado para la compa-
racion podria ser comparado con el promedio global o el promedio de paises
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considerados exitosos en términos de sus propios indicadores sociales o por
algtin punto de referencia internacional parecido.”” Sin embargo, tales compara-
ciones pueden ser engafiosas. Hay problemas al convertir el gasto en mone-
da local a délares. Los servicios sociales basicos, en especial la educacion
bisica, utilizan una intensa mano de obra. Muchos otros insumos tampoco
son comerciables. Por esto, las conversiones al tipo de cambio pueden distorsio-
nar la comparacion. Ademas, comparar los gastos en ddlares de los diferentes
paises con resultados en esos paises puede no ser fructifero; los niveles altos o
bajos de los gastos no reflejarian necesariamente los resultados sociales de
la actualidad, sino mas bien los que ocurririan en el futuro. Esto es debido al
retraso de algunas de las intervenciones mayores y sus efectos. De hecho, los
paises que muestran altos niveles de gastos quizas usen todavia recursos inefi-
cientes o desiguales. En este caso, el punto de referencia del gasto per cépita
de otros paises puede no ser muy revelador. Los puntos de referencia inter-
nacionales fijos, que por definicidn se aplicarian a los diferentes paises, fraca-
sarian en tomar en cuenta las variaciones nacionales de las condiciones, lo
que limitaria también su utilidad. Por consiguiente, no estimamos el gasto ab-
soluto en délares. Tampoco presentamos los gastos per cdpita en términos
de esta misma moneda (aunque para los paises en los que los datos lo per-
miten, tenemos una serie cronoldgica en términos reales de la divisa local).

El segundo criterio es evitar las cifras absolutas y concentrarse en las rela-
ciones, por ejemplo, la porcion del gasto piblico en los ssB como una proporcion
del P1B o del total del gasto gubernamental. Sin embargo, si el producto total
o el gasto gubernamental disminuyen, el gasto per cépita irfa en declive. A
pesar de esta limitacién, concentramos nuestro andlisis en la porcién del
gasto publico en los ssB, ya que es una variable que el gobierno puede deter-
minar (mientras que el nivel y la tendencia del pB estén fuera de sus manos).
No obstante, hay limites acerca de lo que los gobiernos pueden «decidir» en
términos de asignaciones a los ssB. Algunas de éstas se relacionan con otros re-
clamos en el presupuesto que resultan en las variadas asignaciones a la sa-
lud y educacion en general. Otros limites se relacionan con el tamafio del sector
gubernamental (tanto en términos de ingresos y gastos) como una proporcion
del piB.

7 Por ejemplo, para servicios de salud basicos en paises de bajos ingresos el Banco Mundial
recomendé un gasto de 12 délares per capita por afio. Esta cifra, en 1990 délares, representa
un promedio del gasto requerido en esos paises para proveer servicios clinicos y de salud
esenciales (Banco Mundial, 1993).
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Una tercera medida es la comparacién entre los gastos de los ssB y las
necesidades de un pais determinadas por sus indicadores sociales. Sin em-
bargo, es imposible sefialar de forma exdgena cuiles son las necesidades de
un pais. No obstante, un criterio basado en los resultados sociales de paises
con niveles de ingresos parecidos, podria usarse para determinar si los ac-
tuales niveles del gasto de un pais son altos o bajos. Por ejemplo, hay muchos
paises de ingresos bajos y medios que logran financiar el acceso universal a
los ssB y mejorar los indicadores de resultados a principios de su desarrollo
(como hemos discutido anteriormente), lo que contradice el argumento de
que las mejores y mas largas vidas son un lujo reservado para los paises in-
dustrializados.” Este enfoque requiere informacion detallada acerca de los
costos de unidad al proporcionar los ssB para determinar los requisitos fi-
nancieros del acceso universal.

Al igual que en el nivel nacional, si los actuales niveles del gasto dejan
sin cobertura a segmentos cuantiosos de la poblacion, obviamente los gas-
tos son inadecuados. Por supuesto, el gasto actual puede ser derrochador o
desigual. Consecuentemente, el analisis del nivel del gasto no se puede rea-
lizar sin sus aspectos calificativos. En otras palabras, los recursos podrian ser
suficientes para proporcionar el acceso universal a los ssB, pero podrian
estar concentrados en algunos segmentos de la poblacién (de acuerdo con el
grupo de ingresos, region, caracteristicas étnicas, género), por lo que no seria
posible garantizar la universalidad. Ademas, los temas de despilfarro y efi-
ciencia (es decir el balance entre costos de capital y recurrentes, porciones
de salario y no salario del gasto recurrente)’? se abordan en el capitulo 4.

b. Evaluacion del impacto del gasto (inadecuado)

La correlacion entre los resultados sociales y el nivel de ingreso no yace en la
causalidad al provenir de ingresos mas altos o de un mayor acceso a los SsB.
Esta direccién causal implicaria una dependencia en el «goteo», donde los
gobiernos deberian concentrar sus esfuerzos en variables macroeconémi-
cas para maximizar el crecimiento econdmico y dejar que los mercados provean
estos servicios (tal como proponen Lal y Myint, 1996). Esta definitivamente

7! Se puede encontrar un andlisis detallado de estas experiencias en Mehrotra y Jolly (2000).
2 No obstante, es més importante que estas porciones saber si los gastos corresponden a
ingresos que ampliarian la calidad de los servicios. Calcular los gastos globales es entonces
Gnicamente el primer paso en el analisis del contenido de las politicas y su eficiencia en dado pais.
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no fue la ruta tomada por las naciones industrializadas y por los pocos paises
en desarrollo que han hecho grandes avances en términos de expectativa
de vida, alfabetizacion y bienestar general de sus poblaciones. Las politicas que
siguieron dependieron del Estado como el responsable del acceso a los Ser-
vicios Sociales Basicos. En la mayoria de los casos, el Estado no sdlo fue el
financiero mas grande, sino también el principal —si no es que el tnico—
proveedor de los ssB.

Hemos intentado una prueba alternativa que incorpora el gasto publico.
Evidentemente, muchos otros factores afectan la relacién entre la mortali-
dad infantil y los gastos en la salud publica. Dos candidatos obvios son el
nivel de ingreso y la alfabetizacion femenina. Por ello, se estim6 una regresion
lineal con estas dos variables como retrocesos (para 87 paises). Se incluyd
una variable ficticia para los Paises Menos Desarrollados (PMD) para mejorar
la bondad del ajuste. El analisis visual de la relacion bi-variada entre el in-
greso per capita y la mortalidad infantil, indicaba una hipérbola. Asimismo, se
usé el inverso del PNB per capita. Otras variables tales como la fragmenta-
cion étnica (utilizada por Filmer y Pritchett, 1997) no fueron incluidas, pues
no tenian ninguna base tedrica. No obstante, el inverso del nivel de ingreso,
la alfabetizacion femenina y la variable ficticia de los PMD representaron casi
80% de la variacion de la mortalidad infantil. Los coeficientes (y estadisticas
«t») fueron respectivamente: 4934.33 (2.0), -0.82 (-3.7), y 76.61 (5.3). En
otras palabras, los aumentos en el nivel de ingreso fueron asociados de
manera positiva con las mejoras en los resultados de salud; es decir, entre mas
grande el inverso del ingreso, més alto el nivel de mortalidad infantil. Por
tanto, es coeficiente positivo, lo que es significante a nivel estadistico para la
variable de ingreso. Por ejemplo, si todo sigue igual, un aumento de cien
délares en el promedio de PNB per capita de 900 daria como resultado una
reduccién del inverso de ingreso per cdpita, que estd asociado con una menor
T™M5 (de medio punto). Es evidente que esto no implica necesariamente
que la mortalidad menor sea causada por el ingreso mas alto. De forma simi-
lar, los niveles mas altos de educacion femenina (representada por la alfabe-
tizacion de este mismo género) estan asociados con una mortalidad menor, tal
como se ve en el segundo coeficiente, que también es significante a nivel esta-
distico. Por dltimo, el tercer coeficiente significa que dado el nivel de ingreso
per capita, educacion femenina y todos los demds factores, la mortalidad
infantil tiende a ser mas alta en los paises menos desarrollados. De nuevo,
las razones tedricas para esta asociacion ain no se han explorado.

Después, los residuos de esta regresion fueron medidos contra la asigna-
cion a la salud distribuida en el presupuesto nacional. Debido a que algunos
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grandes paises son Estados federales (por ejemplo Argentina, Brasil, India y
Nigeria), éstos no fueron incluidos en el analisis, ya que los datos inicamente
cubren gastos de gobierno centrales.

Aunque el diagrama de dispersién muestra una clara relacion inversa
entre los gastos y la mortalidad (dominante para el PNB per capita, la alfabe-
tizacion femenina y los PMD), una regresion lineal no la captura (Mehrotra y
Delamonica, 2007). La razon es porque hay una amplia variabilidad de re-
sultados. No obstante, la ausencia de una relacién lineal no es equivalente a
la no existencia de una relacion.” Por lo tanto, se realizé una prueba simple
de chi-cuadrado para evaluar la independencia entre las dos variables. Los
residuales muestran la desviacion desde la TMM5 prevista y fueron clasifica-
dos como por encima o por debajo de la linea de regresion. Cuando es negativo,
la desviacion significa una TMM5 menor de lo previsto. El gasto central del
gobierno en la salud fue clasificado como por encima o por debajo de la me-
diana, es decir gasto «alto» o «bajo». Esto di6 como resultado un cuadro de dos
por dos. La mayoria de las observaciones estaba ya sea en los cuadrantes del
gasto bajo-mortalidad-alta (residuales positivos) o del gasto alto-mortali-
dad-baja. Aunque hubo algunas observaciones en los otros dos cuadrantes,
no fueron suficientes para rechazar la hipdtesis nula de la independencia
entre las dos variables.

El andlisis, entonces, muestra que hay una relacion entre el gasto publico
mas alto y la mortalidad infantil mas baja (nuestro representante para los re-
sultados de salud y bienestar), pero no es lineal. Existen dos posibilida-
des que explican esto ultimo: la relacion simplemente no puede ser lineal
(lo que es dudoso dado el diagrama de dispersion) o todavia hay otros ele-
mentos que afectan la relacion. Esto es lo mas probable para este caso por
al menos tres razones. Primero, se usé el gasto publico general en la salud en
vez del gasto en los servicios de salud basicos. Esto puede indicar un alto
grado de ineficiencia en la asignacion del sector. Segundo, la eficiencia téc-
nica podria ser un problema; es decir, hay campo para alcanzar mayores resul-
tados de salud con el mismo nivel de recursos. Ambas razones son discutidas
en el capitulo 4. La definicion del manual de texto de eficiencia complemen-
tarfa esta cldusula con «el mismo nivel de resultados sociales con menos
recursos». Sin embargo, para la mayoria de los paises en desarrollo ésta es una
definicion vacia de eficiencia, pues ya hemos demostrado que gastan muy
poco por cualquier medida. Obtener los mismos bajos niveles de resultados

7 También, dados los problemas de medida, como se comenté por ejemplo en Srinivasan
(1994), las técnicas mas sofisticadas no hubiesen sido justificadas.
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mientras el gasto es menor, no les permitira reducir la brecha entre los exis-
tentes indicadores sociales, las metas y los objetivos establecidos para el afio
2015 y mds adelante. Por lo tanto, una mayor eficiencia necesita estar acompa-
flada por un gasto mayor. Finalmente, el papel del impacto de los servi-
cios sociales basicos como un paquete (es decir una sinergia de intervenciones
por medio de los sectores sociales), también podria crear ruido en la relacion
del gasto de todos los servicios sociales y los resultados. Sin embargo, esto
refuerza el papel del financiamiento publico.

Otros han examinado el impacto del gasto gubernamental en la educa-
cién y la salud en los paises en desarrollo y transicion. Gupta, Verhoeven y
Tiongson et al. (2002) usaron datos transversales de 50 paises con el fin de
demostrar que un aumento del gasto publico en la atencién de salud y la
educacion esta asociado con las mejoras en el acceso y alcance de las es-
cuelas, y disminuye las tasas de mortalidad infantil. También hallaron que
un aumento de 5 puntos porcentuales en la porcién de desembolso para la
educacion primaria y secundaria incrementa la matriculacion secundaria bru-
ta en més de un punto porcentual.”

Para aquellos convencidos de que el tamafio del gasto, la mejora de la
eficiencia del gasto publico y el aumento de la pluralidad de tipos de provee-
dores (en especial los privados) son la parte principal de la solucién para
mejorar la cobertura y la calidad de los servicios basicos en los paises en
desarrollo, valdria la pena examinar qué porcion del PIB esta asignada a la
salud y educacion en los paises desarrollados y en desarrollo. Notamos an-
teriormente que el historico crecimiento en el tamafio del gobierno (es decir
la porcién del gasto gubernamental en el PiB) de los actuales paises indus-
trializados a partir de los afios 1880 en adelante, esta representado en gran
medida por el gasto social (Lindert, 2004). En la actualidad, es bastante
sorprendente que ningtn pais industrializado del mundo gaste menos de 5%
del P1B en servicios de salud financiados por el gobierno. Al mismo tiempo,
rara vez los paises en desarrollo tienen una porcion del gasto en la salud

™ Asimismo, Reddy y Miniou (2002) analizaron 118 paises y, después de identificar sus estan-
cadores (medidos como el nivel de ingreso per capita), exploraron el impacto del estancamiento
en el bienestar humano. Hallaron que el impacto de gastos mas altos en la salud es notable en
la tasa de mejora de los indicadores del bienestar. De ese modo, un aumento en el gasto de
salud de 1% del PIB est4 asociado con un aumento del 2.5 punto porcentual en la tasa
de mejora de la expectativa de vida, una reduccién de 4.6 punto porcentual en la TMM5 y
una reduccién de 2.1 punto porcentual en la T™I en el transcurso de 1960-2000. Esto sugiere
que el papel de la accién ptblica en el apoyo de una adecuada infraestructura de salud,
puede ser crucial en el contrarresto de los resultados del estancamiento.
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publica de 5% del P1B, en muchos casos, es menos de la mitad de esa pro-
porcién. Costa Rica, un pafs que no tiene ejército y que es visto como una de
las naciones altamente desarrolladas en términos de resultados de salud y
educacion, es una de esas excepciones raras. Asimismo, es poco frecuente
que los paises desarrollados gasten menos de 4.5% del P18 en la educacion
publica/financiada. Sélo una pequefa proporcioén de los paises en desarrollo
asignan tal cantidad.”

Y como concluimos en nuestro analisis estadistico de los paises en desa-
rrollo, los resultados de la salud en los paises desarrollados también parecen
responder a los gastos en la salud publica. Por ello, Or (2000) menciona que
una mayor participacion del gasto publico en los gastos totales dados, redu-
ce significativamente la mortalidad, especialmente de los hombres, en los
paises de la OcDE desde 1980. Ademis, sefiala que algunos factores conoci-
dos disminuyen la mortalidad: ingresos mas altos, oficios profesionales, aire
mas limpio, abstencionismo de los malos habitos de consumo y un mayor
gasto total en la atencion de la salud. Un enfoque mis puablico de los mis-
mos gastos en la atencion de la salud también ayudaria de manera significante.
Esto explica una pequefa parte de la mayor mortalidad en Estados Unidos.

Observaciones finales

Las altas asignaciones a la salud y educacién en los paises industrializa-
dos, son posibles debido a la porcion mucho mas alta de los ingresos fiscales
en su economia, comparada con la de los paises en desarrollo (una cuestion
que abarcaremos en el capitulo 6). Tampoco negamos la necesidad de una

75 En Africa Subsahariana, la porcién del gasto en la educacién publica si alcanza 5% del
PIB. Sin embargo, como demuestra Colclough y Al-Samarrai (2001), la baja matriculacién
en Africa se debe a varios factores. Primero, los paises africanos tienen uno de los costos
unitarios m4s altos de la escolaridad primaria. Segundo, debido a las altas tasas de fertilidad
de las tltimas cuatro décadas el ndmero de nifios en edad escolar ha ido en aumento, lo que
obliga a que una gran porcién del PNB sea asignado a la educaciéon. Cuando los altos costos
unitarios se combinan con una gran cohorte escolar, el gasto en la escolaridad publica esta
destinado a ser alto. Todo esto requiere medidas politicas para bajar los costos unitarios y
controlar la fertilidad (como discutiremos en el capitulo 4), y gastos mayores en muchos de
los paises africanos. En muchos de los paises en desarrollo triunfadores, esos costos unitarios
se han mantenido bajos y la prestacion de la escolaridad y de los servicios de salud universal
ha asegurado un declive en la fertilidad —lo que redujo la poblacién en edad escolar en los
anos 1980 (Mehrotra, 1997).
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mayor eficiencia en el uso de los recursos de la mayoria de los paises en
desarrollo para la prestacion de los ssB (el capitulo 5 se dedica por completo
a este tema). Sin embargo, aquellos que argumentan con vehemencia que
el gasto publico tiene poca diferencia en los resultados sociales, en especial
en la salud (tal como lo hace el Banco Mundial en el Informe de Desarrollo
Mundial 2000/2001), claramente insultan la experiencia histérica de los pai-
ses industrializados, sin mencionar a los altos triunfadores de los paises en
desarrollo.

Aun asf, el caso es que muchos de los servicios ptblicos proporcionados
son ineficientes. Pero, a menudo una gran parte de la ineficiencia del gasto
publico se deriva de la carencia de recursos. Hay requisitos minimos en
los gastos de capital, recurrentes, salariales y no salariales para proporcionar
servicios esenciales. La falta de recursos financieros invariablemente lleva a
la escasa asignacion de una (o m4s) de estas categorias, lo que perjudica la utili-
zacion eficiente de otros ingresos. En otras palabras, la insuficiencia crea
muchas veces ineficiencia.

Estas insuficiencias se hacen visibles por medio de la estructura de la pres-
tacion social. Como se argumento anteriormente, cuando se discute la sinergia
entre intervenciones no es posible decir que una (por ejemplo la educacion)
es més importante o deberia prevalecer sobre otra (como el acceso al agua
potable). Lo que tratamos de establecer es que ninguna es completamente
necesaria para alcanzar resultados positivos y que ninguna es suficiente por
si sola. Por lo tanto, se requiere un nivel minimo de intervenciones en cada
frente, y éstas, asi como intervenciones mas amplias que garanticen el creci-
miento macroecondmico, deben integrarse. De ese modo, los niveles bajos
de gasto en un sector (por ejemplo la salud reproductiva) tendran un efecto
general sobre otros sectores (por ejemplo la educacién).

Las desigualdades también pueden llevar a la ineficiencia. Como ejem-
plo, el mismo nivel de gasto en la salud va a tener notables efectos diferentes
en los resultados de la salud al estar enfocado o no en hogares que tengan
causas de morbilidad y mortalidad facilmente prevenibles. Por ello, la asig-
nacion de recursos puede ser tanto desigual como ineficiente (temas del
capitulo 4).
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CariTUuLO 4
POLITICAS PARA AMPLIAR LA EFICIENCIA
Y MEJORAR LA ENTREGA DE LA PRESTACION
| PUBLICA DE LOS SERVICIOS SOCIALES BASICOS

ste libro aborda el papel del gasto publico, la promocién del desarrollo

humano y la reduccion de la pobreza; es decir, la ampliacion de capacidades
(0 las combinaciones alternativas de funcionamientos que son factibles de al-
canzar para una persona). Ya hemos planteado el caso que la accion publica
es crucial para mejorar las capacidades. Sin embargo, los gobiernos tienen
que estar igualmente preocupados con el nivel, igualdad y eficiencia del gasto
publico si la entrega de los servicios sociales basicos ha de universalizarse.
Aqui nos enfocamos en la eficiencia técnica y de asignacion. En la practica,
cuando grandes secciones de la poblacion estan sin acceso a los servicios o
éstos son de mala calidad, se dice que los recursos para la asignaciéon son
insuficientes, desiguales e ineficientes.

La ineficiente asignacién del gasto —o balance en la asignacion intersec-
torial de los recursos dentro de los sectores de salud, educacién y agua—
tiene implicaciones importantes para la equidad de grupo de ingresos y
espacio (rural-urbano). El reasignar recursos de atencion hospitalaria basada
en 4reas urbanas a servicios preventivos accesibles de nivel primario es mas
igualitario y eficiente, ya que esto asegura que una seccion mas grande de la po-
blacién reciba servicios de salud, incluyendo zonas donde actualmente se
cuenta con pocos o nulos servicios de este tipo. La eficiencia en la distribucion
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del gasto social en los paises de medianos ingresos (por ejemplo, Latinoamé-
rica) también significa un gasto publico para la disminucion de la hambruna
y para asegurar pensiones para los ancianos. La eficiencia técnica —cuyo
objetivo es lograr mejores resultados con los mismos recursos— serd otra
area de enfoque en este capitulo.

La principal preocupacion se centra en las deficiencias que surgen de
los fracasos de politicas independientemente del tamano o nivel de los re-
cursos asignados, aunque en la practica es a menudo dificil separar los efectos
de estos dos. Mientras que muchas de las ineficiencias en las entregas del
gobierno se derivan de politicas inapropiadas, varios problemas de la pres-
tacion estatal se derivan del contexto burocratico y organizacional de la
prestacion, los cuales son abordados en el siguiente capitulo.

Asi, el primer apartado examina las cuestiones de la eficiencia en la asig-
nacion de sector educativo, en tanto que el apartado siguiente se concentra
en el sector salud. El enfoque del discurso es sobre las politicas relevantes
para los paises de ingresos bajos y medios. Las lecciones de politica para la
mayoria de los paises en desarrollo surgen particularmente del contraste en
las politicas entre los llamados altamente desarrollados (ver capitulo 2) y el
resto de los paises en desarrollo.

Mientras que en la mayoria de los paises de ingresos bajos y medios el
Estado ha tomado un papel predominante en la prestacion de servicios de edu-
cacion y salud publica, no todos han sido igualmente capaces de financiar
adecuadamente los servicios en todos los niveles. Cuando se tiene que esco-
ger como dividir los limitados recursos, ganan los politicamente fuertes; a
pesar de las externalidades positivas de la prestacion universal de los servi-
cios de nivel primario, son los relativamente pobres los que tienen que sufrir
de servicios publicos de mala calidad. Dadas las circunstancias, no tienen
mds opcion que retirarse todos por completo (es decir, desercion en el caso de la
escolaridad) o contar con proveedores privados e incurrir en gastos. Dado
que la demanda de los pobres para los servicios de salud o de agua es bastante
inelastica, los gastos de bolsillo usualmente son incurridos a expensas de otros
gastos (por ejemplo, la escolaridad si el hogar esta cercano a la linea de po-
breza). Costos catastroficos en la salud pueden hacer la diferencia entre hogares
que estan por encima de la linea de pobreza o que caen debajo de ella.

Si la asignacién del gasto publico a ese importante nivel es inadecuada,
entonces el gasto de cada uno de los ciudadanos tiene que aumentar porque
deben gastar en alimentacion. La capacidad de gasto puede ser definida
como una proporcién del ingreso disponible después del consumo alimen-
tario bésico. Por ejemplo, en Latinoamérica la capacidad de gasto es de un
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promedio de 63% (Cepal, 2013), del cual en promedio se gasta el 37% en
alimentacion; sin embargo, este promedio esconde amplias diferencias: la
porcién en la alimentacion es entre 40 y 50% del total del gasto particular
en los paises centroamericanos (incluyendo 43 % en Venezuela), pero sola-
mente 25% en México y 15% en Brasil. Si el acceso a servicios sociales, edu-
cacion escolar y seguro social a expensas publicas fuera universal, los costos
en los que incurriria cada ciudadano para obtener estos derechos basicos se-
rian minimos. Los formuladores de politicas deberian de preocuparse por la
cantidad de gasto en la salud, educacion o seguro social como una proporcion
de la capacidad adquisitiva total.

1. Educacién

En 1998, de los 680 millones de nifios en edad escolar (entre 6 y 11 afios) de
los paises en desarrollo, 115 millones no asistian a la escuela (de los que 2.5
millones eran brasilefios). Para 2012 esa cifra disminuyé a 57 millones
(UNESCO, 2014).7 En el capitulo 3 argumentamos brevemente que los paises que
hicieron grandes mejoras en los indicadores de salud y educacion a princi-
pios de su proceso de desarrollo —los llamados altamente desarrollados”—
habian dado mayor prioridad macroecondémica y fiscal a la salud y educa-
cién que otros paises en su region. Sin embargo, los altos niveles de gasto
publico en educacién pueden no ser una condicion suficiente en general y
tal vez ni siquiera sea necesaria para la universalizacién de la educacién pri-
maria si ese gasto tiende a favorecer a la educacién superior.

De hecho, una caracteristica comin importante en estos paises de alto
rendimiento’® fue la igualdad de la distribucién por nivel de educacion
—Ila condicion sine que non de la eficiencia en la asignacion en la educa-
cién— o la alta prioridad en la educacién basica (Mehrotra y Jolly, 2000).

76 De esta cifra, 30 millones se ubican en Africa Subsahariana; de hecho, Niger, Nigeria, Sudén
reportaron cada uno més de un millén, al igual que India (1.4), Pakistan, Indonesia y China.
77 Sri Lanka y el estado de Kerala (India) en Asia del Sur; la Republica de Corea y Malasia
en Asia Oriental; Cuba, Costa Rica y Barbados en Latinoamérica y el Caribe; y Mauricio,
Botswana y Zimbabue en Africa Subsahariana (Mehrotra y Jolly, 2000). Para Botswana y
Zimbabue, el anilisis se refiere al periodo hasta el principio de 1990, antes que la epidemia del
virus de inmunodeficiencia humana/sindrome de inmunodeficiencia adquirida (viH/sSIDA)
devastara estas dos sociedades.

78 Se incluyen Costa Rica y Cuba en Latinoamérica, y Barbados en el Caribe (Mehrotra y
Jolly, 2000).
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Este balance puede ser prerrequisito para asegurar entradas fundamentales
para las escuelas. Una comparacién entre los alumnos de alto rendimiento y
otros paises, donde la educacion para todos (EPT) atin no se ha logrado, mostré
interesantes contrastes. Primero, existia una diferencia en la proporcion del
gasto de la educacion publica asignado a la educacién superior: los paises
altamente desarrollados suelen gastar menos en ella que otros paises en sus
regiones. Segundo, se apreciaba una marcada diferencia en el gasto de la
educacién primaria en proporcion al ingreso per cépita, en donde los paises
altamente desarrollados normalmente gastan mas. Tercero, los gastos por
estudiante también eran relativamente equitativos entre los paises altamente
desarrollados. Por lo tanto, el gasto publico por estudiante en la educacion
superior como un multiplo del gasto por estudiante en la educacién prima-
ria es menor en todos los paises altamente desarrollados que en otros de
la region.

La desigualdad de este patron de gasto en la educacion decayo en la
década de los noventa del siglo pasado (Mehrotra, 1999) en todas las regiones.
La proporcién del gasto para la educacion superior por estudiante compa-
rada a la educacién primaria disminuyé en Africa Subsahariana a 25 en
1995; en ese mismo afo, en Latinoamérica esta proporcion habia dismi-
nuido a 3, al igual que en los paises de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE). Sin embargo, lo que sigue siendo intere-
sante es que aun tiende a ser mas elevado en regiones donde la tasa de ma-
triculacion en la escuela primaria son las mas bajas. De hecho, entre mas bajas
las tasas de matriculacién mas grande la diferencia. En Latinoamérica, don-
de la tasa bruta de matricula (TBM) en 1995 era 106 en promedio, el multiplo
era solamente 3. En Asia del Sur, con una 18M de 94, la proporcién era de
1 a8,y en Africa Subsahariana con una T8M inferior a 80, era de 1 a 25. El
problema del gasto parcializado todavia sobrevive en Latinoamérica. Por
ejemplo, México gasta hasta cuatro veces mas en estudiantes universitarios
(Scott, 2013) que en estudiantes preescolares, primarios y secundarios. Esto
no es solamente regresivo, sino también ineficiente porque el rendimiento en
la educacién es considerablemente mayor en los niveles preescolares y pri-
marios, lo cual —por lo tanto— merecia un mayor énfasis (Heckman, 2006).

Cuando el gasto publico en la educacion primaria (o la salud) es bajo, ya sea
por razones estructurales, o tiende a disminuir debido a limitaciones macroeco-
némicas (por ejemplo, para reducir los déficits presupuestarios), los gastos de
las familias tienden a aumentar. Por lo tanto, una causa importante de la
desercion es el costo para los padres de enviar a sus hijos a la escuela. Hay
costos directos e indirectos para los padres de familia. El primero consiste
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de cuotas y cargos y el segundo son los suministros, uniformes y traslado; ade-
mas, estd el oportuno costo del tiempo. Los hogares pobres en paises de bajos
ingresos a menudo consideran que los costos de oportunidad de la educa-
cioén son demasiado altos, los retornos se acumulan principalmente a largo
plazo, son inciertos y sufren problemas de principal-agente en el sentido de
que el costo es asumido por el padre de familia mientras que los beneficios
se acumulan para el niflo. Hay una considerable cantidad de literatura acerca
del trabajo infantil, la cual argumenta que el medio eficaz para contrarrestar
la desercion escolar y la entrada de la nifiez en el mercado laboral es median-
te la reduccion de los costos directos e indirectos de la escolaridad (Bour-
guignon, Ferreira y Leite, 2002; Cigno, Rosati y Tzannatos, 2001; Mehrotra y
Biggeri, 2002b). De hecho, en parte fue como respuesta a las tasas de desercion
que Brasil inicié con Bolsa Scola como una transferencia monetaria condi-
cional, al igual que México con Solidaridad (el precursor de las transfe-
rencias monetarias Oportunidades), con el objetivo de compensar el costo
de oportunidad a los padres de los pagos anticipados de sus hijos (si fueran
a atender a la escuela) y los gastos en que incurren por la escolaridad.

En los paises altamente desarrollados, los cuales aseguraban la matricu-
lacion y finalizacién universal en escuela primaria dentro de su proceso de
desarrollo, la escolaridad primaria era mayormente libre de cuotas direc-
tas de matricula. Aun los costos indirectos se mantenian relativamente bajos.
No se pueden eliminar al mismo tiempo todos los gastos debido a que la
carga fiscal de tal medida puede ser considerable. En Sri Lanka, las cuotas de
matricula fueron eliminadas en 1945; en los afnos 1950 se instaurd los libros
de texto y almuerzos gratuitos; en 1991 entr6 en vigor una politica para
uniformes escolares gratuitos. En Botswana, la matriculacion recibié un
gran impulso por la decision de recortar las cuotas a la mitad en 1973 y luego
fueron totalmente eliminadas en 1980 (Mehrotra, 1998). La eficiencia en la
asignacion implica que la asignacion de los recursos publicos en el nivel pri-
mario sea con el fin de disminuir de manera progresiva, si no de eliminar, los
gastos de desembolso de enviar al nifio a la escuela.

En Latinoamérica el problema de las altas tasas de desercion en la escuela
secundaria es un problema antiguo. Por ejemplo, mejorar los resultados en
la educacion para todos los mexicanos seria la herramienta mds poderosa
para promover el crecimiento inclusivo. A pesar de importantes mejoras
durante la dltima década, la eficiencia en el gasto de la educacién y logro
académico en México es el mas bajo entre los paises de la OCDE. Atin mas,
el acceso a una buena educacion esta vinculado con la condicion socioecono-
mica de la familia. Para abordar este reto, la administracion ha implementado
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importantes reformas. Las enmiendas a la Constitucién Mexicana en el 2013
establecieron compromisos que se materializaron por medio de una serie de
reformas legislativas: la Ley de Educacién General, una nueva ley de servi-
cio profesional de ensefianza, la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion
Educativa que mejorara la calidad de la profesion docente. Estas reformas
afrontan uno de los factores mas desafiantes para ayudar a mejorar los resulta-
dos de la educacion: fortalecer la profesion docente de México, ser mejor
administrada y que los mejores docentes deberian de ensefiar en los entornos
mas dificiles. A corto plazo, la reforma educativa va a permitir al gobierno
central tener un mejor control sobre la némina de los docentes que hasta
ahora habia sido gestionada con cierta opacidad por los gobiernos estatales,
que llevaban ademas al problema de los maestros fantasma. El objetivo es que
el gobierno central verifique la identidad y oficio de cada una de las personas
incluidas en la némina para asi disminuir la cantidad de gasto dedicado a sin-
dicatos u otro personal administrativo que no contribuyen directamente con
la educacion de la futura generacion. Aunado a lo anterior, este ejercicio
servira para reducir los posibles riesgos de corrupcion. De esta forma, dichas
reformas son tnicamente el principio de una transformacién mas amplia y
profunda dentro del sistema educativo para, de este modo, disminuir la
desercion.

Como una porcion del producto interno bruto (pB), el gasto publico en
la educacion en México es cercano al promedio de la OCDE; pero el gasto por
estudiante es Gnicamente un tercio del promedio de la 0CDE en todos los nive-
les. La mayoria del gasto se dirige a los salarios de los docentes, sin elemento de
rendimiento y no se destina lo suficiente hacia la infraestructura (Cepal, 2013).
En tal situacién, no es de sorprenderse que México tenga una de las tasas
de desercién secundaria mas altas (casi 50%) en Latinoamérica. Las tasas de
graduacion de escuela secundaria son especialmente bajas para los grupos
de bajos ingresos. La mayoria de los estudiantes que desertan expresan una
falta de interés en la escolaridad. Las tasas de participacion de los estudiantes
en desventaja podrian ser elevadas mediante una mejor orientacion profesio-
nal, servicios de asesoramiento y mediante la prestacion de oportunidades
educativas que sean mas relevantes al mercado laboral.

A través de toda Latinoamérica, con el fin de hacer a la ensefianza secun-
daria superior més atractiva para los estudiantes, la transicion de la escuela
al trabajo deberia de ser una prioridad. Una manera de preparar a los estu-
diantes para el mercado laboral es mediante la educacion y capacitacion
vocacional (VET, por sus siglas en inglés) y programas de trabajo (OcDE, 2010).
En México, el sistema VET proporciona oportunidades de aprendizaje en
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regiones remotas y apoya a los estudiantes en riesgo. Para mejorar el sistema,
México reformé el bachillerato tecnoldgico y cred becas de aprendiz; asi-
mismo, tiene una funcién econdmica clave en mejorar las destrezas e integrar
al pueblo joven dentro del mercado laboral y en proporcionar habilidades
técnicas. Pero México deberia de ampliar los esfuerzos para expandir el sector
VET, pues permanece entre los mas pequefios del area de la ocpE. Existen
diferentes caminos posibles en nuestro pais para poder mejorarlo; por ejemplo,
el gobierno puede implementar un marco formal de consulta entre patrones,
sindicatos y el sistema VET, si adopta estandares de calidad y formacién para
apoyar y expandir la capacitacion en el lugar de trabajo como una parte inte-
gral de los programas vocacionales; también podria proporcionar capacitacion
pedagdgica a los docentes del VET antes de empezar a ensenar y desarrollar la
capacidad de analizar y utilizar datos acerca de las necesidades del mercado
laboral para asi guiar en el disefio de politicas y mejorar la toma de decisiones.

Ademas, la evidencia empirica muestra que un apoyo temprano en la in-
fancia también puede ayudar a disminuir las tasas de desercion en la escuela
secundaria, mejorar el desempefo del estudiante y disminuir las brechas
en el rendimiento escolar generado por los diferentes trasfondos sociales
(Heckman, Pinto y Savelyev, 2013; ocDE, 2011). Los estudiantes en México
que asistieron a la escuela preescolar obtuvieron puntajes de 40 puntos mas
altos en P1sA 2012 (casi lo equivalente a un afio escolar) que aquellos quienes no
asistieron. Pero aunque México tenga una de las tasas de matriculacion es-
colar mas altas entre la nifiez de cuatro afios Gnicamente el 25% de la nifiez
menor de tres afos recibe cuidados fuera del hogar, lo cual coloca al pais al
fondo de los paises de la OCDE en servicios y cobertura de cuidados para este
grupo de la poblacion. Se debe hacer mas para mejorar el acceso al cuidado
y educacion temprana de calidad para la nifiez. Esto no s6lo proporcionara
una mejor ventaja a los nifios de familias desfavorecidas, sino que también
ayudara a sus madres a unirse a la fuerza de trabajo.

2. Salud

Existen tres fuentes principales para proporcionar los bienes y servicios de
la atencion de la salud a aquellos cuyo peso varia de un pais al otro en funcién
de la estructura de cada sistema de salud: impuestos generales y especificos,
contribuciones de seguridad social recaudadas mediante los impuestos a
la némina (otros impuestos y contribuciones) y desembolsos del hogar.
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Tal como lo define la Organizacién Panamericana de la Salud (ors, 2007),
el gasto del hogar en los servicios de salud abarca dos tipos: gastos directos
conocidos como gastos menores de salud, que incluye desembolsos del hogar
relacionados con la salud como hospitalizaciones, procedimientos ambula-
torios y medicinas que son pagos netos, es decir, aparte de cualquier reem-
bolso que pueda ser recibido por parte de un sistema de atencién de salud o
seguro; gastos indirectos que son desembolsos para planes de atencion mé-
dica prepagados, seguro médico privado o contribuciones al seguro publico.

Los gastos menores de salud son contrarios a la nocién de responsabilidad
compartida o diversificacion de riesgos. Ademas de sus efectos relativamente
negativos en el bienestar, en algunos casos pueden ser potencialmente inefi-
cientes; por ejemplo, cuando son el resultado de altos precios de las medicinas
y servicios sobrevalorados en ciertos mercados o la prestacion de servicios in-
necesarios. Por lo tanto, disminuir tales gastos representa un desafio complejo
por ser afrontado en el camino hacia lograr una red de seguridad social mas
universal basada en la responsabilidad compartida.

La proporcién de los hogares en Latinoamérica sin gastos menores
de salud es unicamente 23.7 % (Cepal, 2013). Notamos al principio de este
capitulo que la capacidad total adquisitiva (la cual es definida como el total
del gasto del hogar menos el gasto de subsistencia en la alimentacion) en
Latinoamérica es de 62.8% del total del gasto del hogar (Cepal, 2013). De
esta capacidad adquisitiva, la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (Cepal) estima que el 7% corresponde a los gastos menores de salud;
pero esto es un promedio para todos los hogares; para los que si cuentan con
gastos de salud menores en Latinoamérica constituyen en promedio un consi-
derable 9% de capacidad adquisitiva. Estos son los resultados de que el
gasto publico no asegura el acceso universal a los servicios basicos de salud.

Los hogares en los quintiles de ingresos inferiores gastan proporcional-
mente mas en medicinas, mientras que la proporcion que se gasta en cuidados
especializados aumenta conforme incrementa el ingreso. Esto puede sugerir
que una falta de proteccién social lleva a los grupos més pobres a autome-
dicarse durante episodios de enfermedad (Cepal, 2013). La incidencia de
gasto de bolsillo en la salud varia de acuerdo con el quintil de ingreso y muestra
una diferencia visible en la incidencia entre los hogares pobres y los que no
son pobres. Entonces, sorprende que la incidencia de pobreza (medida con-
tra la linea de subsistencia) es mayor entre los hogares sin gasto, especialmente
en paises con baja cobertura de seguro de salud. Las condiciones socioeco-
némicas adversas de aquellos viviendo en estos hogares significa que nor-
malmente no pertenecen a un sector saludable de la poblacion o que tienen
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buenos niveles de cobertura de seguro, la falta de gastos menores para la
salud pareceria sugerir una incapacidad de incurrir en gastos adicionales
entre algunos de los pobres.

Pero atin hay otra dimension critica al gasto en la salud en Latinoaméri-
ca. A diferencia de Asia del Sur y Africa, la mayoria de paises en Latinoamérica,
al igual que en China, estan mas alld de su periodo de dividendo demografico y
se estara avejentando rapidamente en las décadas venideras. Para 2060, una
de cada tres personas estara en esta categoria. En Brasil, la proporcion de
adultos mayores sera mds del triple, de 10% del total de la poblacién en
2010 a 33% en 2060. También se espera un cambio considerable en Chile
(donde este grupo ird de 13% de la poblacién en 2010 a 34% en 2060) y
México (de 9% a 27 % durante ese mismo periodo). La rapidez de este cambio
es sin precedentes. A causa del rapido declive en la fertilidad en estos paises,
la poblacion se avejentara mas rapidamente que en los paises europeos. Den-
tro de 16 afios, la proporcion de personas mayores en la poblacion de Chile
igualara a la actual poblacién en Espana; Brasil alcanzara ese nivel dentro
de 25 afos y México dentro de 30 afios.

Las poblaciones de estos tres paises estan entre las mas longevas en
Latinoamérica. Sin embargo, los rdpidos y sostenidos incrementos en el
prondstico del gasto en la salud para ellos son probables de ocurrir en
los demas paises de la region, ya que presentaran tendencias gemelas de enve-
jecimiento de la poblacion y un rdpido crecimiento econémico.

Un estudio acerca del gasto fiscal en las areas de salud, pensiones y edu-
cacion encontré que, para muchos gobiernos en la region, financiar el sector
salud probablemente presentara un mayor reto que financiar las pensiones
(Miller, Mason y Holz, 2009). El impacto del envejecimiento de la poblacién
es probable que sea tan grande en Latinoamérica como en Europa. La mag-
nitud del crecimiento en la atencién de la salud provocard una gran trans-
formacion social al surgir la atencion de salud como un sector econémico
clave. Los grandes aumentos en el tamafio del sector salud en Latinoamérica
son inevitables.

En México, la implementacion del seguro popular, un programa de se-
guro de salud universal financiado publicamente, hace diez afos atras ayudd
a mejorar ciertas medidas de rendimiento en la salud, pero la mayoria de los
indicadores de salud permaneceran inquietantemente deficientes y el sistema
es altamente fragmentado e ineficiente. Por ejemplo, la expectativa de vida de
74 afnos atn es 6 afilos menor al promedio de la OCDE; las tasas de mortalidad
infantil estdan entre las mas altas en Latinoamérica; la mortalidad a causa
de cardiopatia isquémica va en aumento aun cuando esta disminuyendo en
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casi todos los demas paises de la OCDE; la tasa de obesidad es la segunda mas
alta entre la OCDE; y casi uno de cada seis adultos es diabético (0cDE, 2014).

Mejorar la atencion de salud requiere de una mayor eficiencia en el gasto
de salud. Actualmente, el gasto ptblico en México de salud es 6.2% del
PIB, considerablemente menor al promedio de 9.3 % de la ocDE. Por su parte,
los gastos administrativos de 9.2% del total del gasto de salud son los mas
altos en la OCDE y no han disminuido durante el transcurso de la Gltima dé-
cada. Asimismo, el pardmetro de gastos menores es casi del 50% del total
del gasto de salud, el mis alto en la ocpE. El alto gasto menor lleva a las fami-
lias a la pobreza, compensando los efectos benéficos de los programas sociales
como Oportunidades (Lustig, 2007).

Una fuente de ineficiencia en el sector salud es que la actual atencion de
salud se esta brindando mediante redes segmentadas, cada una contratando a
su propio personal, sin ninguna sinergia y la alta duplicacion y titularidad son
determinadas por el estatus laboral. Los proveedores més grandes son el
Instituto Mexicano de Seguridad Social (1Mss) para personas en el empleo
formal y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (1ssSTE) para los empleados de funcion publica. El seguro popu-
lar cubre las demads familias, ayudando de esa manera a lograr una cobertura
completa de la poblacion. Sin embargo, dicha cobertura no se traduce en
una igualdad de acceso. Por ejemplo, la cifra de consultas especializadas
ambulatorias por cada 1000 afiliados es de 47 consultas para el seguro popu-
lar, comparado a 101 para el 1Mss; y la cifra de medicamentos recetados que
no pueden ser dispensados por el farmaceuta debido a un faltante de inven-
tario es de 33 % para el seguro popular, comparado a tnicamente el 3.6%
para el vss. Como consecuencia, hay grandes diferencias en los resultados
de salud entre los afiliados del mvss y los demds. Mas atn, ya que el trata-
miento para algunas enfermedades comunes y devastadoras es excluido del
seguro popular, el gasto de bolsillo de sus afiliados en medicamentos y diagnds-
ticos es de 456 pesos mexicanos por consulta, comparado a 114 pesos dentro
del mviss. El hecho es que los pobres gastan una porcién mucho mayor de sus
ingresos en la atencion de salud que los adinerados, esto resalta la urgente
necesidad de una reforma.

Reducir la hambruna es una contribucién a la reduccién de la malnutri-
cion al igual que mejora los resultados de salud. Para este propdsito, varios
gobiernos en Latinoamérica han iniciado programas para abordar la ham-
bruna, por ejemplo, Brasil (el programa Fomze Zero) y México. El gobierno
mexicano ha comenzado a renovar varios programas sociales, entre los que
se puede mencionar la Cruzada Nacional Contra el Hambre que busca ayudar
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a 7 millones de personas con hambre mediante la agrupacién de recursos
humanos y financieros de varios programas en el nivel federal, estatal y muni-
cipal. Aunque la desnutricién severa no es un gran problema en México, este
programa podria sacar a las personas de la pobreza, disminuir la mortalidad
infantil y mejorar la inclusion (0cDE, 2015a).

El mayor cambio en la eficiencia de la asignacion del gasto social se llevd
a cabo en Latinoamérica cuando los gobiernos impulsaron la expansion de
ayuda social en la forma de transferencias monetarias condicionadas (T™mc)
para fomentar un aumento en la demanda para ambos servicios de educa-
cion y salud, una forma que rara vez se habia tomado en otros paises en
desarrollo hasta el momento. La Bolsa Familia de Brasil y Oportunidades de
México (iniciado en el afio 2002) han disminuido la pobreza, fomentado la
formacion académica y ayudando a amortiguar el ingreso durante las rece-
siones econdmicas (Coneval, 2012). A pesar de un aumento presupuestario real
del 126% entre el 2006 y 2012, la tasa de pobreza en México atn ascendi6 de
42.9% a52.3 % durante el mismo periodo, lo que refleja principalmente los
efectos sociales de la recesion. Ha sido reemplazado por un programa nue-
vo: Prospera, con el que todos los beneficiarios continuarin recibiendo el
apoyo que han obtenido hasta el momento, pero serd complementado me-
diante nuevas herramientas para ayudarles a mejorar su potencial producti-
vo. Especificamente, la nifiez puede ahora recibir becas para la universi-
dad o colegio técnico, y aquellos en busca de un trabajo tienen prioridad
dentro del Servicio de Empleo Nacional. Atun mas, Prospera facilitara el
acceso a la educacion financiera, ahorros, seguros y créditos; también permitira
a las familias fortalecer su propio ingreso al tener acceso prioritario a 15 pro-
gramas. El hecho de que Prospera complementari las transferencias condi-
cionadas de Oportunidades con politicas activas del mercado laboral es
también un paso positivo hacia adelante.

Se estima que las reformas sociales de México han de aumentar el gasto
publico en un monto limitado, el cual sera financiado. Pero la combinacién
del gasto social con ahorros-seguro-crédito y también las politicas activas del
mercado laboral es un paso muy importante hacia el mejoramiento de la efec-
tividad del gasto social.”

7 México tiene una de las tasas de pobreza de adultos mayores mas altas en la OCDE.
Aproximadamente el 66% de mayores de 65 afios (8.6 millones de mexicanos) no tienen
acceso a una pension y 4 millones viven en la pobreza. Para proveer proteccién de ingreso al
adulto mayor, la administracién ha propuesto recientemente una Ley de Pensién Universal.
Para ayudar a los trabajadores que pierden su trabajo en el sector formal, facilitar el consumo
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Conclusion

En estas observaciones finales nos devolvemos a la tesis central de este
capitulo. Reconocemos que, aunque promovemos el papel del Estado en
la prestacion de los servicios bésicos para todos, una prestacion estatal es a
menudo ineficiente, lo cual se debe principalmente el resultado de financia-
miento insuficiente. Sin embargo, es dificil plantear el caso para un finan-
ciamiento adicional, dados los problemas de las politicas especificas del
sector en el actual patrén de prestacion. Hay mucha base para argumentar
que ambas eficiencias de asignacién y técnica del actual gasto gubernamen-
tal en los servicios sociales deja mucho que desear.

Sin embargo, aun con el financiamiento adicional y una mejor eficiencia
de asignacion y técnica del gobierno y financiamiento del contribuyente,
queda el aspecto del contexto organizacional en el que se estian entregando
los servicios sociales. Si el Estado hubiese estado entregando éstos de manera
efectiva en la mayoria de los paises en desarrollo, no se estarian muriendo
mas de 10 millones de nifios por causas prevenibles, mil millones de personas
no estarian sin agua potable y dos mil millones sin saneamiento seguro, mas de
57 millones de nifios no estarian sin asistir a la escuela y casi mil millones
de personas no serian analfabetas. Si el Estado tiene que convertirse en un
instrumento mds efectivo para la entrega de servicios basicos, se requiere de
una profunda descentralizacién democratica de la entrega del servicio social.
Este es el tema del siguiente capitulo.

y apoyar su busqueda laboral, la administracién ha propuesto un seguro de desempleo. Con la
implementacién del Seguro de Desempleo y el Sistema de Pensién Universal, México se dirige
hacia un sistema de seguridad social universal, independientemente del estatus de empleo.
Estas reformas son prioridades clave para reducir la pobreza y desigualdades (ocpE, 2015a).
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CariTULO 5
REFORMAS DE GOBIERNO PARA ABORDAR
LOS PROBLEMAS SISTEMICOS DE LA PRESTACION
| ESTATAL DE LOS SERVICIOS BASICOS

Mientras que el capitulo anterior senalé muchos de los problemas de la
prestacion estatal —mala calidad, bajo desempefio, limitada capaci-
dad de respuesta y una débil rendicion de cuentas— éste se dedica a las
posibles respuestas politicas a estos problemas de fracaso estatal. Tal como
se menciona en el tltimo capitulo, los problemas de la prestacion estatal
de los servicios basicos no son resultado tinicamente de las limitaciones de
recursos e ineficiencias en la asignacidn, sino también del contexto burocratico y
organizacional de la prestacion estatal.®* Aqui nos tenemos que concentrar
en el Estado como financiero, proveedor de los servicios y estratega sobre
qué tipo de reformas sistemdticas son necesarias para reducir el fracaso
estatal en la entrega de los servicios sociales basicos.

En primer lugar, se examina el contexto organizacional de la prestacion
estatal y sugiere que la naturaleza del estado poscolonial, incluyendo su natu-
raleza centralizada, es un factor subyacente que explica el fracaso estatal
en muchos aspectos. Posteriormente, se discute los pros y contras de la descen-
tralizacion; asimismo, argumenta que la descentralizacion no se debe de

% Hay una considerable cantidad de literatura acerca del fracaso estatal bajo la ribrica de la
«nueva economia politica», también referida como la literatura acerca de la opcién racional
y bisqueda de rentas. Véase Bates (1988); para una critica véase Grindle y Thomas (1991),
Fishlow (1991) y Streeten (1993).
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tomar como un objetivo en si, lo que nos lleva a elaborar un concepto de des-
centralizacion democratica profunda. Mas adelante, se muestran los estu-
dios de caso de profunda descentralizacién democratica, que ha demostrado
tener éxito en la prestacion de servicios sociales basicos. Finalmente, el
ultimo apartado resume el argumento.

1. La naturaleza del Estado como el factor en el fracaso estatal
de la entrega de servicio

El Estado ofrece servicios de desarrollo en la mayoria de los paises en de-
sarrollo de forma descendente y burocratica a través de ministerios sectoria-
les hasta el nivel local. Pero esta manera de entrega de servicio anula uno de los
mayores recursos de la eficiencia técnica en la utilizacion de los recursos:
la sinergia de las intervenciones en los varios sectores sociales. Si el Estado
no se esfuerza conscientemente para asegurar la sinergia entre las inter-
venciones en los 4mbitos de la salud, educacion, agua y saneamiento, salud
reproductiva y nutricién dentro de una ubicacién geografica (tal como dis-
cutimos en los capitulos 1y 2), dicha sinergia latente no se realizara. Pero el
Estado es incapaz de entregar estos servicios de una forma integrada, siem-
pre y cuando esté operando de manera vertical. La accion intersectorial se
desencadena mejor a través de la «voz» a nivel local, con la planificaciéon
en un nivel de pueblo/municipio. Si la voz colectiva a nivel local ejerce pre-
sién sobre los funcionarios para responder a las necesidades y demandas
locales en vez de dar servicios meramente basados en la determinacion
de asignacion de recursos por toma de decisiones de mayor nivel y burocra-
tico, resultaran dos beneficios: la sinergia entre las intervenciones a través
de los sectores y la entrega efectiva de los servicios publicos individuales.

Con el transcurso de los afos, las reformas en la burocracia han enfren-
tado numerosos problemas de disefio e implementacion. El personal de los
centros de salud no se presenta con regularidad y el ausentismo docente
es descontrolado en muchos paises. Las reformas de incentivos se enfrentan
a las normas del servicio civil y los salarios son ajenos al mérito. Ha sido
dificil implementar una supervision reforzada, en parte debido a los proble-
mas politicos y la tendencia de los niveles jerarquicos superiores de prevenir
la accién punitiva. De hecho, si los altos funcionarios en la jerarquia no
protegen a los més bajos, es decir, los que tienen que tratar mds con el pa-
blico, no habria jugada para éstos.
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La estructura estatal en la mayoria de los paises de bajos ingresos es al-
tamente centralizada por varias razones, entre ellas porque fue heredado de
las administraciones coloniales cuyo propdsito era su propia preservacion
y la preservacion de su condicién de distincién y distanciamiento del pueblo
que gobernaban; su funcion era la de mantener la ley y el orden en el pais
como un todo y asegurar un nivel minimo de servicios (por ejemplo, agua,
electricidad), de infraestructura en areas urbanas (donde usualmente vivian
sus funcionarios). Estas funciones debian mantenerse con el objetivo de la
obtencién de la plusvalia para que la metrépoli continuara sin problemas ni
sobresaltos (Dutt, 1903). Dicha plusvalia hizo posible que los funcionarios
del estado colonial disfrutaran de un nivel de vida que era mas o menos acorde
con el de su tierra natal y, por supuesto, mucho mayor que la de la vasta
mayoria de nativos que gobernaban.

Una estructura administrativa centralizada servia a los propdsitos de dis-
tincion para su personal y para la obtencion de la plusvalia. El estado posco-
lonial heredé las funciones de la administracion colonial: mantener la ley
y el orden, recaudar impuestos, defensa, relaciones exteriores y asegurar un
nivel minimo de infraestructura, particularmente los ferrocarriles para trans-
portar los bienes hacia los puertos; pero se agregaron algunos desarrollos
asociados con la obtencion de plusvalia, los cuales eran minimos hasta el
momento.

En los paises de Latinoamérica con ingresos medianos —a pesar de ha-
berse independizado del gobierno espafiol o portugués durante el primer
cuarto del siglo XxIx—, el estado poscolonial habia heredado la naturaleza
autoritaria del estado colonial. La desigualdad en los activos, especialmente
la titularidad de tierras, reforzaba este estado centralizado y las dictaduras
militares (a excepcion del alto triunfador Costa Rica, el cual no tenia ejército y
también llevaba a cabo elecciones democraticas regulares) eran el orden del
dia en el siglo xx hasta finales del tercer cuarto de siglo. Por lo tanto, el es-
tado poscolonial era bastante centralizado, como en los paises del Sur de
Africa y Asia que habian surgido como independientes de la colonizacién
después de la Segunda Guerra Mundial. El desarrollo de funciones del Es-
tado, tanto en Latinoamérica como el resto del sur, crecieron bajo regimenes
de industrializacién de sustitucién de importaciones.

Desde 1950, las funciones de desarrollo crecieron sistematicamente en
todas partes durante las tltimas tres décadas. La prestacion de la infraes-
tructura fisica crecié para incluir la prestacion de la infraestructura social
(salud y educacion). Ademas, involucré la formacion y adquisicion de los servi-
cios e instalaciones productivas (banca, seguros y comercio). Los monopolios y
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sectores empresariales creados por medio de esta ampliacién de las activi-
dades de desarrollo también crearon un terreno fértil para los politicos, bu-
rocratas y funcionarios de niveles inferiores en busca de rentas. El panorama
para los buscadores de rentas creci6 tanto como fue posible argumentar que
el Estado se habia vuelto predatorio para finales de la década de los setenta del
siglo pasado mientras permanecia en desarrollo.®! Pero el crecimiento econé-
mico, comparado con el estancamiento econémico de los tiempos coloniales,
permitié que prosperaran los buscadores de rentas.

Esto no es sorprendente dado que la estructura del estado poscolonial
simplemente se superpuso a la estructura estatal colonial existente. La exis-
tencia de elecciones quinquenales (cada 5 afios) pudo haber reemplazado
el estado autoritario sin representacion, pero la separacion de la estructura
de su ciudadania sobrevivié. En Latinoamérica, la naturaleza no-representa-
tiva de la mayoria de los gobiernos (a excepcion de los estados minoritarios)
fue caracterizado por ya sea un gobierno directo mediante una junta militar o
por politicos civiles con gran dependencia sobre la militar (Collier y Hoeffler
2006; Ames, 2002).

Lo que cambié drasticamente fue la naturaleza del personal en el lideraz-
go burocratico/politico. El burécrata colonial tenia relativamente poca razén
de ser un buscador de rentas a nivel personal; su objetivo principal era faci-
litar la obtencién de plusvalia de la metrépoli. Los administradores coloniales
en Africa Subsahariana o Asia podian permitirse ser de moral recta aun en
la ausencia de la democracia y mucho menos de rendir cuentas al pueblo. El
papel politico del estado colonial era la obtencién de la plusvalia, no nece-
sariamente el enriquecimiento personal. Cuando se sabia que los adminis-
tradores de mayor rango eran rectos, habia menos oportunidad para los
funcionares estatales de nivel medio e inferior de enriquecerse. Pero el papel
de desarrollo y expansion de los estados poscoloniales y el crecimiento en
la base fiscal del Estado cre6 las condiciones para que los lideres guberna-
mentales —tanto en las ramas legislativas como también en las ejecutivas—
se enriquecieran en todos los niveles de la maquinaria gubernamental. Adn
peor, la total indiferencia a la nocién del «servicio» por parte del llamado
servicio civil podria ser premiada con la proteccién politica o la proteccion

81 Esta historia aplica en gran parte del sur de Asia al igual que en Africa Subsahariana, el
Caribe y Latinoamérica, naturalmente con ciertas variaciones acerca de este tema tan amplio.
Para el sur de Asia véase Bardhan (1984) y Wade (1985 y 1990). La historia es mas complicada
en gran parte de Asia Oriental, que puede consultarse mas ampliamente en Khan (2001), y
Latinoamérica, Ames (1977) ofrece mas detalles al respecto.
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por parte de burdcratas superiores. En Latinoamérica, las dictaduras milita-
res no eran ideales para motivar una cultura de democracia o rendicién de
cuentas entre los funcionarios civiles locales: entre mas cercanos estén los
estados de Latinoamérica a las fronteras de Estados Unidos, mas dominante es
la produccion de drogas, la exportacion de drogas para la demanda insa-
ciable de los vecinos del norte y los vendedores de drogas que dominaban la
sociedad civil y empezaron a controlar los instrumentos de poder, superan-
do el monopolio de violencia propio del Estado.® En tales condiciones, si el
funcionario publico local (docente de escuela, doctor o enfermera, ingenie-
ro hidrélogo) obedece tinicamente a una autoridad distante, este primero
puede ignorar a sus clientes con impunidad y con poco temor a sanciones.

Si los servicios basicos de ampliacién de capacidades han de ser una rea-
lidad para todos, se necesita un Estado genuinamente integrado con el resto
de la sociedad (en vez de apartarse de ella); ademas, tener una relacién de reci-
procidad e interdependencia mutua con la sociedad civil. Ese tipo de Estado
no sera una estructura en si ni por si sola. No es como si el Estado no fuera
actualmente «responsable». Para la serie de redes completa (el capitalista, los
terratenientes, la aristocracia laboral) los dos conjuntos claves del personal
(burdcratas y politicos) ya son responsables en cierta medida. Entonces,
la estructura estatal en realidad si esta integrada dentro de las redes en la
sociedad. Pero el tipo de responsabilidad que le interesaria a los ciudadanos
pobres es la del nivel comunitario de los funcionarios del Estado del nivel
mas inferior, tanto los funcionarios elegidos (es decir, los politicos) como los
funcionarios publicos (por ejemplo, enfermera/partera, docente de escuela,
ingeniero hidrélogo). Sin esa responsabilidad, los servicios no se pueden
brindar de manera efectiva. Tampoco se puede llevar a cabo la sinergia de
las intervenciones en la salud, educacién, nutricién, agua y saneamiento sin
esa responsabilidad.

Mientras tanto, los intermediarios explotan la separacién entre la acciéon
gubernamental bien intencionada del centro y el pueblo donde la escuela
(o centro de salud) esta ubicada para estropear los objetivos del primero.
Bajo tales circunstancias es raro que solamente el control jerarquico de los

8 Por ejemplo, en México, el partido politico dominante desde 1991, el pri, habia llegado al
siglo XX con un 7zodus vivend: con varias mafias narcotraficantes. Cuando una nueva coaliciéon
no-PrI, que llegé al poder a inicios del 2000, intenté controlar la mafia narcotraficante, ésta
ultima reaccioné con fuerza; cuando el PRI regresé al poder a final de la nueva coalicién después
de 12 afios, no se logré frenar la permeabilidad al estado por parte de los narcotraficantes en
diferentes partes del pafs.
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funcionarios sea efectivo. De hecho, sin que el estado «facilite» la voz y ac-
cion colectiva, la cual surge como un contrapeso a estos intermediarios, no
se puede llevar a cabo la entrega de servicios y, por lo tanto, los funciona-
mientos en el sentido que Sen (2000) los discute (ver capitulo 2), ya que
el pobre tiene limitada opcion de «salida»® en el sentido de Hirschman
(1970), por lo que la «voz» funciona por si sola.

¢Pero podra la descentralizacién mejorar la efectividad del Estado en
todas las dreas bajo su jurisdiccién? El gobierno central es mejor para las
tareas con economias de escala, aquellas que dependen de la mejor recau-
dacién de finanzas y poderes regulatorios (instalaciones de intensivo uso de
capital, experiencia técnica, financiamiento, supervision, capacitacion). La
ventaja de la descentralizacion es que se puede traer mejor informacién
local (que los de afuera carecen) para aplicarlo en la seleccion y direccion de los
programas gubernamentales y a la reduccién de la autoridad de los buré-
cratas centrales, quienes no enfrentan las presiones de la responsabilidad
directamente de los ciudadanos. También deja la toma de decisiones en ma-
nos de aquellos quienes no solo tienen la informacién local, sino también
pueden aumentar la flexibilidad de los programas publicos en respuesta a
las condiciones locales. A continuacién argumentamos que tal descentraliza-
cion es crucial para la ampliacién de capacidades humanas.

2. Capacidades, democracia y descentralizacion

Para Amartya Sen (economista galardonada con el Nobel), la «capacidad»
de una persona se refiere a las combinaciones alternativas de funcionamien-
tos que le son posibles; es decir, «la capacidad es por lo tanto una libertad»
(Sen, 2000, p. 75). Los funcionamientos son cosas que una persona puede
valorar hacer o ser; por ejemplo, las sencillas —como saber leer y escribir,
estar bien alimentado y ser libre de enfermedades prevenibles— o las comple-
jas —como ser capaz de formar parte de la vida comunitaria y tener respeto
propio—.

Nuestra sugerencia es que un grupo de funcionamientos sencillos estan
vinculadas de forma sinérgica a los funcionamientos mas complejos de la vida
real. Por ejemplo, los funcionamientos sencillos (tener educacion académi-
ca hasta el nivel primario) son muy dificiles de alcanzar sin ser capaz de
participar en la sociedad. En resumen, es posible realizarlos por separado,

% Se discute més del grado de seleccién en diferentes contextos en el siguiente capitulo.
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pero en la practica a menudo es imposible para los pobres llevar a cabo
los funcionamientos mas sencillos sin la participacion de los complejos. La
relacién se mantiene a la inversa también, es decir, con los funcionamientos
del alfabetismo y buena salud las personas tienden a ser «participantes»
mas efectivos en la sociedad. Sin embargo, ése no es el tema de este capitulo.

En nuestra elaboracién del enfoque de capacidades se requieren de tres
extensiones con el fin de hacer nuestro enfoque operacional. Primero, la
distincién de Sen (2000) entre los funcionamientos sencillos y complejos es
muy hermética; en la vida real hay una interdependencia mutua entre los fun-
cionamientos sencillos y complejos que este autor no reconoce. Segundo, la
formulacion del mismo especialista sobre el enfoque de capacidades se
concentra exclusivamente en el individuo, ignorando la capacidad colectiva.
Tercero, su enunciado de la democracia como una condicién deseable para
la ampliacion de capacidades humanas es concebida erronea y Gnicamente
en el nivel nacional, cuando lo que mas importa para una participacion
genuina es la participacion local llevada a cabo Gnicamente mediante una
profunda descentralizacion democratica. Para unir los tres puntos, el funcio-
namiento complejo de participacién que postula el enfoque necesita ser
contextualizado no en un nivel individual, sino en el nivel de comunidad
(voz colectiva y accion colectiva) para tener un uso operacional. A menos de
que sea ampliado, ninguno de los funcionamientos sencillos (por ejemplo,
la facultad de leer y escribir) podran ser llevados a cabo facil o rapidamente
aun en estados democraticos (nominales/formales).

La discusién anterior sugiere que la descentralizacién de los servicios
sociales es una respuesta apropiada a los problemas de fracaso del Estado.
Es bien conocido que el ingreso per capita de un pais estd altamente corre-
lacionado con la calidad del gobierno, medido de cualquier manera. En
afos recientes, ha habido mucho debate académico acerca de las ventajas y
desventajas de la descentralizacion. Pero el #po de descentralizacién si im-
porta, la cual puede ser fiscal, politica o administrativa. La primera se da
cuando la recaudacion de ingresos y gastos son descentralizados a las au-
toridades locales; la mayoria de los gobiernos de los paises en desarrollo
no estan en posicion de descentralizar mucha recaudacion de ingreso, ex-
cepto los asuntos limitados, a las autoridades locales. La segunda implica
que las autoridades locales no son nombradas, sino elegidas directamente
por el pueblo. Por tltimo, la tercera (por si solo, sin estar acompafada por
la descentralizacion politica o fiscal) implica que las funciones y funciona-
rios sean transferidos a una autoridad local, nombrada por un gobierno cen-
tral/provincial, sin darle necesariamente mucho poder de recaudacién de
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ingreso. Por motivos de espacio, no podemos entrar en detalle en estos tres
tipos de descentralizacion.

A comienzos de la década de los noventa del siglo pasado se reconocié
que cada vez mas, dado que el control jerarquico no es exitoso para garan-
tizar la prestacion de servicios, se necesitaba de la descentralizacion. Dicha
década se ha caracterizado por la propagacion de la democracia en el mundo
en vias de desarrollo, especialmente en Africa y Latinoamérica; para finales
de esa misma década, mas de cien paises tenian gobiernos democratica-
mente elegidos, casi el doble de los que habia para finales de la década de los
ochenta del siglo pasado (Banco Mundial, 1999). De igual forma, también se
caracterizo por la propagacion de la descentralizacion. Por ejemplo, en Lati-
noamérica, con la excepcion de unos pocos paises pequenos, practicamente
todas las autoridades legislativas y ejecutivas son ahora elegidas en 13 000
unidades de gobiernos locales. Asimismo, India, Indonesia y Filipinas ins-
tauraron esfuerzos de descentralizacion a gran escala.

Desafortunadamente, a menudo este esfuerzo de descentralizar en muchos
paises coincide con un esfuerzo internacional por parte de contribuyentes po-
tentes para promover la descentralizacion. Las instituciones financieras inter-
nacionales (1F1) lanzaron su campana neoliberal, «la retirada del Estado», que
a menudo incluia entre sus elementos a la descentralizacion. Las 1F1 han inten-
tado recortar las funciones del Estado a un nivel similar (aunque no igual) al
del estado colonial. Sustentar esta nocion neoliberal del estado minimalista es
una nocién de fracaso del mercado; el Estado deberia de intervenir Ginica-
mente cuando sea probable que haya un «fracaso del mercado» (por ejemplo,
la salud basica, educacién bésica e infraestructura).

No es de sorprenderse que la descentralizacién continte enfrentando
muchos problemas. Mientras que la descentralizacion se propagé rapi-
damente durante la década de 1990, la experiencia de ella no ha sido tan
exitosa como uno esperaria. Tanzi (1996) argumenta que los burdcratas loca-
les pueden estar mal capacitados y por lo tanto ineficientes en entregar los
bienes y servicios pablicos. Esta critica reconoce el tema verdadero: la falta de
capacitacion, que impide la efectiva descentralizacion y su implementacion.

Ademis, la descentralizacion puede que no sea apropiada si hay pro-
blemas administrativos de coordinacion a través de las jurisdicciones. Los
efectos de derrame de las decisiones a través de las jurisdicciones pueden
ser ignoradas por cada una de las comunidades individuales en un sistema
descentralizado, pero puede ser interiorizado por el gobierno central. Esto
es particularmente relevante para la inversion del transporte por carretera y
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comunicacion, erradicacién de enfermedades contagiosas, control de la con-
taminacion y la eliminacion de deshechos.

Quizas el aspecto mas importante acerca de la descentralizacion surge
de los conflictos distributivos.®* L.a mayoria de paises en desarrollo son carac-
terizados por una notable desigualdad social y de ingreso; bajo las circunstan-
cias el problema de «captura» de las agencias gobernantes locales por la
élite local puede ser severa, dejando a los pobres muy vulnerables. Bardhan
y Mookherjee (2000) argumentan que el problema de captura puede ser
mas severo en el nivel local. Por ejemplo, hay costos fijos para organizar los
grupos de resistencia o de presion; los pobres pueden ser los mas desorga-
nizados en el nivel local que en el nivel nacional donde pueden agrupar sus
capacidades organizadoras. También las colusiones locales entre los grupos
élite pueden ser mas faciles en el nivel nacional.® Este es especialmente el caso
cuando la propiedad de los activos es bastante desigual en el nivel local o hay
estratificacion social. Por ejemplo, en las organizaciones de nivel comunita-
rio socialmente homogéneas de Japon o Corea pueden trabajar mejor en el
cumplimiento de normas cooperativas. Asimismo, Putnam (1993) sugirio,
sobre la base de diferencias regionales en Italia, que las redes sociales «hori-
zontales», es decir, entre personas con semejanza en posicion y poder, son mas
efectivos para generar confianza y normas de reciprocidad que las «verticales».

Otro aspecto distributivo se refiere a las disparidades geograficas. En
muchos paises, la descentralizacion ha resultado en el agrandamiento de
brechas entre las provincias/estados que ya estaban en mejores condiciones
y aquellos que estaban en peores condiciones. El primero progresa y el dlti-
mo se rezaga aun mas. Una manera de evitar este problema es asegurar que
existan transferencias entre provincias/estados. Esto puede llevarse a cabo
Unicamente mediante un mecanismo central.

En este capitulo proporcionamos evidencia que ciertos tipos de descentrali-
zacion son mas efectivos que aquellos practicados ampliamente hasta ahora.
Actualmente, hay una creciente evidencia donde el centro actta para permitir
la articulacién de la voz por la comunidad local, los funcionarios del Estado
tienden a responder de manera positiva a tales presiones de nivel local

8 Ver Bardhan y Mookherjee (2000) para un marco tedrico para la evaluacién de las
compensaciones involucradas en la delegacion de la autoridad a una burocracia central en vez
de un elegido gobierno local para la entrega de servicios ptblicos desde el punto de vista de
objetivo y efectividad de costo de los programas de gasto ptblico en los paises en desarrollo.
% Por lo tanto, la formulacién de politicas en el nivel nacional puede representar mayor
compromiso entre las plataformas politicas de los diferentes partidos.
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(Tendler, 1997; Mehrotra, 2002). Hay una dindmica tripartita entre el gobier-
no del Estado (central o gobierno estatal en un pais federal), la autoridad
local y la sociedad civil, que asegura la efectividad de la entrega del servicio.
Llamamos a este enunciado a través de los niveles de gobierno como una
«profunda descentralizacién democratica» para enfatizar de manera simul-
tanea su profundidad (a través de los niveles) al igual que su inherente
dependencia sobre la verdadera participacion democratica.

Los servicios sociales basicos mas cercanos a las necesidades del pueblo
mas pobre —centro de atencidén primaria, escuelas, servicios hidraulicos—
son generalmente gestionados por burdcratas y empleados del gobierno
quienes informan a sus superiores dentro de los ministerios de linea vertical.
Tales empleados del gobierno rara vez sienten un fuerte sentido de respon-
sabilidad con los vecindarios que administran. Nosotros argumentamos que
para hacer a los estados responsables con respecto a la entrega de servicios
basicos se requiere los siguiente:

a) Un estado funcional (no uno «fracasado») y una capacidad estatal
mas efectiva tanto en el nivel central como local.

b) Habilitar a la autoridad local para que sus funciones, funcionarios y
finanzas sean devueltas por las autoridades centrales.

c) Con base colectiva, la «voz» enunciada por la sociedad civil por
medio de instituciones habilitadas por el Estado.

Sin embargo, la simple existencia de estas tres acciones no equivale a una
herramienta efectiva para la entrega de servicio. Las relaciones entre estos
tres niveles son criticas: las autoridades locales deben experimentar presio-
nes tanto desde arriba (para rendir cuentas a los gobiernos nacionales) y
desde abajo (para la prestacion de servicios a los ciudadanos locales). Por
lo tanto, la descentralizacién exitosa requiere de establecer una dinamica
tripartita entre los gobiernos locales, sociedad civil y un gobierno central
efectivo (Tendler, 1997; Mehrotra, 2002). La combinacién de los tres ele-
mentos mencionados va a asegurar la entrega efectiva de servicios.

Sin una autoridad estatal efectiva el gobierno central no puede delegar el
poder a la autoridad local. La descentralizacion asume la coordinacion entre
niveles de gobierno y requiere una mayor regulacion —no menor— para
garantizar la transparencia, responsabilidad y representacion basica. El
Estado tiene que supervisar, regular y sancionatr, si es necesario, a las autori-
dades locales para que las personas pobres realmente se puedan beneficiar de
la reforma politica; asimismo, tiene que movilizar recursos suficientes para
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delegar a las autoridades locales. Cuando se descentraliza un estado débil
los problemas surgen. En Ucrania, por ejemplo, ha resultado dificil para
un gobierno central débil mantener a los gobiernos locales funcionando con
recursos limitados y poca o ninguna participacion de la sociedad civil en el
nivel local (Blair, 2000).

Cuando los estados débiles delegan el poder es porque a menudo esta
ubicando a las élites locales; asi, causan lo que Mamdani (1996) ha llamado un
«despotismo descentralizado», en vez de aumentar el espacio democratico.
En Africa Subsahariana, los regimenes centralizados han intentado controlar
las areas rurales al nombrar a sus propias personas en el nivel local, lo cual
es lo opuesto de compartir el poder politico y aumentar la responsabilidad
local (Turner y Hulme, 1997). Tales acciones no pueden entregar los resul-
tados de desarrollo deseados. De igual forma, la descentralizacion en Paptia
Nueva Guinea ha sido mas para evitar la disolucién de un pais bajo la pre-
sién de los movimientos secesionistas. Los esfuerzos de descentralizacion
del gobierno han sido debilitados por las dificultades que enfrenta el gobier-
no nacional al intentar asegurar la integridad territorial (PNUD, 2003). Un
gobierno militar puede ser fuerte, pero eso no se traduce en una capacidad
estatal efectiva; un gobierno democratico es mas probable a ser receptivo a
la voz de las comunidades.

Una descentralizacion efectiva también necesita de autoridades locales a
las que se les han delegado las finanzas, funciones y funcionarios. Las respon-
sabilidades para la entrega de servicios sociales deben ser delegadas a las
autoridades a través de medios legislativos o constitucionales que transfie-
ran el control de las funciones al igual que de los funcionarios; pero sin el
financiamiento adecuado ellos no pueden desempenar sus funciones. Sélo
queda resolver si las autoridades locales deberian de recibir concesiones
Unicamente por parte del centro o si también deberian de tener autoridad
local para aumentar los impuestos; en cualquiera de ambos casos es el sufi-
ciente financiamiento lo que determinaria su éxito.

Finalmente, al formar las autoridades locales el gobierno central también
deberia de crear mecanismos institucionales para asegurar que la voz de la
ciudadania sea escuchada a través de los mecanismos formales por parte de
las autoridades locales. Por supuesto, el nivel de organizacion de la ciudada-
nia va a ser un determinante critico de que estos mecanismos creados seran
utilizados realmente.

No hay nada automaticamente a favor de los pobres sobre la descentra-
lizacion y asegurar que estos tres actores (el Estado, las autoridades locales
y la ciudadania) interactiian para mejorar las vidas de las personas pobres,
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pues es un reto dificil. Ademis, los grupos dominantes pueden envolver a
las autoridades locales.

3. Estudio de casos

Este apartado proporciona evidencia de casos de profunda descentraliza-
cién democritica donde hubo una impresionante respuesta en la prestacién
de servicios sociales en diferentes regiones (incluyendo Latinoamérica). Sobre
la base de esta evidencia se sacaron algunas conclusiones generales acerca
de como las reformas de gobierno pueden impactar de manera significati-
va la efectividad de los servicios basicos, que son la base para la adquisicion
individual de funcionamientos y capacidades para el pobre. A diferencia
del capitulo 1, donde se discutié sobre las politicas de los paZses altamente de-
sarrollados como un conjunto, aqui discutiremos los ejemplos exitosos de sec-
tores en otros paises donde ha funcionado una profunda descentralizacion
democritica. De hecho, mientras que la descentralizacion se ha propa-
gado con rapidez durante la década de los noventa del siglo pasado, como
lo indicamos anteriormente, no hay muchos ejemplos de éxitos notables.
Los estudios presentados a continuacién son de casos donde la descentrali-
zaciéon democratica ha asegurado una mejora significativa en los servicios
bésicos.

Metodoldgicamente, uno puede preguntarse si la evidencia del estudio
de caso puede proporcionar apoyo convincente para demostrar cémo la
prestacion del servicio es provista de manera mas efectiva por los gobiernos
locales. Sin embargo, no estamos abogando por un modelo anterior, sino por
uno nuevo, que debe tener los tres elementos indicados anteriormente. La
evidencia sobre su uso no esta tan extendida para que podamos citar una gran
cantidad de estudios o encuestas de paises cruzados.

Por lo tanto, el argumento tiene que depender de los estudios de casos.
Pero estos no son estudios de casos de pequefos proyectos, sino de progra-
mas que afectan a las grandes ciudades, asi como provincias enteras en los
paises federales donde viven millones de personas y demuestran que es posi-
ble ir a escala. El Estado pudo haber fracasado en muchas partes del mundo,
pero hay una creciente evidencia de éxito de éste en la entrega efectiva
de servicios basicos.

Los casos de profunda descentralizacién democratica son obtenidos de
areas urbanas o rurales, ya sea de bajos o medianos ingresos, de Latinoamérica,
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Asia del Sur y Africa;* igualmente, hay estudios de casos que se toman de la
experiencia en diferentes sectores, por ejemplo, salud y educacion; ademis,
no estamos argumentando que todos los tipos de servicios deberian de ser
brindados de una manera descentralizada, sino Ginicamente los basicos.

a. Profunda descentralizacion democritica
en el estado de Ceard, Brasil

El primer ejemplo se obtiene del estado de Ceara,*” cuya poblacién asciende
a 7 millones, en el drea pobre del noreste de Brasil. Se asumié un gobierno
nuevo en 1987, cuando las obligaciones del pago de némina en esa localidad
estaban consumiendo el 87% de los ingresos del Estado, lo que dejaba muy
poco para los gastos no salariales, la inversion publica y la amortizacion de
deudas; a los funcionarios no se les pagd por tres meses. El Estado intentd
superar los problemas en la entrega de servicio al formar una alianza con los
trabajadores locales y comunidades. Las iniciativas pusieron presion sobre
las municipalidades superiores e inferiores para mejorar su desempefio en la
salud publica, ampliacion agricola, alivio de la sequia y construccion de in-
fraestructura tales como escuelas.

El nuevo gobierno tomé medidas que disminuyeron la porcion de los
salarios a 45 % en 1991, mientras que las transferencias federales iban disminu-
yendo (Tendler, 1997). S6lo unos pocos afos después de que iniciara el pro-
grama preventivo rural, la cobertura de vacunacion contra el sarampién y la
polio se triplicé de 25% a 90% de la poblacion infantil y la mortalidad infan-
til habia disminuido de 102 de cada 1000 a 61 de cada 1000 partos vivos. Por
estos logros, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF, por su
acrénimo en inglés) otorgd el premio Maurice Pata a Ceard en 1993 por
los programas de apoyo a la nifiez; cabe destacar que fue el primer gobierno
latinoamericano en obtener esta distincion.

El programa implicaba la contratacion de 7 300 trabajadores (la mayoria
mujeres) como agentes de salud comunitarios con un salario minimo y 235
enfermeras de medio tiempo para supervisarlos. Antes que empezara el pro-
grama, solamente el 30% de las 178 municipalidades estatales contaban
con una enfermera y no tenian doctor ni clinica de salud; ademas, casi no

8 Para los estudios de caso africanos, ver Mehrotra y Delamonica (2007).
87 Cear4 es casi del tamafio que en conjunto tienen Portugal, Bélgica y Holanda.
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habia ningtin programa de salud puablica. En el mejor de los casos, el alcalde
tenfa una ambulancia a su disposicion y mantenia un pequefio abastecimiento
de medicamentos recetados en su hogar, los cuales daba a sus amistades y
familiares a cambio de lealtad politica. Cuatro anos después, el programa
empez0 en casi todas las municipalidades estatales.

Habia una dindmica tripartita que surgi6 entre la comunidad, el gobierno
local y el gobierno central en cada uno de los programas.®® Tendler afirma
acertadamente que «el entusiasmo acerca de la descentralizacion en el de-
sarrollo de la comunidad hoy en dia refleja un gobierno local y una sociedad
civil encerrados en una saludable dinamica bidireccional de presiones para
la rendicion de cuentas que resulte en un gobierno mejorado. En este esce-
nario el gobierno central se ha retirado al sitio de espectador autoritario»
(2007, p. 15). Cear4, sin embargo, revel6 una dinamica de tres vias que incluia
un gobierno central activista, ademas del gobierno local y la sociedad civil.

Una caracteristica del programa era el uso de agentes de salud que visi-
taban los hogares para ofrecer consejo y ayuda con las sales de rehidratacion
oral, vacunacion, atencién prenatal, lactancia y seguimiento de crecimiento;
igualmente, obtenian datos para propdsitos de vigilancia de salud. A pesar
de que no ganaban mas del salario minimo y trabajaban bajo contratos tempo-
rales sin tener ninguna seguridad laboral ni beneficios complementarios,
lograron importantes avances en la salud.

La presencia de una autoridad estatal central efectiva es evidente por el
nimero de hechos. La autoridad de nivel estatal insiste en contratar a personas
de acuerdo con sus méritos. Aunque los trabajos pagan sélo el salario mini-
mo y no ofrecen beneficios complementarios, la posicion se ha visto como
deseable, ya que era un trabajo de todo el afio en vez de uno de temporada.
Los municipios que lograron la mayor cobertura de inmunizacion recibieron
premios, que aumentaron el prestigio de los agentes en las comunidades.

Los fondos y funcionarios fueron transferidos a la autoridad local. La
nueva constitucion brasilena de 1988 increment6 los ingresos de que po-
dia disponer el alcalde para los gastos de salud al aumentar las transferencias
federales a las municipalidades en una reserva de ingresos con base per capita
para la salud al igual que la educacion, tal como sefialamos en el apartado
de las conclusiones. Esto demuestra que la municipalidad ha sido habilitada con
fondos. Ademas, el departamento de salud del gobierno estatal asumi6 la

8 En este caso, el gobierno «central» se esta usando no en el sentido de gobierno federal,
sino estatal (es decir, provincial), el cual en este caso compartiria las caracteristicas del
gobierno central.

11— 174 1 |



Reformas de gobierno para abordar los problemas sistémicos de la prestacién estatal

responsabilidad de contratar los agentes de salud, quienes contrataron a las
enfermeras supervisoras de cada municipalidad; por lo tanto, habia un
elemento de funcionarios y funciones que se transferiria a la municipalidad.

Hubo otra evidencia de que las funciones se estaban transfiriendo a los
empleados municipales. La tarea principal de los paraprofesionales de salud
publica es la atencién preventiva, pero también estaban autorizados a propor-
cionar algunos cuidados curativos sencillos, normalmente monopolizados
por las enfermeras y doctores. El Estado motivo a estos trabajadores comu-
nitarios a publicar su trabajo y ofrecer un reconocimiento oficial por sus
servicios (incluyendo el logro de premios). Los trabajadores llevaron a cabo
una variedad mds grande de tareas de lo usual. Las tareas adicionales de los
casos de Ceard no se agregaron sin ninguna razon a los trabajos existentes.
Segundo, la mayor discrecion y responsabilidades —que normalmente hacen
mas dificil la supervision en las burocracias y hacen mas facil la corrupcion y
soborno— no ocurrieron a causa de dos tipos de presiones. Los trabajado-
res querian desempefarse mejor con el fin de mantenerse a la altura de la
nueva confianza que sus clientes les han dado; en si el producto de disposi-
ciones mas adaptadas a sus trabajos y mensajes publicos de respeto por parte
del Estado.

También se aseguro la voz. Las campafias de informacion publica por el
gobierno acerca de estos programas han proporcionado a los ciudadanos
informacién nueva acerca de sus derechos a un mejor gobierno y se supone
que deben de funcionar los servicios publicos. Se dio un mensaje a los soli-
citantes que no fueron escogidos para el trabajo de agente de salud: fueron
motivados a asegurarse que los agentes de salud siguieran las reglas del pro-
grama que consistian en que éstos tenfan que vivir en el drea en la que tra-
bajaban, laborar ocho horas al dia, visitar cada hogar al menos una vez al
mes. De esa manera, la comunidad se aseguraba que los agentes de salud
desempenaran adecuadamente sus funciones.

Los datos mas recientes sugieren que los logros del Estado fueron man-
tenidos. Entre 1997 y 2001, la Tasa de Mortalidad Infantil (tm1) disminuyd
de 40 a 26 por cada 1 000 partos vivos. El total de muertes en menores de
cinco afios disminuyé de 12.5 millones en 1990 a 8.8 millones en 2008. El
promedio anual de la tasa de disminucién aument6 a 2.3 % para el periodo
2000 a 2008, comparado al 1.4% en la década de los noventa del siglo pasa-
do. El indice de lactancia exclusiva durante los primeros cuatro meses de
vida aumenté de 46 a 61% vy la incidencia de malnutricion infantil se redujo
a la mitad, es decir, de 14 a 7%. La disponibilidad de servicios de guarderia
de nifios entre 4 y 6 afios subié de 66 a 78 %.
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b. Presupuesto participativo en las ciudades brasilerias

Nuestro segundo ejemplo de descentralizacién también viene de Latino-
américa: los éxitos como resultado del presupuesto participativo en Porto
Alegro (capital de Rio Grande do Sul), Brasil. Mientras que en los capitulos
anteriores se habla de la captura del gasto publico en el nivel nacional
(especialmente para los servicios sociales) de parte de la élite, hay limitada
evidencia empirica con respecto al grado de captura por los gobiernos en los
niveles inferiores, y que claramente es un area de mayor investigacion. Sin
embargo, la experiencia exitosa con la profunda descentralizacién democriti-
ca en la ciudad de Porto Alegre desde 1989 —es decir, cerca del mismo tiempo
que iniciaron las innovaciones en Ceardi— se ha propagado a muchas otras
ciudades en Brasil y otros paises, y de hecho se ha estudiado mucho (De Sousa
Santos, 1998; Baiocchi, 1999; Avritzer, 2000). La Constitucién de Brasil de
1998 ha permitido una gran cantidad de descentralizacion de recursos a las
municipalidades. El Partido do Trabalbadores (Partido de los Trabajadores),
después de presentar un presupuesto participativo a Porto Alegre, gand las
elecciones en 1992 y 1996 en varias ciudades principales (Sao Paulo, Santos,
Belo Horizonte, Campinas, Vitoria) y presentd el mismo presupuesto parti-
cipativo a través de la participacion politica directamente por los ciudadanos
locales.® Unicamente una autoridad estatal confiada puede considerar moti-
var este nivel de responsabilidad por parte de los ejecutivos hacia el pueblo
local; en otras palabras, la responsabilidad no corre verticalmente, sino hori-
zontalmente.

Se asume que las funciones que el proceso de presupuesto participativo
esta considerando ya estan en el ambito de la autoridad municipal y los fun-
cionarios son responsables ante la autoridad. Las reuniones entre los ciuda-
danos y los funcionarios ejecutivos tratan de las prioridades de inversién a
través de areas tematicas (educacidn, salud, transporte, fiscalizacion, organi-
zacion de la ciudad y desarrollo urbano); asimismo, revisa las cuentas, evaltia
las inversiones pasadas y elije los representantes del Consejo de Presupuesto
Participativo.

El aspecto mas sorprendente del proceso es la manifestacion de la
«voz». El proceso involucra dos rondas de asambleas regionales (ya que
la ciudad esta dividida en 16 regiones), una ronda de reunién intermediaria

# El ex presidente de Brasil, Luiz In4cio Lula da Silva, quien también lideré el Partido de los
Trabajadores, fue el responsable durante la década de los noventa del siglo pasado de presentar
esta forma de descentralizacién democratica profunda.
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y de funcionamiento durante todo el ano un 6rgano de Consejeria denomi-
nado Consejo de Presupuesto Participativo. La asamblea anual de las 16
regiones evaltia en marzo el presupuesto del afio anterior y elije los repre-
sentantes que participaran en reuniones semanales durante los tres préximos
meses para descifrar las prioridades de gasto de la region para el siguiente
afno. Los tres meses que se toman para preparar la segunda asamblea regional
involucra las consultas a los vecindarios acerca de temas como el transporte,
alcantarillado, regulacion de terrenos, centros de guarderia y atencion de salud;
estos hallazgos son reportados en la segunda asamblea, donde dos delegados
son elegidos para representar a la region en el Consejo de Presupuesto Partici-
pativo para trabajar durante cinco meses en la formulacion del presupuesto
de la ciudad. El 30 de septiembre de cada afo se presenta el presupuesto mu-
nicipal anual al alcalde, quien puede aceptar o devolver al concejo por su
veto, el cual puede modificar posteriormente el presupuesto o anular el veto
del alcalde con dos tercios de los votos.

El resultado es que el personal técnico del ejecutivo de la administracion
de la ciudad ha sido sujeto a un profundo proceso de aprendizaje: sus reco-
mendaciones técnicas deben de ser transmitidas de una manera accesible; su
caso debe ser demostrado de manera persuasiva, no de manera autoritaria;
y ninguna solucién alterna podri ser excluida sin que se compruebe ser
inviable. Se ha sustituido una cultura tecnoburocratica por una cultura tec-
nodemocratica (De Sousa Santos, 1998).

El contrato politico existe entre el ejecutivo y la comunidad; no existe
con la legislatura. De hecho, la relacién entre el Presupuesto Participativo
y la legislatura de la ciudad ha sido uno de los constantes conflictos. De
acuerdo con la Constitucion, es la legislatura la que deberia aprobar el presu-
puesto municipal. Ahora el Presupuesto Participativo se ha adelantado a
esta responsabilidad. Efectivamente si va a la legislatura, pero la aprobacion
de dicho presupuesto es una simple formalidad, ya que ha sido justificado
por la participacion de los ciudadanos movilizados por el Presupuesto Par-
ticipativo. Sin embargo, el hecho es que la legislatura nunca ha deliberado
considerablemente acerca del presupuesto, que no indica en concreto los
trabajos por realizarse y, por lo tanto, el ejecutivo tenia bastante permisivi-
dad en la implementacién del mismo. Esto también crea la oportunidad para
los legisladores de influir en la implementacién de manera clientelista. Los
votos que ellos obtuvieron de parte de sus electores fueron directamente
vinculados a los trabajos que lograron incluir en el presupuesto. El sistema
Presupuesto Participativo acabé con el régimen clientelista, el cual puso a
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los legisladores en una situacion conflictiva con el Presupuesto Participativo
y el Ejecutivo.

Otra forma que asume la «voz» es que varias organizaciones de la socie-
dad civil proporcionan un impetu politico a través de varias reuniones;
crean concientizacion; ademas, representan e investigan con el fin de lograr
los objetivos comunitarios.

El resultado mas importante de este proceso de profundizacién de la
descentralizacién democritica, en la forma de presupuesto participativo,
son los indicadores de produccién de la entrega de servicios. La porcion de la
poblacién de la ciudad con acceso a agua y saneamiento ha incrementado
de 49% —en 1989, cuando empez6 el experimento— a 98% para agua y
85% para saneamiento en 1996. La cobertura de agua potable en dreas ur-
banas que se situaba en 94% en el 2008 ha permanecido casi sin cambio
desde 1990. Al mismo tiempo, la cobertura de agua potable en 4reas rurales
aumentd de 60% en 1990 a 76% en el 2008. La mayoria del avance en el
saneamiento ha ocurrido en areas rurales, pues durante el periodo 1990-
2008 la cobertura para todas las regiones en desarrollo aumentd solamente
en un 5% en 4reas urbanas y en un 43 % en 4reas rurales.

La cifra de estudiantes matriculados en escuelas elementales o secun-
darias también se duplicé durante este periodo. La matriculacion en educa-
cion primaria ha seguido aumentando hasta el 89% en paises en vias de
desarrollo, lo cual se refleja por la disminucién en la cifra de nifios en edad
escolar que no estan asistiendo a la escuela: de 106 millones en 1999 a 69
millones en 2008. La porcion de nifias en este grupo disminuyé globalmente
de 57 a 53% entre 1999 y 2008. Es de suponer que los hijos de los que no
son pobres ya estaban en la escuela, al igual que ya tenian agua potable y
medios sanitarios de deshecho de excretas; por lo tanto, son los pobres lo
que se beneficiaron. Una mitad del déficit de la pavimentacion de calles fue
eliminada durante este periodo. Muchos barrios pobres fueron urbaniza-
dos. La proporcion de residentes urbanos viviendo en barrios pobres se ha
incrementado en mas del triple: de 17% en el 2000 (2.9 millones de perso-
nas) a un aproximado de 53 % en el 2010 (10.7 millones de personas). Todo
esto se hizo posible mediante un aumento del 48 % en la recaudacion de ingre-
sos locales.

Para acabar esta discusion de organizaciones locales: en un estudio clasico de
150 organizaciones de este tipo en paises en desarrollo, Esman y Uphoff
(1984) dieron calificaciones para el desempefio en el desarrollo rural. Se
hallé6 que las organizaciones locales fueron mas exitosas con los puntajes
mas altos cuando la organizacion fue iniciada por lideres locales. Pero cuando
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agencias del exterior, ya sea gubernamental u ONG, enfocaban sus esfuerzos
en construir capacidad local en vez de crear organizacion local para imple-
mentar programas externos, los puntajes eran casi tan altos cuando la orga-
nizacion local fue iniciada por lideres locales.

4. Resumen

1. El haber esperado responsabilidad de parte de un estado poscolo-
nial era esperar lo imposible porque fue simplemente superpuesto
sobre la estructura el estado colonial. Este tltimo fue organizado con
la intencién de obtener plusvalia; la responsabilidad o transparencia
no fue su objetivo. De hecho, era autoritario, extractivo de plusva-
lias, pero bajo en corrupcion, especialmente en las altas esferas gu-
bernamentales. La falta de corrupcion en la alta burocracia tuvo un
efecto ampliamente saludable en los niveles medios y bajos. Esta
estructura fue reemplazada por una (generalmente) democritica, pero
dependiente de la busqueda de rentas para el enriquecimiento personal.
La Gnica esperanza que hay para hacer a tal estructura responsable es
una descentralizacion democratica profunda (ppp). Dentro del enfo-
que de capacidades, el funcionamiento complejo de la participacion
presupone que necesita ser contextualizada a/ nivel de la comunidad
—woz colectiva y accion colectiva— para tener un uso operacional. A
menos que el enfoque de capacidades sea por lo tanto ampliado con-
ceptualmente, es dificil argumentar que cualquiera de los funciona-
mientos sencillos (por ejemplo, la capacidad de leer y escribir) sean
probables a ser logrados, aun en los estados democriticos.

2. Elpppimplica tres conceptos: uno, democracia a nivel nacional; dos,
descentralizacién de funciones claves relacionadas a la entrega de ser-
vicio a los gobiernos locales; y tres, instituciones y mecanismos para
habilitar la voz colectiva de la comunidad dentro de la jurisdiccion
del gobierno local. Cada vez mis en los paises en desarrollo la ma-
yoria de los estados ahora tienen democracias, especialmente desde
mediados de la década de los ochenta del siglo pasado. En la dé-
cada siguiente, la cifra de estados que habian asumido cierta forma
de descentralizacion de poderes y responsabilidades, aunque mucho
menos de la autoridad tributaria, también ha aumentado. En la vasta
mayoria, el Gltimo prerrequisito esta desapareciendo casi por com-
pleto. Sin tener los tres, los estados no van a perder las caracteristicas
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que heredaron del estado colonial, en otras palabras, de ser una es-
tructura en si misma y responsable ante redes poderosas en el nivel
nacional y local.
El objetivo de la DDP es habilitar a la comunidad a participar de ma-
nera colectiva para que los funcionarios gubernamentales en el nivel
local puedan hacer entrega de los servicios que se les ha mandado
a realizar por parte de los gobiernos centrales y estatales. En otras
palabras, no estamos recomendando que las entidades no guber-
namentales empiecen a brindar servicios, sino mas bien que la voz
mejore la efectividad de la entrega de servicios por parte del Estado.
Un papel importante para el gobierno central es crear entidades
gubernamentales locales que pueden ser influidas, ya que la efectivi-
dad de los programas o servicios entregados por los gobiernos centra-
les o estatales de manera vertical puede ser menor que cuando los
mismos programas son brindados por los gobiernos locales; asimismo,
exigir que los funcionarios gubernamentales locales, tanto los elegi-
dos como nombrados, sean responsables ante la comunidad local por
medio de mecanismos los cuales son razonablemente transparentes.
La descentralizacion deberia de involucrar un papel importante
para los gobiernos locales para ser responsables y rendir cuentas para la
entrega de servicios sociales basicos (por ejemplo, el agua y saneamien-
to, educacion y salud basicas, suplementacion alimenticia para madres
embarazadas e infantes menores de cinco afos, almuerzos en las es-
cuelas). La evidencia presentada de la variedad de regiones del mundo
en vias de desarrollo sugiere que la DDP si ayuda a mejorar la entrega
de servicios. Unicamente el control jerdrquico de funcionarios en
ministerios verticales es rara vez efectivo en la entrega de servicios, a
que los pobres tienen poca opcion de «salida» (en el sentido de
Hirschman, 1970), solamente la «voz» funciona.
La enunciacion de la voz colectiva puede tomar una variedad de
formas y usar diferentes mecanismos. Cualquiera que sea la forma
que tome, donde resulte exitosa para lograr los objetivos, esta basada
sobre una interaccion tripartita entre el central, local y la comuni-
dad, de naturaleza mutuo-interdependiente.
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CAPITULO 6
LA FISCALIZACION Y MOVILIZACION
DE LOS RECURSOS ADICIONALES PARA
| LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS

5{ a que la eficiencia no se somete a ninguna nocién de justicia desde

una perspectiva distribucional, histéricamente se han usado los im-
puestos y transferencias para redistribuir el ingreso y bienestar, por ejemplo,
al proporcionar los servicios directamente. Aparte de los mandatos de las
economias de bienestar tradicionales, cualquier teoria de justicia podria su-
gerir que en ausencia de otros medios realistas para mejorar las capacidades
(u opciones) de los individuos pobres —como la redistribucion de bienes,
especialmente de las tierras— la prestacion del servicio basico puede habilitar
al pobre a adquirir funcionamientos humanos sencillos; por ejemplo, la capaci-
dad de leer y escribir, escapar a las enfermedades evitables. Por lo anterior,
el papel del Estado es critico, especialmente en los paises en desarrollo.

La diferencia significativa entre el gasto actual y los recursos necesarios para
alcanzar el acceso universal a los servicios sociales basicos implica la necesidad
de incrementar las asignaciones a dichos servicios en la mayoria de los paises
en desarrollo; sin embargo, cual es la mejor manera de lograrlo. Hay cuatro
formas posibles (también, por supuesto, cualquier combinacion de las cuatro):

1. Aumenta la porcién de los gastos totales de salud publica, educacion
o agua/saneamiento para los servicios basicos, mientras que todos
los demas gastos, incluyendo los no basicos en los sectores sociales,
son los mismo.
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2. Incrementar la proporcion de la asignacién sectorial para la salud
o educacién en su conjunto dentro del gasto publico total, mientras
que la asignacion intrasectorial para los servicios basicos es la misma.

3. Incrementar la participacion del gasto publico en el PIB y, al mismo
tiempo, dejar la asignacion intersectorial entre sectores del presu-
puesto nacional y la asignacion intrasectorial dentro del presupuesto
de salud y educacion. Esto significa incrementar la base del ingreso del
Estado (con el fin de contener el déficit presupuestario) mediante una
mejora en la recaudacion de impuestos, la expansion de la base tri-
butaria o un aumento de los niveles de fiscalizacién, o aumentar los
ingresos no fiscales para incrementar el ingreso en proporcién al PIB.”

4. Aumentar el gasto publico per capita (a medida que los ingresos
aumentan con el crecimiento del PIB) sin alterar la asignacion inter
o intrasectorial, o la relacion entre el gasto piblico y el PB. Esto
dependeria de una mejora de la base de ingresos del Estado como re-
sultado de una expansion de la produccién y el crecimiento de los
ingresos. Dado que tales aumentos en el gasto publico dependen
del crecimiento econémico, vamos a referir al lector a nuestra discu-
sion en el capitulo 1 en donde se discuten los determinantes para el
crecimiento.

El resto de este capitulo explora los prospectos para la movilizacién de
recursos adicionales para los ssB a través de los primeros tres medios.
Paises con ingresos mas altos gastan una proporcion mayor de ese ingreso
(P1B) para programas sociales basados en impuestos, lo que estd bien esta-
blecido.” Pero la porcién del gasto social en cambio afecta el crecimiento del
ingreso (Lindert, 1994), como también argumentamos por medio de la segun-
da sinergia en el capitulo 1.”2 En otras palabras, si la experiencia de los paises
industrializados ofrece alguna leccion seria que mientras el gasto social puede

% Excluimos otras dos posibilidades para aumentar la relacién del gasto publico al pis: a) el
endeudamiento publico y b) el financiamiento del déficit (por medio de emisién de moneda)
por razones bien conocidas. Para mayor detalle al respecto ver, por ejemplo, Burgess (1997).
! Para los paises industrializados, Lindert ha argumentado que después de 1880 el gasto
social tuvo un adelanto no sélo en los paises con mayor sufragio universal, sino también con
votos para las mujeres y aquellos con un ingreso mas alto.

2 Lindert (1994) demuestra esto mediante un modelo de ecuacién simultinea con datos agru-
pados de 21 paises en seis fechas de referencia previas a la guerra y con suficientes influencias,
por separado, de los dos tipos de variables enddgenas para permitir la identificacién estadistica
de sus fuentes.
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ser una variable enddgena los gobiernos también necesitan tratarla como
una exdgena.” Con esta conviccion, recurrimos a los medios disponibles en
los paises en desarrollo (aparte de la asistencia oficial para el desarrollo)
para la movilizacion de recursos para los servicios basicos.

Asi, el apartado 1 examina el alcance para la reestructuracion intrasec-
torial de los gastos dentro de la salud y educacion. Después, en el siguiente
apartado se discute los prospectos para la reasignacion a favor de la salud y
educacion, lejos de la defensa, amortizacion de la deuda externa y subsidios
«improductivos», pero también al cambiar la composicion del servicio civil.
Posteriormente, el apartado 3 examina los prospectos para la movilizacion
de los ingresos adicionales de la fiscalizacion, tanto de recursos domésticos
como internacionales. Finalmente, en el Gltimo apartado se presentan las
principales conclusiones.

1. La reasignacién intrasectorial del gasto piblico

El Estado gasta mucho més por estudiante en la educacién superior que
en el nivel primaria en la mayoria de los paises en desarrollo (Mehrotra y
Delamonica, 2007). Sin embargo, ése no es el caso en los paises altamen-
te desarrollados (ver capitulo 1 para una definicion y lista de los paises).
Hist6ricamente, los paises industrializados, desde hace cien afos, estaban
asignando una porciéon mucho mayor al gasto en educacién publica a las
educaciones primaria y secundaria de lo que hoy en dia estdn haciendo
los paises en desarrollo (ver cuadro 1), aunque para la mayoria de los paises
de bajos ingresos la matriculacién en educacién primaria atin es menor y
para los paises de ingresos medios-bajos la inscripcion en escuela secundaria
es menor a la de los actuales paises industrializados. La educacién superior
financiada con fondos publicos se ha convertido en la norma en los paises
industrializados durante la Gltima mitad del siglo XX como premisa de uni-
versalizar la educacion escolar, al menos medio siglo antes de la norma con
respecto a que la educacién superior fuese universal.

% Los costos de peso muerto de los programas sociales son casi cero, a diferencia de lo que
argumenta mucho de la literatura angloamericana neoliberal. De ese modo, hay muy poca
evidencia que una gran institucién del Estado de bienestar rezaga al crecimiento (Lindert,
2000). El periodo con los estados de bienestar de mas rdpido crecimiento en los paises
industrializados (posterior a la guerra hasta 1980) fue la mejor época para el crecimiento
econémico de la historia.
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Cuadro 1. Porcién de los gastos en la educacion piblica
por niveles, circa 1900

Pais Afio Primaria mas
secundaria

Nueva Zelanda 1900 95.3
Australia 1900 95.9
Canad4 1900 94.2
Estados Unidos 1900 93.6
Japén 1890 88.7
Reino Unido 1900 -

Francia 1898-1902 90.3
Alemania 1900 88.7
Bélgica 1880 96.7
Holanda 1900 92.5
Noruega 1900 90.7

Fuente: Lindert, 2004.

Sin embargo, en los paises en desarrollo, en general, el gasto publico en la edu-
cacion ha sido parcial a favor de la educacién superior. Por ejemplo, expli-
quemos el ejemplo con base en el actual patrén de gasto en la educacion en
México como medio de contraste. Dado que es una porcion del PiB, el gasto
publico en la educacién en México es cercano al promedio de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), pero el gasto por estu-
diante es inicamente un tercio del promedio de este organismo en todos
los niveles, mientras que la mayoria del gasto se dirige a los salarios de los docen-
tes, sin elementos de evaluacion, y no lo suficiente hacia la infraestructura.
Mas aun, México gasta hasta cuatro veces mas en estudiantes universitarios
(Scott, 2013) que en estudiantes preescolares, primarios y secundarios. Esto
no es solamente regresivo, sino también ineficiente, ya que el rendimiento en
la educacién es considerablemente mayor en los ni-veles preescolares y pri-
marios lo que, por ende, merecia un mayor énfasis (Heckman, 2006).

El problema con el patrén de gasto publico de México es resaltado por
el actual estado de su sistema de educaciéon secundaria. México cuenta con
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una de las tasas de desercion en escuela secundaria mas altas de Latinoamé-
rica (casi 50%). Los indices de éxito en escuelas secundarias son relativa-
mente bajas, en especial para los grupos de bajos ingresos. Si lo estudiantes
no son motivados para permanecer en la escuela, es poco probable que
vayan a beneficiarse de los mejores estindares alcanzados por la reforma
educativa que México estd implementando desde el «Pacto» de 2013 (anun-
ciado por el gobierno federal). La mayoria de los estudiantes que desertan
expresan falta de interés en los estudios. Las tasas de participacion de
los estudiantes en desventaja podrian ser elevadas mediante una mejor
orientacién profesional y servicios de asesoramiento y mediante la oferta
de oportunidades educativas que sean mas relevantes para el mercado labo-
ral (brevemente mencionado en el capitulo 3). Pero la porcion del gasto
publico asignado a las escuelas secundarias debe de incrementarse si la cali-
dad mejora y las tasas de desercién disminuyen; ello puede requerir cierta
recuperacion de costos al nivel de educacion superior.

El caso para incrementar la recuperacion del costo en la educacion supe-
rior en algunos paises en desarrollo no implica que las cuotas de matricula
deberian de ser el tinico componente ni tampoco que no haya cabida para uni-
versidades publicas gratuitas. Para contrarrestar los riesgos del aumentado
elitismo social, las cuotas de matricula —si son implementadas— deberian
de ser de manera gradual y complementada con préstamos para la educa-
cion superior. Se pueden explorar otras formas de financiamiento; por ejem-
plo, las contribuciones tnicamente después de la graduacion. El pago de
matricula cubre entre el 15 y 35% de los gastos de la educacion superior
en el Reino Unido, Estados Unidos, Espafia y Japon, y recibe la porciéon mas
alta de los réditos provenientes de otros ingresos, tales como la industria o
financiamiento de ex alumnos (Tanzi y Schuknecht, 2000). Esaesla ruta que
podrian seguir las instituciones de educacion superior en las economias
de mercado emergentes. La mayoria de los estudiantes de nivel terciario en
las instituciones educativas publicas son de clase media, desde los sustan-
cialmente privilegiados hasta los de origen humilde, mientras que los muy
adinerados y los muy pobres son una minoria. Esto es particularmente cierto
en Latinoamérica y el sur de Asia, pero quizas menos en Africa Subsahariana.
Por lo tanto, disminuir las subvenciones corre el riesgo de crear un cuerpo
estudiantil menos diverso en la educacién superior. De hecho, una de las
principales razones por la que los pobres no tienden a perseguir una educa-
cién superior yace mas en las debilidades de la educacién escolar, que no
los prepara para el empleo en el sector formal, y también en las limitadas
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oportunidades de empleo en el sector formal de la economia que en las
politicas financieras que afectan la educacion superior.

Ademds, dentro del contexto de educacién primaria masiva y la consi-
derable matriculacién en la educacién secundaria, tipica de muchos paises de
medianos ingresos (especialmente los de Latinoamérica), las universidades gra-
tuitas proveen un estimulo mayor para la nifiez de los hogares mas pobres
para que puedan terminar su escolaridad secundaria (al tener la posibilidad
de continuar sus estudios a futuro) y una ruta inigualable hacia la unién de la
clase media. Este aspecto de «desarrollo social» de las universidades publicas
es a menudo pasado por alto por los escritores ortodoxos quienes proponen
un enfoque tnico para el financiamiento de la educacion superior, es decir,
aumentar las cuotas de matricula. Desde nuestro punto de vista, el contexto
—en particular las tendencias de matriculacion y los logros en los niveles
primaria y secundaria— deben guiar a la provisién y el financiamiento de la
educacion superior publica, asi como subsidiar a los estudiantes para que
asistan a universidades privadas con un sesgo hacia la reduccion de las barreras
de acceso a la educacion superior y el uso de impuestos generales progresi-
vos, tema abordado mas adelante, para financiar las universidades publicas.

2. La reestructuracion intersectorial del gasto publico

¢Cudl es el alcance para incrementar los recursos publicos para los servicios
bésicos mediante el desplazamiento del recurso intersectorial? No es posible
prejuzgar que porciones deben ir a los diferentes servicios gubernamentales
como administracion, justicia, defensa o servicios econémicos. Sin embargo,
nuestros estudios sugieren que, como era previsible, hay dos factores que se
estan cargando excesivamente a muchos presupuestos: gastos de defensa y
subsidios improductivos.

a. Gasto en la defensa
Desde el final de la Guerra Fria, el gasto militar en los paises en desarrollo

disminuyé de un promedio de 4.9% del PiB en 1990 a cerca de 2.4% del P18
en 1995 (Gupta, Schiff y Clements, 1996).”* Sin embargo, a pesar de este

% De hecho, en un grupo de paises pobres altamente endeudados (HIPC, por sus siglas en
inglés), la porcién del gasto militar en el PIB disminuy6 en la misma cantidad (0.6%) que
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dividendo de paz después del final de la dicha Guerra, en un afio promedio
mas de un tercio de la poblacién mundial vivia en un pais con conflictos
bélicos (Dréze, 2000). Hay que destacar que la mayoria de esos conflic-
tos son «internos» en vez de disputas interestatales.”

En Latinoamérica, las tensiones en la zona fronteriza han disminuido
a través de la region en los tltimos afos.”® Aunque el gasto militar no se haya
incrementado considerablemente en afos recientes (se ha mantenido cerca del
1 al 2%, como una porcion del PiB), en términos absolutos Brasil tiene el gasto
total mas alto con 31 mil millones de délares (1.4% del P18 en el afio 2014),
Colombia es el segundo mas alto de la region con 13 mil millones de ddlares
(3.4% del P1B), y México es el tercero con 8.6 mil millones de délares (0.7 %
del pB). Vale la pena resaltar que congelar el gasto militar —en términos
reales de dolares, es decir, disminuir su porcién en el total de la produccién—
en los niveles actuales durante cinco afos daria como resultado ganancias de
aproximadamente 32 mil millones de ddlares en la region, aproximadamen-
te la mitad del monto necesario para alcanzar las metas educativas para el afio
2021 (conocido como Metas 21 al que se han suscrito los gobiernos de toda
la regién y que trata tanto sobre el acceso como de la calidad de la educacion
en todos los niveles). Se trata de planes de diez o quince afios para disminuir
de manera drastica” el tamano del ejército mediante el desgaste natural al
igual que la conversion/retencién del personal actual para desempefar
la ayuda de emergencia y otras labores de proteccion civil sin tener la nece-
sidad de nunca incrementar los gastos en las armas. La infraestructura y las
instalaciones podrian también ser remodeladas con propésitos de educacién y
salud, en particular aquellos que estan en 4reas remotas del pais donde los ser-
vicios sociales no estan alcanzando a la poblacion.

b. Subvenciones

Ademais de la defensa, una segunda fuente de recursos adicionales para el
gasto social podria venir de una reduccién en las subvenciones. Sin embargo,

aument la porcidn del gasto en educacién y salud (Fm1, 1999).

% Hay una posibilidad que la reduccién irregular del gasto militar ha contribuido a un
aumento en la violencia interna, ya que los soldados mal pagados o desmovilizados recurrieron
a saqueos, crimen u otros delitos.

% El conflicto reciente entre Nicaragua y Costa Rica es una excepcion.

97 Idealmente, todos los pafses deberian seguir el ejemplo que Costa Rica realizé hace medio siglo
y abolir el ejército completamente, pero esto es politicamente inviable en la mayoria de los paises.

aee | 187 1



Politicas sociales y econdmicas para reducir la pobreza en América Latina. ¢Se puede aprender algo de la...

es un tema dificil dado que existe confusion y conceptos erréneos, en par-
ticular dentro de las esferas politicas en los paises latinoamericanos, donde
los modelos y pensamientos ortodoxos han parcializado la conversacion
durante demasiado tiempo.

Sin embargo, con fines comparativos y considerando el desperdicio
colosal del potencial humano en el sur de Asia, podriamos ejemplificar la posi-
bilidad de circulos viciosos surgiendo de las subvenciones indiscriminadas
en esa region. Srivastava y Rao (2002) estimd las subvenciones meritorias/no
meritorias proporcionadas por los gobiernos estatales de India. Hallaron que
el gobierno estatal proporciona muy pocos subsidios explicitos, pero los
implicitos a través de los costos no recuperados en los servicios sociales y
econdmicos representan el 11% del P, del cual 5.2% eran subvenciones
no meritorias. Los servicios publicos con un considerable elemento no meri-
torio inclufan la energia eléctrica a los consumidores (industriales, agricolas y
hogares), irrigacion, suministro de agua urbana y saneamiento (para aquellos
que pueden pagar), industria, educacién superior y vivienda. Ademas de
estos costos no recuperados de las subvenciones no meritorias hay subsi-
dios implicitos derivados de los incentivos fiscales que no son cuantificables
facilmente.

Las subvenciones pueden ser en bienes meritorios o no meritorios, am-
bos aceptables por diferentes razones; ninguna de las dos se hace explicita
en las conversaciones acerca del disefio de politicas. Las primeras son justi-
ficadas de acuerdo con la definicion de «bien meritorio». Subvencionar los
bienes no meritorios pueden ser justificados solamente en base redistributi-
va. Hay que considerar que estas subvenciones presentan dos problemas:
sostenibilidad financiera (en ambos casos) y el costo de subvencionar bienes
no meritorios a hogares que pueden adquirirlos sin este mecanismo.

El primer problema es basicamente el de los recursos disponibles. Por
lo tanto, es mds adecuado pensar por qué no hay suficientes recursos (es decir,
desviar la conversacion hacia los niveles bajos y la naturaleza regresiva de
la fiscalizacion, lo cual se detallard mas adelante) en vez de argumentar que las
subvenciones en bienes meritorios deberian de ser disminuidas. Un proble-
ma que surge en los paises latinoamericanos es que las necesidades para
la educacion y salud cada vez mas siguen el patron de los paises mas ricos,”
pero el ingreso general de los paises es atin una fraccion de los de Europa y

%La obesidad como un problema nutricional, una expectativa de vida mas larga y los costos
adicionales asociados con la salud y las pensiones, ampliacién de la educacién superior
mientras atn se trata de mejorar la calidad de la educacién de nivel basico, entre otros.
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Norteamérica. De este modo, lo que hace falta son planes indicativos cuida-
dosamente fundamentados acerca de cémo ampliar progresivamente la co-
bertura y la calidad de los bienes meritorios con el tiempo (incorporando los
costos adicionales aproximados) pari passu con los ingresos crecientes (am-
bos como un resultado de reformas fiscales al igual que ingresos promedio
mas elevados). Existen algunos planes (como el Metas 21 mencionado en el
subapartado donde se aborda el tema de defensa), pero se necesitan algunos
adicionales y tienen que ser incorporados dentro de las politicas nacionales.
Ademis, se tiene que abordar el tema de cuiles grupos se beneficiaran pri-
mero y cudles tendrdn que esperar en lo que se amplian los bienes meritorios
con el tiempo.

Por ejemplo, en México se deben reconsiderar las subvenciones agricolas.
Aungque el nivel general de apoyo al productor es bajo en México, se inclina
fuertemente hacia la inversion y apoyo a la produccién y tiende a beneficiar
a los granjeros més adinerados, por lo que es regresivo. La proclamacién a
finales del afio 2013 de pasar de subvenciones a incentivos «productivos»
fue bien recibida, al igual que la intencién de diferenciar la agricultura de
subsistencia y la comercial. También se podrian fortalecer ain mas los pro-
gramas para ofrecer un financiamiento colectivo para las granjas mas pequefias.
Se deben de dar por terminadas las subvenciones para el bombeo de agua y
combustible, y como alternativa ser reemplazadas con el apoyo directo al
ingreso rural (OCDE, 2015a).

En el caso de los bienes no meritorios es mas dificil, ya que afronta todo
lo anterior ademas de la necesidad de pensar en el tipo de sociedades en las
que se deben y pueden convertir los paises latinoamericanos.”” Una posibi-
lidad es la de limitar, ahora y en el futuro, las subvenciones de bienes no
meritorios Gnicamente para los pobres «meritorios»; es decir, deberian
ser enfocadas a segmentos pequefios de la poblacién, ni siquiera a todos
los pobres. El razonamiento para tal enfoque usualmente tiene dos funda-
mentos: uno de ellos es minimizar el costo, el otro esta basado en la vision
de una sociedad en la que la mayoria de la poblacion se defiende a si misma
y las subvenciones de cualquier tipo crean dependencia y otros males socia-
les. Como demostré Hirschman, estos dos argumentos tienden a ir de la
mano dentro del pensamiento conservador, sobre todo en el tipo de capita-
lismo anglosajon descrito por Esping Andersen. Una perspectiva alterna es
basada en la nocion de solidaridad en la que no solamente aquellos quienes

» Algunos de los aspectos fueron planteados hace mucho tiempo por Bustelo (1991) y mas
recientemente por Cornia (2010).
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se han beneficiado contribuyen mas a la sociedad (fiscalizacion progresiva),
sino también donde todos en conjunto, no solamente los pobres, se benefi-
cian de bienes publicamente proporcionados. Por ejemplo, las subvenciones
para el transporte urbano —que no solamente tiene efectos derivados so-
bre los servicios bésicos al facilitar el acceso para los pobres, sino también
son mas ecolégicos que los inmensos embotellamientos viales en los que se
han convertido la mayoria de ciudades latinoamericanas y que probable-
mente empeoren al acelerarse la urbanizacion en la region)— debe ser uni-
versal y no dirigido. Ampliar las transferencias de efectivo (tratado en el
capitulo 2) a una base social minima o un ingreso minimo garantizado para
la toda la poblacion, sigue la misma légica.'® Este enfoque no seria més facil
ni mds barato de administrar, pero contribuiria a sociedades més inclusivas
y cohesivas.

3. Aumento en los ingresos

El tercer método disponible para los gobiernos que desean incrementar
los recursos para los servicios sociales bésicos consiste en la generacion de
ingresos y, por lo tanto, un incremento en el gasto publico total del PiB
de modo generalizado para dejar intactas las asignaciones inter e intrasecto-
riales. La existencia de grandes déficits presupuestarios ha obligado a los
gobiernos a emprender la estabilizacion y ajuste macroeconémico dirigido a
recortes en los déficits presupuestarios y gasto publico. Desde principios de
1980, estas politicas de ajuste han sido caracterizadas por un énfasis casi
exclusivo en la reduccion del gasto publico en la bisqueda de una reduc-
cion del déficit presupuestario (su fracaso fue tratado en los capitulos 1y 2).
Esto fue el caso nuevamente en las condiciones politicas establecidas en la
respuesta del Fondo Monetario Internacional (Fm1) a la crisis econémica asia-
tica (Stiglitz, 2002).

En el aspecto fiscal, el enfoque general en el ajuste estructural fue reco-
mendar un incremento en la tasa impositiva solamente si era inevitable. Bajo el
supuesto que las tasas mds bajas asegurarian un mejor cumplimiento de
las leyes tributarias, entonces aumentarian probablemente los ingresos

1 Cuando se necesitan esas subvenciones, pero no son asequibles de corto a mediano plazo,

la discusion deberia centrarse entonces en cémo financiarlas para asegurar su ampliacién lo
mas rapido posible; en el discurso de derechos humanos esto es conocido como «la realizacién
progresiva de los derechos».
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(Williamson, 1990). Cuando se combina con la ampliacién de la base impo-
sitiva, la relacién de impuesto al PIB supuestamente incrementa. Sin embar-
g0, en la gran mayoria de los paises en Africa Subsahariana y Latinoamérica
la relacion de impuesto al P18 se ha estancado o decrecido (Mehrotra, 1996).1%!
En 1990, el impuesto promedio no ponderado a la porcién del piB para La-
tinoamérica se mantuvo en 13.9% (Brasil en 28.2%, pero México en 15.8%
y Argentina en 16.1%). Esto no es de sorprenderse dado que los impues-
tos comerciales representan la porcién mas grande de los ingresos fiscales en los
paises en desarrollo; sin embargo, con los aranceles decreciendo, bajo el
régimen de la Organizacion Mundial del Comercio (oMmc), la porcion de los im-
puestos comerciales estaba destinada a caer. Desafortunadamente, otros
impuestos no han crecido para compensar la caida en la contribucién de
los impuestos comerciales. Aun India experimenté un declive en la relacion
del impuesto del gobierno central al PIB por dos puntos porcentuales en la dé-
cada de los noventa del siglo pasado tras las reformas econémicas debido a
declives en la contribucién de los impuestos comerciales (Rao, 2005).

El promedio no ponderado de la OCDE para 34 paises miembros (México
y Chile son dos miembros latinoamericanos) fue 33 % para ingresos fiscales
en relacion con el PiB en 1990, 35.2% en 2000 y 33.8% en 2010. Por su
parte, el promedio no ponderado latinoamericano ha aumentado de 13.9%
en 1990 2 16.4% en 2000 y a 19.4% en 2010. Aunque todos los paises de la
subregion han demostrado un incremento, los mas grandes fueron en Brasil
de 28.2 2 34% entre 1990 y 2010, en Colombia de 9 a 17.3%, en Ecuador de
9.7219.6%, en Perti de 11.8 248.8% y en Argentina de 16 a 33.5%; de igual
manera, hubo moderados incrementos en México, de 15.8 a 18.8%, y en
otros paises pequenos.

La implementacién del Impuesto al Valor Agregado (1va) fue la reforma
mds importante en Latinoamérica en la década de 1980 y en los inicios de la
década de 1990, asi como su subsecuente extensién e incrementos en la tasa.
En los anos noventa del siglo pasado, la relacion del 1va con el P18 incremen-
t6 por 2.1 puntos porcentuales y luego otros 1.1 puntos porcentuales hasta
2010. Esto represent6 por mas de tres quintos del incremento en la relacion
del ingreso fiscal con el PiB durante los 20 afios entre 1990 y 2010. Cabe
mencionar que entre 2000 y 2010 el aumento en el ingreso por Impuesto

101 Agbeyegbe, Stotsky y Woldemariam (2004) en un documento de trabajo del emr, sin
embargo, apoyan la nocién que la liberalizacion comercial acompafada por las adecuadas
politicas macroeconémicas puede ser emprendidas de tal manera que preserve el rendimiento
de ingreso general.
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sobre la Renta —principalmente el corporativo— de 1.3 puntos porcentuales
del P1B se convirtié en un mayor contribuyente en el aumento de los impues-
tos fiscales que el 1vA. Otro factor que llevo a este resultado fue el despegue
de los precios de los productos desde 2003 (por ejemplo, el petrdleo para
México), lo cual fue muy importante para algunos paises en la region. Otras
reformas fiscales incluian la fiscalizacién de propiedades sobre la base de
presuntas rentas (OCDE, 2013b).

¢Por qué es tan crucial el ingreso fiscal del PiB para el bienestar humano y
la reduccién de la pobreza? Una de las dos funciones principales del Estado,
ademas de la estabilizacion macroecondmica, es la redistributiva. El principal
instrumento en este sistema redistributivo es el impuesto y la transferencia
(operado mediante el gasto social). Sin embargo, sabemos que los benefi-
cios publicos son normalmente menos generosos en Latinoamérica que en
otros paises de la OCDE; de ese modo se limitan los efectos de las transferen-
cias en hogares de bajos ingresos. Los paises de la OcDE promedian 26% del
PIB en el gasto social a diferencia de 11% y 7% en Chile y México, respecti-
vamente. Ademas, las caracteristicas de la distribucion del ingreso y la
estructura fiscal en Latinoamérica hacen a ese sistema incapaz de redistri-
buir considerablemente la riqueza después de que se haya justificado la
accion publica (OcDE, 2008).

La diferencia en el tamafio es importante debido a dos razones. Primero,
porque mucha de la reduccion de la desigualdad en los paises de la OCDE es
alcanzada por medio de herramientas de gasto social. En segundo lugar, el
gasto publico en beneficios en especie destaca la importancia de la calidad
en la prestacion de servicios publicos. Si gran parte del efecto de la accion
fiscal se siente a través de la recepcion de servicios en especie, el bienestar
de las personas se amplifica al recibir bienes y servicios de alta calidad. De
ese modo, los servicios y bienes de baja calidad en el sistema publico po-
drian impulsar la demanda para una alternativa privada para la prestacion de
bienes y servicios; de esta manera se incrementa la carga no fiscal sobre los
presupuestos de los hogares. ¢Qué tan redistributiva es la politica fiscal en
Latinoamérica?

En comparacion con los paises de altos ingresos, el impacto de la politica
fiscal sobre la reduccién de la desigualdad atin es limitada en Latinoamérica.
Los resultados de Castelletti (2013) para Chile y México han demostrado
que las cifras de la desigualdad de ingresos en el mercado, aun cuando es rela-
tivamente alta, son comparables a los paises de la OCDE, pero los sistemas de
beneficios fiscales son menos efectivos en disminuir esta brecha. Lo que es
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notable es que tanto el gasto social como la fiscalizacion juegan un papel en
este resultado. Mientras que la mayor parte de la reduccion de la desigual-
dad en Chile y México es lograda a través de la prestacion de servicios en espe-
cie, el efecto de otros programas de gastos, como las transferencias monetarias
(particularmente mediante programas antiguos) y la fiscalizacion son menos
significativos. Por el contrario, los altos niveles de ingresos fiscales en paises
industrializados, explicados en parte por mayor recaudacion, les permite al-
canzar una mayor reduccion de la desigualdad por medio de los impuestos; ade-
mas, los rendimientos mas altos también se traducen en fondos suplementarios
para financiar los programas sociales por medio del gasto fiscal.

Antes de la reforma del Pacto (2013), México era el pais de la OcDE
donde el sistema de impuesto y transferencia estaba haciendo lo minimo
para reducir la desigualdad de ingreso: el coeficiente de Gini antes y después
de impuestos y transferencias era casi idéntico. Con la reforma, el coeficiente de
Gini después de impuestos y transferencias estd moviéndose en la direccion
correcta; sin embargo, la desigualdad de ingreso permanecera por encima
de los promedios de la OCDE y se necesitaran de més reformas en el futuro
(OCDE, 2015a). Se debe seguir fortaleciendo los reglamentos fiscales para
evitar la evasion y el incumplimiento, combinado con medidas mas estrictas
de cumplimiento.

La estructura fiscal si cambi6 considerablemente en Latinoamérica en-
tre los afios 1990 a 2010. La parte de los impuestos sobre los ingresos y las
ganancias permaneci6 bastante igual a pesar de las reformas (22% en 1990
y 25% en 2010, con el mayor incremento después de 2000). La parte de las
contribuciones de seguridad social permanecieron casi igual (16% y 17%).
La contribucién de los impuestos a la propiedad bajé de 5% a 3%. Por lo
tanto, todo el cambio se debi6 a la participacion de los impuestos generales
al consumo (del 22 al 35%) y de los impuestos especificos al consumo (del
30 al 16%). El principal impuesto de consumo general era el 1va, el cual ex-
pandi6 su cobertura de manera considerable. Los aranceles especiales y los
impuestos relacionados con el comercio internacional (aranceles y derechos de
exportacion), principales impuestos de consumo especifico, cayé bruscamen-
te. En otras palabras, los impuestos sobre la renta y las ganancias (impuestos
directos de naturaleza progresiva) no aument6 mucho en su contribucion (y
en la medida en que lo hicieron fue debido a un aumento en los precios de los
productos basicos durante la segunda mitad de la década de 2000, que fue
volatil). Los impuestos indirectos, de naturaleza regresiva, aumentaron brus-
camente durante el periodo de 1990 a 2000.

11— 193 1



Politicas sociales y econdmicas para reducir la pobreza en América Latina. ¢Se puede aprender algo de la...

En resumen, después de la inestabilidad macroeconémica que inici6 a
principios de la década de los ochenta del siglo pasado en Latinoamérica, el
gasto publico fue recortado enormemente para ajustarlo con los bajos indi-
ces fiscales. La inflacién durante ese periodo también redujo el valor real de los
ingresos fiscales disponibles para el Estado. Desde entonces, los indices fis-
cales han aumentado lentamente, principalmente durante la primera década
de este siglo, los gastos publicos fueron recortados y los presupuestos mas
balanceados. Sin embargo, después de un periodo de casi 0.8% por afio en
el crecimiento del PIB en los afios de 1980 y de 1.2% por afio en los afios de
1990, el incremento se aceleré en Latinoamérica debido al aumento de los
precios internacionales de los productos bésicos a medida que aumentaron
las tasas de crecimiento del PIB en Asia Oriental, Europa y Estados Unidos.
Como resultado, los ingresos fiscales totales comenzaron a aumentar en tér-
minos absolutos, pero los incrementos en los impuestos indirectos también
contribuyeron a un aumento en las tasas de impuestos al P18 (de 21.3 % en el
2013). Debido a estos ingresos tributarios crecientes, el gasto social aumentd
como se indicé en capitulos previos. Sin embargo, como hemos sefialado, la ca-
pacidad del gasto publico para compensar las desigualdades de ingresos deter-
minadas por el mercado no es suficiente para reducir los coeficientes de
desigualdad de Gini, que siguen siendo los mas altos del mundo. Aunque la
brecha de Latinoamérica del indice de impuesto a PIB de los paises de la OCDE
se ha reducido (esta tltima fue de 33 % en 1990 y 34.1% en 2000), la natura-
leza poco progresiva de la estructura fiscal y los bajos niveles de rendimiento
en esta region limita la capacidad del régimen impuesto y transferencia para
alterar la desigualdad de ingreso, el cual permanece muy elevado comparado
con todas las demis regiones del mundo.

Hay muchos factores diferentes que determinan cuél deberia ser el in-
dice apropiado de impuesto al PIB en un pafis, pero el mas importante es el
tamafio y naturaleza de los bienes y servicios proporcionados por el Estado.
A inicios de los afios 1980 los paises latinoamericanos privatizaron su salud,
educacion y prestacion de seguridad social. Por el contrario, los paises de la
OCDE, especialmente en Europa, han continuado en asegurar una presta-
cién estatal de estos servicios, como hemos indicado anteriormente. Tal
prestacion estatal requiere de un mayor nivel de ingresos fiscales. Otro de-
terminante de la menor tasa impositiva en Latinoamérica es el alto grado
de informalidad (discutido en el capitulo 3) comparado con los paises de la
OCDE, que excluye del sistema tributario.
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a. ¢ Qué fuentes de ingreso?

Para los paises en desarrollo, el total de los ingresos fiscales son derivados casi
por igual de tres fuentes: impuestos nacionales sobre los bienes y servicios
(impuesto de ventas general, impuestos sobre el consumo), impuestos comer-
ciales extranjeros (principalmente derechos de importacion) e impuestos
directos (principalmente de corporaciones en vez de individuos).'? Los im-
puestos sobre el patrimonio/bienes inmuebles y las contribuciones a la se-
guridad social conforman una contribucion marginal; sin embargo, para los
paises industrializados, el Impuesto sobre la Renta (principalmente para
los individuos) conforma la contribucién mas grande (36%, alrededor de
1987). Los impuestos nacionales sobre los bienes y servicios y las contribu-
ciones a la seguridad social representan un poco mas de un cuarto cada uno
del total del ingreso fiscal; pero los impuestos comerciales son bastante in-
significantes (Burgess, 1997). La pregunta relevante a nuestros propdsitos es
qué tipos de impuestos son los que probablemente cubran los requerimien-
tos de aplicabilidad, flotabilidad y estabilidad para cumplir con los requeri-
mientos del recurso de los servicios basicos mientras que se asegura que la
fiscalizacion regresiva no vaya a perjudicar los esfuerzos del gasto en los ssB.

Los gobiernos de los paises en desarrollo recaudan, aproximadamente
en promedio, alrededor del 20% de los ingresos, tanto nacional como del
gobierno,!® los cuales son considerablemente menores a la proporcion
recaudada por los gobiernos de los paises industrializados, el cual es de al
menos de 40% en todos los paises de la Unién Europea, excepto Reino
Unido, Irlanda y Espana donde esta justo por debajo de ese porcentaje. La
relacion ingreso/PIB puede aumentarse de las siguientes maneras: se amplia
la base impositiva, se incrementan las tasas marginales, se reduce la evasion
y el fraude fiscal, se encuentran nuevas fuentes de fiscalizacion internacional,
entre otras. A continuacién examinaremos cada una por separado.

102 E] FMI observa que para los paises de ingresos bajos su 14% de ingreso fiscal al PIB es
representado por los impuestos del comercio extranjero (4.2 %), impuestos indirectos (1.8%),
impuesto de ventas general (3.1%) y seguridad social (1.8%). Para los paises de ingresos
bajos y medios, su 18.5% de ingreso fiscal al PIB es representado por una porcién menos de
comercio extranjero (3.4 %) y una porcién mis alta de impuestos indirectos (2.3 %), impuesto
de ventas general (4.9%), y seguridad social (3.7%). Para los paises de ingresos medios y
altos, su 23% de ingreso fiscal al PIB tiene atin menos porcién por impuestos comerciales
extranjeros (3.1%) y porciones mds altas por impuestos indirectos (2.5%), impuesto de
ventas general (5.9%) y seguridad social (6.4%) (Fmr, 2004b).

10 Para los paises de bajos ingresos esta porcién promedi6 cerca del 17.5 % del P18 (excluyendo
China e India) en 1997.
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b. Impuestos nacionales: ;impuestos directos o indirectos?

Atkinson (1989) ha argumentado que en los paises industrializados, el ingreso
personal y los impuestos de seguridad social son vistos normalmente como ins-
trumentos clave para la redistribucién del ingreso. Sin embargo, como hemos
visto anteriormente, en los paises en desarrollo éstos representan una peque-
fla proporcién de los ingresos; por consiguiente, su uso como instrumentos
para la redistribucion del ingreso probablemente sea restringida (Burgess,
1997). El M1 (2004b) senala que «En vista de la alta porcion de actividad
econdémica agricola e informal en muchos paises, es improbable que los im-
puestos sobre la renta de personas fisicas y morales sean una fuente mayor
de ingresos nacionales de corto a mediano plazo». Sin embargo, una cre-
ciente literatura sugiere que mientas que los impuestos de seguridad social
se mantendrdn marginales al objetivo de redistribucién en los paises en
desarrollo, esto puede no ser necesariamente el caso del Impuesto sobre la
Renta. De este modo, no nos adherimos al pesimismo acerca de los impues-
tos sobre la renta redistributivos para financiar la salud y educacién basica.
En ese sentido, Burgess y Stern (1993) evidencian que en algunos paises la
reforma fiscal ha llevado a mejoras significativas en la contribuciéon de im-
puestos directos al ingreso general. Ademis, el objetivo no es mejorar la
distribucion del ingreso por si mismo, sino por una mayor igualdad —tan
importante— para reducir la pobreza y promover capacidades, como se dis-
cuti6 en el capitulo 1. De ahi se examina primero el alcance para mejorar los
ingresos basados en los impuestos directos.

Es notorio que en Latinoamérica la porcion de impuestos sobre el ingreso
y ganancias, en relacion con el total del ingreso fiscal, ha incrementado de
23% a 27% entre 1990 y 2013 (ocDE, 2018). Los impuestos corporativos
contribuyen mis al ingreso fiscal directo que a impuestos sobre el ingreso;
este aumento ocurri6 en la primera década de los 2000, principalmente a
causa del aumento en las ganancias por los recursos naturales, cuyos precios
ascendieron en ese periodo.

Las contribuciones a la seguridad social vieron un ascenso de 2.1% a
3.8% en el P1B entre los afios 1990 y 2013; ademas, su contribucion al total
del ingreso fiscal pasé de 13.9% a 17.1%. Este incremento fue el resultado
final de dos fuerzas contradictorias en juego. Primero, el aumento en los ingre-
sos personales en los afios 2000 llevé a una contribucién mayor a los fondos
de seguridad social en los paises en Latinoamérica. Sin embargo, al mismo
tiempo, una segunda y contradictoria fuerza estaba en juego: la privatiza-
cién progresiva de los sistemas de seguridad social en muchos, aunque no
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en todos, los paises de esta region. Por lo tanto, México, Chile y Pert vieron
una dependencia cada vez mayor sobre los fondos de seguridad social pri-
vados, mientras que Brasil, Costa Rica, Ecuador y Uruguay hallaron que la
porcion de contribuciones de seguridad social al total de los ingresos incre-
ment6 durante ese periodo.

En anos recientes surgié en Latinoamérica una pregunta que se repetia
frecuentemente: cémo debe ser financiado el gasto de proteccion social.
Hay que tomar en cuenta que esta discusion tomo lugar en un contexto de
una creciente privatizacion de los servicios de salud y educacién. Sin embargo,
ha sido sefialado, especialmente por la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (Cepal), que recurrir a la fiscalizacién indirecta para finan-
ciar la proteccién social hace que la estructura fiscal sea més regresiva (tal como
sucedi6 en Chile); financiarlo con los ingresos fiscales indirectos netos
en lugar de las contribuciones patronales puede conducir a mayores decli-
ves en la contribucion del sector empresarial en el gasto puablico y social
(Cepal, 2014).

Otra fuente de financiamiento son las contribuciones de los miembros
del esquema de proteccién social. Pero un enfoque restrictivo que cuestiona el
financiamiento contributivo ha surgido recientemente en la region del Banco
Interamericano de Desarrollo; fue disenado para México, que atribuye gran
parte de la culpa de la informalidad al financiamiento contributivo, ya que
la informalidad es causada por distorsiones en el régimen fiscal y de seguridad
social (Antén, Herndndez y Levy, 2013). Entre otras cosas, propone reem-
plazar los impuestos sobre némina con aumentos al VA, lo que representa un
cambio en los términos de seguridad social de un impuesto sobre el trabajo
a un impuesto sobre el consumo (Antén, Herndndez y Levy, 2013). Ciertos
beneficios a los empleados seguirdn siendo financiados mediante los im-
puestos salariales. La indemnizacién, canalizada a través del programa
Oportunidades, se proporcionaria con el fin de mitigar el impacto de los
impuestos al consumidor (lo que beneficia el sistema) en las familias mas
pobres. Sin embargo, el resultado final es que el sistema de proteccién social
mexicano sigue siendo uno de los mds estratificados en Latinoamérica
(Cepal, 2014).

Los niveles de afiliacion al sistema de pensiones y atencion de salud (los
cuales son indicadores de la informalidad del mercado laboral) no parecen
depender de la manera en que se financian los sistemas: son esquemas contri-
butivos con amplia cobertura y otros donde son muy restringidos, dependiendo
del camino especifico tomado por el pais. Sin embargo, en un pais como Mé-
xico que tiende a recurrir a la fiscalizacion indirecta, el contexto especifico

aee | 197 1



Politicas sociales y econdmicas para reducir la pobreza en América Latina. ¢Se puede aprender algo de la...

de este enfoque deberia de ser considerado: si los ingresos provenientes de
gravamenes en la produccion de hidrocarbono son clasificados como no
impositivos, México actualmente tiene una de las cargas fiscales mas bajas
de Latinoamérica y recientemente se ha clasificado ain mas baja. Si estos in-
gresos son contados, la carga es levemente menor al promedio regional y ha
incrementado moderadamente desde los afios 1980. En ese caso, la parciali-
dad hacia la fiscalizacion indirecta, comparada con el resto de la subregion
seria muy marcada en este pais (Gomez-Sabaini, Martorano y Moran, 2013).

Para fomentar el crecimiento del empleo formal, argumentariamos que
las contribuciones a la seguridad social podrian ser subvencionadas, lo cual
disminuiria el costo de la formalidad e impulsaria la densidad de contribu-
cion actual y a futuro para todos los trabajadores, sin importar su categoria
laboral. Financiar el incremento en la cobertura incluye un recorte en los
multiples impuestos en el empleo formal.

Hay un creciente reconocimiento en la region de que el financiamiento
contributivo necesita ser asociado no solamente con el estado laboral, sino que
los pobres pueden contribuir mediante esquemas familiares en diferentes
tasas de acuerdo con su nivel de ingreso. Estudios en varios paises en la region
han demostrado que los trabajadores informales y ain los no asalariados
que reciben remesas son capaces de contribuir mediante esquemas subven-
cionados (Gutiérrez, Acosta y Alfonso, 2012; Carrera, Castro y Sojo, 2010).
Es crucial ampliar la cobertura, mejorar la calidad del seguro en el mercado
laboral e impulsar el impacto redistributivo en paises con esquemas poco de-
sarrollados. Con ese fin, ademas de utilizar los ingresos fiscales, los topes
contributivos deben de ser eliminados (Carrera, Castro y Sojo, 2010).

Sin embargo, los ingresos fiscales directos se deben incrementar, de lo con-
trario la posibilidad de ampliar la cobertura del acceso a la salud, seguro
social y la mejora en la calidad de la educacién no podrin cumplirse. En
México, la reforma fiscal aprobada en 2013 (el Pacto) espera que la adminis-
tracion aumente los ingresos gubernamentales generales de 21.6% en el
2013 a24% del P18 en el 2018 (ocDE, 2015a). Esto deberia ser un avance en
la reduccion de la desigualdad, ya que més de la mitad del aumento en el in-
greso provendrd de mayores impuestos sobre el 10% de la poblacién mas
adinerada. Antes de esta reforma, México era el pais de la ocDE donde el
sistema de impuestos y transferencias estaba haciendo lo minimo para reducir
la desigualdad de ingreso: el coeficiente de Gini antes y después de impues-
tos y transferencias era casi idéntico. Con esta reforma, dicho coeficiente
después de impuestos y transferencias esta moviéndose en la direccion co-
rrecta; sin embargo, la desigualdad de ingreso atin permanece por encima
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de los promedios de la 0cDE (Panel B) y se necesitardan de més reformas en
el futuro. Parte del asunto es continuar el fortalecimiento de los reglamentos
fiscales para evitar la evasion y el incumplimiento, combinado con medi-
das mas estrictas de cumplimiento.

Hasta ahora, a pesar de los recientes aumentos, los impuestos directos
contribuyen tnicamente con 9.3% del 1B en Latinoamérica, comparado con el
20.4% en los paises de la 0cDE en 2013. Estos incluyen impuestos sobre
ganancias, ingresos y contribuciones a la seguridad social; también constituyen
cerca del 45% del total de los ingresos fiscales en Latinoamérica, mientras
que en la OCDE representan el 60% del total de los ingresos fiscales. Los im-
puestos indirectos en Latinoamérica cuentan con una porcién de 50%, mucho
mayor a la de los paises de la ocDE (30%).

Las contribuciones a la seguridad social cuentan con una porciéon mucho
menor en el total de ingresos fiscales en Latinoamérica que en los paises de
la OCDE (16% versus 26.3%). Los impuestos sobre el ingreso y ganancias
también cuentan con una porcién mucho menor (26%) en Latinoamérica
que en los paises de la OCDE (33.4%) del total de ingresos. Es este patron en
la estructura fiscal lo que hace a la estructura fiscal latinoamericana relativa-
mente regresiva comparada con la de los paises de la OCDE.

La teorfa tributaria 6ptima (asociada con los trabajos de Ramsey [1927]
y Mirrlees [1976]) trata convencionalmente con la eficiencia e incidencia de
la estructura fiscal. El enfoque tradicional usa un marco general de equili-
brio y se preocupa principalmente de cémo «establecer los precios adecua-
dos». Mientras que este enfoque es importante, existe una negligencia casi
total de la viabilidad administrativa (Das-Gupta y Mookherjee, 1997). Un
enfoque alternativo, aunque complementario, enfoca los incentivos del contri-
buyente y el disenio de la gestion fiscal donde la prioridad principal es «esta-
blecer adecuadamente los incentivos y arreglos institucionales». Los aspec-
tos de viabilidad administrativa adquieren especial importancia en los paises en
desarrollo, donde se sabe que es comun la corrupcion en los departamentos
fiscales del gobierno. Por lo tanto, es util examinar la literatura acerca del
cumplimiento fiscal y aspectos de la aplicacion de la ley fiscal en existencia.

Por ejemplo, el desempefio de la recaudacion del Impuesto sobre la Renta
en India es particularmente mediocre. El desarrollo econémico es normal-
mente asociado con el crecimiento del ingreso en relacion con la contribu-
cion de los impuestos sobre la renta de las personas fisicas. Esto es causado
por factores como el crecimiento de la poblacion contribuyente, el incre-
mento en el ingreso personal y las mejoras en el cumplimiento de la tecno-
logia y administracion. Sin embargo, la experiencia en India y en muchos

aee | 199 1



Politicas sociales y econdmicas para reducir la pobreza en América Latina. ¢Se puede aprender algo de la...

otros paises, especialmente en Latinoamérica, ha resistido a esta tenden-
cia normal. Por ejemplo, en India la contribucién de los impuestos sobre la
renta en el total del ingreso fiscal central durante entre 1970 y 1990 dismi-
nuy6 de 14.7% a 9.7%, al igual que la proporciéon del Impuesto sobre la
Renta de personas fisicas en el PIB no agricola.!™ La evidencia sugiere que
la causa inmediata para el desempefio mediocre de los ingresos del Impuesto
sobre la Renta en India y Latinoamérica es la evasion fiscal (Das-Gupta y
Mookherjee, 2000; ocpg, 2013a). El bajo rendimiento de los ingresos y la
crisis fiscal obligd a los paises latinoamericanos a emprender reformas de
la administracion tributaria a gran escala a finales de las décadas de los
ochenta y noventa del siglo pasado. De esa forma, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Pert y Jamaica alcanzaron avances significativos con reformas
integrales que inclufan reformas administrativas.

Mientras que es claro que abogamos por una porciéon mucho mayor
de fiscalizacion directa de los grupos adinerados mediante impuestos sobre
la renta mds progresivos, se tiene que reconocer que en los paises en desa-
rrollo seria posible incrementar considerablemente el ingreso gubernamental
mediante un mejor cumplimiento, y una mayor recaudacién, de los impues-
tos actualmente existentes. Por ejemplo, como parte de una reforma integral
de su gestion fiscal durante el periodo de 1988 a 1992, el sistema mexicano
adjudicé una bonificacion a los contribuyentes que representé cerca del 60%
de las recaudaciones adicionales. Como resultado de las bonificaciones, el
nimero y rendimiento de auditorias incrementé casi de un dia para otro.
La proporcién de auditorias que generaron ingresos adicionales aumentd
del 38% en 1988 al 90% en 1990. Limitar la autoridad discrecional de los
funcionarios fiscales también ayudaria a mejorar el cumplimiento y reducir
la evasion. La computarizacion de la gestion fiscal podria ayudar a controlar la
corrupcion, ya que es mas dificil alterar los registros.'®

1%4De ese modo en 1989 y 1990 el Impuesto sobre la Renta a personas fisicas generé menos
ingreso que todo el monto gastado en la subvencién del fertilizante ese afo (Das-Gupta y
Mookherjee, 2000).

15 En los pafses en desarrollo, aparte de la agricultura, una gran proporcién de aquéllos que
no estan dentro de las actividades de fabricacién organizada y formal estdn dentro del llamado
sector informal. Sin embargo, en muchos pafses no hay capacidad o no existe disposicién
de lidiar con la gestién fiscal de este sector de ingresos sin fiscalizar y por ello han sido
incorporados en una red de corrupcién. Das-Gupta y Mookherjee (1997, 1998) expresan
otras reformas sobre la base de la experiencia internacional, pues mencionan la necesidad de
motivar a los funcionarios de altos niveles a evaluar el desempefio de sus subordinados. Esto
es alentado por la autonomia sobre sus presupuestos, personal y control, los cuales fueron
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Los impuestos especiales son otra fuente importante de ingresos en los
paises en desarrollo; son cobrados particularmente en algunos pocos produc-
tos (alcohol, tabaco, petréleo, vehiculos y piezas de repuesto). Ellos exhiben
varias caracteristicas positivas desde una perspectiva de ingreso: pocos pro-
ductores, gran volumen de ventas, demanda relativamente ineldstica y facil
perceptibilidad. Los impuestos especiales pueden ser cobrados sobre la
base de cantidades ya sea al salir de la fabrica o en la etapa de importacion,
con lo que de ese modo se simplifica la medida y recaudacion, ademas de
habilitar una cobertura extensa, limitar la evasion y la mejor supervision
fisica. Los impuestos especiales suman menos del 2% del P18 en los paises
de bajos ingresos, comparado cerca del 3% en los paises de altos ingresos.
Se caracterizan por tener una base flotante y puede ser administrada por un
costo bajo. En Latinoamérica la porcion de impuestos especiales ha sido
reducida con el tiempo, principalmente a productos especificos como bebi-
das alcohdlicas, tabaco y combustible.

Mientras que las ventas e impuestos especiales han representado la ma-
yor parte de los impuestos nacionales indirectos, los sistemas de 1vA han sido
implementados en més de 30 paises en desarrollo y otros mas lo estan empe-
zando a poner en practica. China puso en marcha uno en 1994 e India lo
hizo en el 2005; desde 1970 se ha propagado en Latinoamérica, pero su
importancia crecié considerablemente desde los anos de 1990. Burgess
(1997) argumenta que, dado que este impuesto cubre una gran porcién del
valor agregado en una economia, el ingreso proveniente del 1vA es flotante;
es decir, tiende a ascender con (o mas rapido que) el crecimiento econémico.
Con el fin de maximizar los ingresos por el 1V, los paises necesitan asegurar
que la base fiscal es lo mas amplia posible y que la estructura de tasas sea
sencilla. Estas reformas sin duda han ayudado a Latinoamérica en afios re-
cientes, aumentando la contribucién del 1va.

Las implicaciones de las bajas recaudaciones del Impuesto sobre la Renta
es que el gobierno esta obligado a depender de los impuestos nacionales
indirectos e impuestos comerciales, al igual que administrar los aumentos en
los precios para productos de empresas publicas. Estos impuestos son re-
gresivos, inflacionarios y obstaculizan las sinergias descritas en el capitulo 1.
Ademas, en los grandes paises federales, crean problemas de coordinacion

incrementados en las reformas de gestién fiscal en Argentina, Colombia, Ghana, Jamaica
y Perti. En algunos casos, los presupuestos fueron vinculados con los ingresos recaudados.
Algunos paises liberaron los reglamentos para la contratacién de sus operaciones al sector
privado.
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de los impuestos indirectos entre los gobiernos central y local. Los efectos
en cascada resultantes distorsionan los precios relativos, ademas de alentar
la excesiva integracion vertical, razén por la cual el gobierno federal de India
lleg6 a un acuerdo con todos sus estados constituyentes de que un Impuesto
sobre Bienes y Servicios aplicado en el nivel nacional —comun a través
de todos los estados y recaudado tinicamente como meta— se implementara
a partir de 2016. Esto convirtié a India en un mercado nacional y es el tinico
en la historia fiscal global entre los grandes paises federales; es de esperar
que aumentara el PIB de India en al menos un punto porcentual.

No obstante, se deberia de enfatizar que los impuestos indirectos, aunque
sean casi inevitables, son regresivos. Los paises deberian de ser alentados a
desviarse lo mas posible a la fiscalizacion directa y progresiva. De ese modo,
como mencionamos anteriormente, las instituciones financieras internaciona-
les (1F1) deben concentrarse seriamente en el apoyo técnico para la gestion
fiscal y requerimientos de recaudacién en la mayoria de los paises en de-
sarrollo, pero especialmente en Africa Subsahariana y Latinoamérica, en vez
de entrometerse en sus niveles de gastos, si es que su intencién es ayudar a
los pobres.

c. Impuestos comerciales e internacionales

Hay muchas razones a priori para creer que puede haber pérdidas de ingresos
debido a la globalizacion, por lo que éstas necesitan ser abordadas si se desea
encontrar nUevos recursos para propositos sociales. Existen tres bases para
este temor: primero, el movimiento de capital incrementa las oportunidades
para la evasion debido a la capacidad limitada de cualquier autoridad fiscal
de revisar el ingreso extranjero de sus residentes; la evasion también es alentada,
ya que algunos gobiernos y otras instituciones actian de manera sistematica
para esconder informacién relevante; ademas, los dividendos, intereses,
regalias, honorarios de gestion —que no son fiscalizados en el pais donde
fueron pagadas— pueden escaparse facilmente de ser percibidas en paises
donde viven los receptores de tales ingresos, pues ha habido grandes depdsi-
tos bancarios por parte de extranjeros no residentes en paises como Estados
Unidos que no cobran impuestos sobre el interés de tales depdsitos.'*

1% Se han hecho algunas sugerencias para lidiar con estos problemas basadas en los
siguientes principios. Primero, la retencién de impuestos sobre el interés, dividendos,
regalias y honorarios de gestién: si estos pagos han de ser transfronterizos, serian recaudados
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Segundo, el fraude (opuesto a la evasién) puede aumentar, dadas las di-
ferencias internacionales en las normas y tasas impositivas debido al elemento
de eleccion efectiva del régimen que cominmente ofrece el tratamiento fis-
cal internacional de ingresos de las empresas (Clunies-Ross, 1999). Esto es
probable para la fiscalizacion de las ganancias de las corporaciones y otras
empresas que tienen operaciones internacionales. Los precios de transferen-
cia de bienes, servicios y recursos, que se mueven entre las sucursales de una
empresa, brindan oportunidades para cambiar los ingresos por razones
fiscales a fin de minimizar los ingresos adeudados.'””

Tercero, la competencia por la inversién interna internacional puede
llevar a los gobiernos a reducir las tasas de Impuesto sobre la Renta y au-
mentar las concesiones de este impuesto que recaen sobre los inversionistas
internacionales (Clunies-Ross, 1999), ademas de que sus tasas han caido dras-
ticamente desde fines de la década de 1970 (aunque puede que la globalizacion
no sea el Gnico factor). Tanzi (1996) observé evidencia de que ha habido
salidas repentinas de capital en respuesta a ciertos cambios en la politica fiscal.
Esto sugiere que los gobiernos se encuentran limitados por la competencia
internacional en las tasas que pueden aplicar y de que ha habido una decre-
ciente disposicion en los paises para incrementar las tasas o de fiscalizar
el ingreso por dividendos e intereses con base en que eso instaria la huida de
capital. Pero se ha sabido desde hace mucho tiempo que otorgar concesio-
nes de impuesto directo tiene poco o ningtn efecto en el desvio de inversion
internacional y mucho menos en incrementar su monto global. Por lo tanto,
las concesiones son una pérdida de ingreso innecesaria. Las politicas de em-
pobrecer al vecino llevarian a pérdidas en el ingreso para todos los paises
en desarrollo, en una imagen reflejada de la carrera hacia los estdndares labo-
rales y ambientales inferiores, los cuales afectan también de manera negativa la
posibilidad de aspirar a un desarrollo social inclusivo y sostenible.

universalmente mediante tarifas uniformes establecidas acordadas internacionalmente.
Segundo, deber haber un sistema de codificacién internacional tnico para identificar a
los contribuyentes individuales y el Impuesto sobre la Renta corporativo para que las
autoridades fiscales puedan compartir informacién acerca de los contribuyentes sin revelarlo
a otros. Tercero, una declaracién de impuestos a cualquier autoridad fiscal del ingreso de una
corporacién u otra empresa seria requerida para dar informacién con respecto al total del
ingreso mundial de la firma (Clunies-Ross, 1999).

107 Los paraisos fiscales proveen la posibilidad de fraude al formar el holding empresarial y al
cambiar la residencia habitual (Tanzi, 1995).
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4. La efectividad del gasto publico y el desempefio presupuestario

Los paises industriales tienen actualmente niveles mucho mas altos de gasto
publico en relacion con el P8 que los paises en desarrollo. La Ley de Wagner!®®
ha sido una de las mejores explicaciones mas conocidas para el crecimiento
del gobierno: un aumento en el gasto publico era un desarrollo natural que
acompanaria el crecimiento del ingreso per capita. Si bien el anélisis trans-
versal de hoy confirmaria naturalmente este fenémeno, histéricamente ha
habido otros factores que influyeron en el gasto publico.'”” Como vimos en
el capitulo 3, la participacion promedio del gasto publico en el PIB incre-
mentd lentamente entre 1870 y la Primera Guerra Mundial: de 10.7% en
1870 incrementd a 11.9% en 1913. La Primera Guerra Mundial increment6
el gasto puablico a 18.7% en promedio debido a gastos relacionados con la
guerra; sin embargo, los paises afectados por la guerra excedian esa porcién.
Antes de la Segunda Guerra Mundial, la Gran Depresion causé la erosion
de restricciones legales e institucionales sobre los déficits fiscales. Ademis,
la aceptacion de los derechos de asistencia social llevé a que el gasto publico
no ponderado promedio creciera alrededor del 22% en 1937 y a 28 % del P8 en
1960 (Tanzi y Schuknecht, 2000).

El gasto publico aument6 de 28 % en 1960 a 43 % del P18 en 1980 (después
del cual se establecié un declive). Ningtn pais industrial mantuvo el gasto
publico por debajo del 30% del piB, inicamente Japon y Estados Unidos,
entre los paises industriales principales, permanecieron cerca de ese nivel,
mientras que en Suecia y Holanda ascendié a mas del 50%. Fue a raiz de este
crecimiento que las fuerzas politicas conservadoras (por ejemplo, Reagan
en Estados Unidos y Thatcher en el Reino Unido) empezaron a presionar
con la ayuda de algunas tendencias académicas e intelectuales, momento en
que lentamente la eleccién publica y la nueva literatura econémica institu-
cional se hicieron influyentes.

Sin embargo, aun los que abogaban por el recorte del papel del Estado
en los paises industrializados (ver por ejemplo Tanzi y Schuknecht, 2000)
sefalan que, aun permitiendo los recortes, es probable que el tamafio del
Estado en estos paises permanezca cerca del 30% del p1B.!"* Se comparé esta

18 Nombrado por una publicacién de Adolf Wagner en 1876.

19 Para mayor detalle puede consultar Lindert (2000) y Holsey y Borcherding (1997).

10 De ese modo, argumentan que muchas de las llamadas politicas redistributivas en los
paises industriales no benefician a aquellos con una necesidad real, sino a los grupos de
importancia politica; o bien fiscalizan y subvencionan a las mismas familias al mismo tiempo
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cifra con el tamafo del Estado en los paises en desarrollo y se encontré que
s6lo hay unos pocos paises que casi se acercan a esa cifra. Por ejemplo, Sri
Lanka (un alto triunfador relativo), Namibia, Sudéfrica (ambos paises de
ingresos medianos con una creciente prestacion social) y Costa Rica (otro
altamente desarrollado); de hecho, Malasia y Mauricio también tuvieron un
incremento sin precedentes del gasto publico a inicios de los afios 1980
(44% y 36%, respectivamente), lo cual les habilité para asegurar una pres-
tacién social mucho mayor de lo que era comtn en otros paises con el mismo
nivel de ingreso per cépita.

En Latinoamérica, con la excepcion de Brasil 33.5%, Argentina, 32.4%
y Uruguay 25.2% del P, el indice fiscal a este indicador nunca excede el
20% para ningun pais. Por su parte, el gasto publico al PiB es sélo un poco
mayor en Latinoamérica (OCDE, 2012), ya que en su mayoria los presupues-
tos son equilibrados y los déficits fiscales han permanecido bajos desde que
los programas de estabilizacion se universalizaron en la region. El tamafo del
Estado en Latinoamérica tendra que crecer si la cobertura de seguro social
ha de ser universal y la calidad de los servicios de salud piblica y educacion han
de mejorar.

Pero un creciente papel del Estado tendria que basarse también en uno
mis efectivo. Si en las dos secciones anteriores hemos argumentado el caso para
una movilizacion de ingreso mucho mayor para reforzar su papel en la in-
version publica de la infraestructura fisica y social, también hay un caso para
una mucho mzejor gestion de los recursos con el fin de asegurar que el gasto
sea a favor de los pobres. El capitulo 5 plante6 el caso de la voz desde los
niveles inferiores si se habia de mejorar la entrega del servicio. Sin embargo,
se tendria de que mejorar también la responsabilidad dentro de la burocracia.

La revision de cuentas publicas es una herramienta que los parlamentos
en Latinoamérica han usado pocas veces de manera efectiva para mantener
al gobierno responsable. Esto se explica por medio de una serie de factores
arraigados en la economia politica de factores ejecutivo-legislativos, incluyendo
el dominio del ejecutivo y las trabas de los parlamentos para hacer cumplir
la rendicion de cuentas gubernamentales. Consideraciones institucionales y
técnicas también explican en parte la ineficacia de la revision legislativa de
las cuentas publicas. Los poderes de acreditacion legislativa a menudo son
restringidos por la ambigiiedad de las provisiones constitucionales regulan-
do este proceso. Por ejemplo, en Argentina, las consecuencias probables de

(pérdida fiscal). Si se eliminaran todas las pérdidas, el gasto ptblico no habria sido mas del
30% del ps.
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que la legislatura rehtse a dar de baja al gobierno son confusas. Esto ha
llevado a una paralisis en el proceso de acreditacion dentro del comité de
cuentas publicas conjuntas, cuando los presupuestos y cuentas publicas eran
evidentemente ficticias, como en 1995 tras la «crisis mexicana del tequila»
de 1994. Efectivamente, en 2002, el parlamento estaba examinando las cuentas
publicas de 1996 (Santiso, 2004). En otros paises, el proceso puede volverse
insignificante por los «arreglos institucionales jerarquicos». En Pert, una
provision constitucional estipula que si el parlamento falla en actuar conforme
alos informes de cuentas publicas dentro del tiempo impartido, la opinion del
comité de cuentas publicas es transmitida al ejecutivo para su adopcion por
decreto legislativo.

Observaciones finales

En este capitulo hemos identificado tres maneras en que los recursos adicio-
nales pueden ser generados para sustentar la prestacion publica de los ser-
vicios basicos. Si la reestructuracion del gasto publico a favor de los servicios
bésicos se percibe como un juego de suma cero en el que los que no son
pobres seran los perdedores, es poco probable que se produzca ese tipo de
reestructuracion. Si los que no son pobres han de consentir politicamente a
la reestructuracion del gasto a favor de los pobres, se necesitaran de mayores
ingresos para dar campo a los tomadores de decisiones. En otras palabras, den-
tro de las restricciones impuestas por la economia politica de la toma de
decisiones, seria posible elaborar un conjunto de medidas fiscales (combi-
nando los impuestos directos progresivos y los impuestos indirectos progresivos
o neutrales) con un incremento consiguiente en los ingresos, lo cual harfa
posible que ocurra la reestructuracion de los gastos inter e intrasectorial.

De ese modo, el énfasis debe ser en la ampliacion de la generacion del
recurso y nuevas maneras de financiar los servicios sociales. El énfasis durante
las dltimas dos décadas en la reduccién del gasto como un medio de reduc-
cion del déficit presupuestario tiene que cambiar. Habiamos observado en
el capitulo 3 que los Estados donde la relacion del gasto puablico al PiB se
encontraba en ascenso, los SsB per cdpita también iban en ese sentido. A
largo plazo, las instituciones financieras internacionales deben proveer mas
apoyo técnico para mejorar la recaudacion fiscal y nuevas fuentes de gene-
racion de ingreso. Los incrementos graduales en la base de ingreso también
van a aliviar el dolor de la reestructuracion inter e intrasectorial.
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E ntre los afios 1990 y 2000, los negocios, gobiernos y lideres financieros
han exaltado las virtudes de los mercados y han argumentado que las
politicas amigables con el mercado son el principal camino para forjar un
mundo nuevo y mejor. Los gobiernos se han interesado mas en la salud de
los mercados que en la salud de su propio pueblo, menospreciando la demo-
cracia. A pesar del caso planteado en el norte y el sur, donde las politicas
amigables con el mercado eran orientadas al crecimiento econémico y que
éste deberia ser el objetivo principal en la politica macroeconémica con el fin
de alcanzar mayor bienestar para todos, dicho crecimiento fue més lento y
volatil durante los afios 1990 que en la década de los sesenta y setenta del siglo
pasado, pues el que se logré alcanzar hizo muy poco para reducir la pobreza
(excepto en China e India, que siguieron politicas poco ortodoxas, en cual-
quier caso aun después que iniciaran las reformas econémicas).!"! Cuando el
crecimiento se vio reflejado, las tasas de crecimiento mejoraron en los paises
de la OCDE a principios de los afios 2000, las economias latinoamericanas (al
igual que las de Asia y Africa) se beneficiaron y la pobreza se redujo en la ma-
yoria de ellos (tanto el porcentaje de pobres en la poblacion total, asi como el
namero total de pobres).

Sin embargo, durante las «décadas perdidas» de 1980 y 1990 en América
Latina (y Africa Subsahariana) hubo una transformacién estructural relativa-
mente limitada en ambas regiones en desarrollo (con excepcion principalmente
de Brasil, que habia logrado un progreso significativo al desarrollar su capacidad

1 En 1990, el Banco Mundial predijo un declive en la cifra de pobres en el mundo de 1 125
millones (1985) a 825 millones (2000). En realidad, la cifra de personas que viven con menos de
$1 alcanz6 1.2 miles de millones en 1998, cantidad que incluye mas de 600 millones de nifios.
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de fabricacion). La mayoria de los paises de las dos regiones (a diferencia de
gran parte del este, sudeste y sur de Asia) habian seguido dependiendo en gran
medida de la produccion y exportacion de productos primarios. Asi, cuando
el crecimiento se reanudé a principios de la década, gracias al auge de la
demanda de productos primarios de las grandes economias de rapido creci-
miento como China e India, se beneficiaron las economias de América Latina
(AL) y Africa Subsahariana (ass), lo que se manifestd en un crecimiento mas
rapido. Lamentablemente, este crecimiento momentaneo en la economia mun-
dial colaps6 después de la crisis financiera y econdmica internacional de
2008. Los paises de AL y Ass sufrieron choques exdgenos masivos y el creci-
miento del PIB cay6 después de 2008. Esto se debi6 especificamente por la
fuerte dependencia de estas economias en los productos primarios (en tér-
minos de produccién total y exportaciones) que dificilmente habia cambiado
en las décadas perdidas. Por el contrario, hubo una transformacién estruc-
tural significativa durante el mismo cuarto de siglo en Asia, con el resultado
de que su recuperacion del impacto de la crisis econémica mundial y del colap-
so de la demanda fue casi en forma de V. Las economias de AL y Ass fueron
menos afortunadas a este respecto.

De forma tardia, ha habido cambios en el pensamiento y se reconoce
que «hay muchos factores importantes subyacentes a los cambios..., que ha-
cen que el crecimiento sea mas o menos favorable para los pobres. Los anélisis
detallados de cada pais pintan un panorama mas matizado».'? El Informe
sobre el desarrollo mundial 2006, centrado en la equidad y el desarrollo, fue bien
aceptado, especialmente su reconocimiento de la necesidad de una mayor
equidad en el acceso a la tierra. El verdadero asunto es sz, en gué medida y
cudndo este analisis «matizado» forma parte del conjunto de herramientas
diarias para la formulacién de politicas de las 171 y de los paises en desarrollo.
Aun mis, los formuladores de politicas en los paises en desarrollo necesitan
reconocer que el crecimiento econdmico puede incrementar la brecha entre
los ricos y pobres; por lo tanto, la calidad del crecimiento importa. Actual-
mente, hay evidencia amplia de que ha incrementado la desigualdad en 48
de 78 paises para los que existe una serie de las tendencias de dos décadas,
tiempo lo suficientemente largo acerca de la distribucién del ingreso dentro
del pais. Sin embargo, las economias latinoamericanas vieron un declive en

112 E] Banco Mundial (1999 y 2001) intenta argumentar que el crecimiento a la pobreza
depende de cémo se distribuye el ingreso generado por el crecimiento dentro de un pais;
asimismo, el crecimiento puede ser mds equitativo al reducir la desigualdad en el acceso a los
activos y oportunidades.
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la desigualdad del ingreso principalmente entre 2000 y 2012, tras un prolon-
gado periodo de elevada y creciente desigualdad (Cornia, 2014). El declive
mas importante en la desigualdad tuvo lugar en Argentina, Brasil y Bolivia,
con la proporcién de ingreso per cépita del quintil mas rico al quintil mas
pobre; para el primero descendié de 20.6 a 13.2 entre 2002 y 2012, para el
segundo de 44.2 al 15.9 y para el tercero de 62.3 a 22.5, respectivamente. En
México, la proporcién era 15.5 en 2002 y bajé ligeramente a 14 en el 2012.

Los afios de 1980 y 1990 fueron catastroficos para la region latinoameri-
cana. La cifra absoluta de pobres era de 136 millones en 1980 y la porcién
de la poblacién por debajo de la linea de pobreza era de 40.5%. Las cifras de
pobres aumentaron a 204 millones para 1990 y a 225 millones en 2002. El
indice de recuento ascendi6 a 48.4% en 1990 y bajo levemente a 43.9% en
2002. La proporcion de indigentes (o extremadamente pobres) ascendi6 de
18.6% en 1980 a 22.6% en 1990. La cifra absoluta de la poblacién pobre in-
digente también ascendi6 de 62 a 95 millones entre 1980 y 1990, pero aumentd
a 99 millones en 2002. Por lo tanto, las fallas en las politicas de esas dos décadas
deben de entenderse claramente. Sin embargo, la pobreza disminuy6 después
del 2002: de la poblacién de Latinoamérica y el Caribe, 28.2% estaban vi-
viendo en pobreza en 2012, con 11.3 % en extrema pobreza o indigencia. En
cifras absolutas, 164 millones de personas eran pobres, de las cuales 66
millones estaban en extrema pobreza. En términos relativos, la pobreza dismi-
nuy6 15.7 puntos porcentuales desde 2002.

La pobreza extrema también ha bajado considerablemente en ocho
puntos porcentuales, aunque el avance de la reduccién ha disminuido en
afos recientes. Entre 2002 y 2007, la caida en la cifra de personas pobres fue
en promedio de 3.8% vy en la cifra de indigentes 7.1%; entre 2007 y 2012
estos indices desaceleraron a 2.5% por afio para la pobreza y 0.9% por afio
para la indigencia, por lo que los riesgos permanecen. Como sefialamos an-
teriormente, uno de los mayores riesgos surge del hecho de que la mayoria
de las economias de AL y AsS siguen siendo altamente dependientes de los
productos primarios y, por lo tanto, vulnerables a las perturbaciones exdge-
nas de la economia internacional.

Seis de los 11 paises con informacién disponible en 2012 registraron
niveles de pobreza decrecientes: los niveles mas altos fueron en Venezuela,
Ecuador, Brasil, Pert, Argentina y Colombia (en orden descendente de grado
de la reduccién de pobreza).'”® Los niveles de pobreza en Costa Rica, Republica

3 La mayor caida fue en la Republica Bolivariana de Venezuela, donde la pobreza cay6 en 5.6
puntos porcentuales (de 29.5% a 23.9%) y la pobreza extrema en 2.0 puntos porcentuales

aee | 209 1



Politicas sociales y econdmicas para reducir la pobreza en América Latina. ¢Se puede aprender algo de la...

Dominicana, El Salvador y Uruguay permanecieron consistentes con las es-
timaciones previas. México fue el tinico pais con informacion disponible en
2012 en la que ascendieron los indicadores de pobreza, aunque ligeramente
(la pobreza de 36.3% a 37.1% y la indigencia de 13.3% a 14.2%). Mientras
que el indice de pobreza regional es el resultado de tendencias observadas en
cada pafs, los cambios reportados en paises con poblaciones mas grandes
son una carga pesada. Las reducciones en la pobreza en Venezuela y Brasil
han influido considerablemente los resultados de 2012, ya que representan
6 millones menos de personas pobres. El incremento en la pobreza en México
tiene un peso considerable, pues aumenté cerca de 1 millén adicional de
personas al nimero de pobres.

Latinoamérica es una de las pocas regiones en la que también hay dispo-
nibles indicadores de pobreza multidimensionales con respecto a agua y
saneamiento, energia, vivienda y educaciéon.!™* Si el ingreso es agregado
como una dimension entonces la incidencia de pobreza Gnicamente ascien-
de. El promedio simple de aquellos que carecen en al menos dos de las
cuatro dimensiones fue 32.4% en la regién y de 36.5% con ingresos (2011).
De ese modo, para Brasil la incidencia de pobreza multidimensional era de
15.5% sin ingreso y de 18.4% con ingreso incluido; para México erade 31.9%,
pero 35.4% con ingreso incluido entre las dimensiones; para Nicaragua,
el pais mas pobre, la incidencia era de 71.4 sin ingreso y 73.7 % con ingreso
(Cepal, 2013).

En pocas palabras, la reduccion de pobreza se mantiene como desafio
no solo en Asia del Sur y Africa Subsahariana, sino también en Latinoamé-
rica, donde la mayoria de los paises se encuentran en la categoria de ingreso
medio-alto. Este libro ha intentado demostrar en varios niveles que existe
una alternativa a los modelos tedricos y recomendaciones politicas basadas

(de 11.7% a 9.7%). En Ecuador, la pobreza disminuy6 en 3.1 puntos porcentuales (de 35.3%
a32.2%) ylaindigencia en 0.9 puntos porcentuales (de 13.8% a 12.9%). En Brasil, la pobreza
disminuy6 en 2.3 puntos porcentuales (de 20.9% a 18.6%) y la pobreza extrema en 0.7 puntos
porcentuales (de 6.1% a 5.4%). El indice de pobreza de Pert bajé en 2.0 puntos (de 27.8% a
25.8%), mientras que en Argentina y Colombia el indice bajé un poco mas de 1 punto.

114 Cepal (2013) detalla los dos indicadores usados para estas cuatros dimensiones: agua y
saneamiento (falta de acceso a sistemas hidricos mejorados y falta de una instalacién sanitaria
conectada a un tanque séptico), energia (falta de electricidad en el hogar y hogares que
usan lefia), vivienda (materiales de vivienda improvisados para el techo y suelo, y tres o mas
personas por habitacién) y educacién (por lo menos un nifio de entre 6 y 17 afios no asiste
a la escuela, y hogar en el que nadie de entre 20 y 59 afios haya completado la educacién
secundaria inferior o de 60 afios 0 mds que no haya completado la escuela primaria).
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en el predominio de los mercados que dominé durante las décadas de los
afos 1980 y 1990. Particularmente, los primeros capitulos del libro intentan
demostrar que el registro empirico en términos de estabilizacién y creci-
miento econdmico de estas politicas ha sido deficiente.

Sin embargo, este libro es mds que una critica empirica. Presenta el caso
para una vision tedrica diferente construida al vincular de una manera nove-
dosa diferentes lineas de la literatura, que normalmente no se superponen,
como el enfoque de capacidades (que es diferente de la perspectiva del capital
humano, al tiempo que lo incorpora), las ideas neoestructuralistas acerca de
la economia macroecondmica abierta, sistemas de pensamiento evolutivos y
complejos acerca del crecimiento econémico, perspectivas poskeynesianas
acerca de las politicas fiscales, el enfoque de excedentes para entender las fuen-
tes de inversion y el conflicto distributivo, y los modelos institucionales sobre
las estructuras de participacion e incentivos.

Estas ideas tedricas pueden ser comparadas con aquellas que usualmen-
te respaldan el asesoramiento politico tradicional: la separacion abstracta de la
economia de sus fundamentos institucionales en la politica y sociedad; indi-
viduos muy racionales quienes maximizan su propia, y solamente su propia,
utilidad durante un lapso de tiempo infinito; la métrica monetaria y medida de
ganancias como principales indicadores de eficiencia o del bienestar; y la
dependencia sobre las «imperfecciones» para explicar el comportamiento
real del mercado. Estas asunciones son por lo general deficientes porque pro-
porcionan una evaluacién inexacta de las actuales condiciones de los paises
y, por lo tanto, lleva a conclusiones politicas equivocadas.

Desde hace tiempo se sabe que las intervenciones por separado en salud,
nutricion, agua y saneamiento, control de la fertilidad y educacion se com-
plementan entre si y, consecuentemente, aumentan el impacto de cualquiera
de las intervenciones en algin otro. Notamos que la igualdad de género y
las capacidades de las mujeres son centrales para el desencadenamiento de la
primera serie de sinergias (o ciclo de retroalimentacion). Pero hemos iden-
tificado otra serie de sinergias, de la cual la primera es una subserie entre
la condicién de salud/educacion, reducciéon de ingresos-pobreza y creci-
miento econémico. En afios recientes, ha habido una avalancha de literatura
que muestra los enlaces entre la menor desigualdad a mayor crecimiento.
Nos enfocamos en la reduccion de los ingresos-pobreza en vez de la reduc-
cion en la desigualdad del ingreso, ya que esta tltima puede o no llevar a la
primera. De hecho, es impactante que dos de las economias més grandes del
mundo, China e India (la segunda y tercera mas grande en términos de pari-
dad de poder adquisitivo), han visto un declive agudo en las cifras de los
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pobres (no solamente la incidencia de pobreza) a pesar de que la desigual-
dad (de riqueza e ingreso) estuvo en aumento durante la década pasada.'?

Esta sinergia (entre la reduccion de la pobreza, el crecimiento econémico
y el aumento del capital humano) puede ser expresada de forma concisa
como el impacto mejorado de la tasa de cambio de una variable indepen-
diente sobre la tasa de cambio de una variable dependiente dada la presencia
de una tercera variable. Esto llevé a dos implicaciones interrelacionadas. Pri-
mero, el impacto de una politica (por ejemplo, para promover el crecimiento
econdmico) sobre otra (digamos reduccion de la pobreza) depende princi-
palmente del nivel de la tercer variable (por ejemplo, la ampliacion de los
funcionamientos o capital humano); en otras palabras, el crecimiento eco-
némico serd mds exitoso en reducir la pobreza-ingresos, o sea, la elasticidad
de la reduccion de la pobreza sera mayor entre mas equitativo sea la distri-
bucién del capital humano. Segundo, las herramientas estandar del analisis
marginal, tasas de rentabilidad o regresiones lineales son inadecuadas para
establecer la importancia, peso relativo o prioridad de estas intervenciones
porque la presencia de estas sinergias (o ciclos de retroalimentacion) crean
unas no linealidades. Por ejemplo, la liberacién comercial dentro de un con-
texto de niveles bajos de capital humano tendrd un impacto muy diferente
que la misma politica (y otros elementos iguales) en una situacion donde los
ciudadanos se encuentran saludables y altamente capacitados.

Como una construccion tedrica, esta nocion de sinergias duales necesita
ser distinguida de algunos antecedentes con conceptos parecidos dentro de la
literatura de desarrollo econdmico. Primero, la nocion de sinergia tiene que

115 Eg intuitivamente notorio que cuando la desigualdad es alta las personas pobres tienden a
recibir una menor porcién de las ganancias del crecimiento. De ese modo, Easterly (2019)
supuso que la tasa de pobreza inicial, en vez de la desigualdad inicial, seria un mejor indicador
de la elasticidad de la reduccién de pobreza al crecimiento. Ravallion (2012), por su parte,
produjo la evidencia de este asunto y demostré que no es la alta desigualdad inicial lo que
desacelera el avance de la reduccién de la pobreza dada la tasa de crecimiento, sino la alta
pobreza; el argumento es que los paises mds pobres no estan disfrutando de tasas proporcio-
nadas més altas de reduccién de pobreza. Este dltimo autor también indica que una alta
incidencia de pobreza desacelera el crecimiento posterior. Esto se demuestra mediante el uso
de datos de 100 paises en desarrollo, que muestran un efecto adverso sobre el crecimiento del
consumo de una alta tasa inicial de un recuento de personas en situacién de pobreza a
una media inicial dada para un grupo de paises, lo que importa mas que la desigualdad.
También midi6 el efecto del tamafio de la clase media en el crecimiento posterior y no halla
que sea mayor al efecto de pobreza inicial. Por lo tanto, el argumento es que puede haber un
sinnimero de parametros distribucionales relevantes para el crecimiento (desigualdad,
pobreza y tamafio de la clase media), pero lo que importa mas es el nivel de pobreza.
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ser distinguida del concepto de etapas /ineales del desarrollo, la cual era
caracteristica de los documentos de Rostow (1959, 1960). En cambio, el de-
sarrollo procede de un camino no lineal donde las diferentes intervenciones
y resultados son enredados en ciclos virtuosos o viciosos (Taylor, Mehrotra
y Delamonica, 2000).

Segundo, con base en los tedricos del desarrollo clasico, quienes recono-
cen que el crecimiento a largo plazo es un proceso altamente no lineal, nuestro
modelo de sinergia dual es parecido a la idea de Rosenstein-Rodan (1943)
que plantea la necesidad de una serie de inversiones interdependientes fi-
nanciadas por el gobierno para tomar ventaja de las economias extranjeras
y las economias de escala e impulsar a los paises en desarrollo desde una trampa
de equilibrio de bajo nivel, con un crecimiento de ingreso per cépita limitado,
hacia un camino de equilibrio de alto nivel, caracterizado por el crecimiento au-
tosostenido. En la perspectiva de los economistas del desarrollo clasico, aqui
promocionado, el desarrollo no podia ser inducido por un Estado minimalista.!'¢

Tercero, nuestra construccion tedrica también recurre fuertemente a
la literatura de las tltimas tres décadas, la cual enfatiza las externalidades
positivas en las intervenciones de la salud, educacién y planificaciéon fami-
liar. Nuestra critica principal de la nocién de externalidades es que no cap-
tura completamente los efectos de retroalimentacion de los resultados del
desarrollo humano reintegrados a los ingresos de servicio social y el ciclo
virtuoso de ingresos a resultados en una espiral ascendente o descendente.

Finalmente, nuestra construccién de sinergia dual esta fundamentada
en el enfoque de capacidades, especialmente en su énfasis en la accion de las
mujeres, particularmente en la versién ahora asociada con el trabajo de
Amartya Sen y Martha Nussbaum, con quienes creemos fuertemente que la
accion de las mujeres es crucial para desencadenar la primera serie de sinergias.'"”

16 Sin embargo, también debemos expresar la diferencia entre nosotros y Rosenstein-Rodan.
La mayoria de economistas clasicos del desarrollo argumentan que, en la ausencia del empresa-
riado privado, los gobiernos tendrian que seguir desempefiando el trabajo empresarial al mismo
tiempo que fomenta el desarrollo de un cuadro de empresarios privados capaces de asumir
mando (Adelman, 2000). En nuestra opinion, ese papel empresarial del Estado en actividades
produc-tivas o los sectores servicio en dreas que no son monopolios naturales debe ser bastante
restringido. Ha habido mucha evidencia de fracaso gubernamental en la mayoria de paises de bajos
y medianos ingresos durante el pasado medio siglo en tales actividades para que el Estado no esté
alentando la competencia activa en tales actividades por parte de agentes no estatales. Para modelos
exitosos de politica industrial, por ejemplo, en Asia Oriental, ver Wade (1990) y Amsden (1989).

17 Para un analisis acerca de por qué la ampliacién de capacidades de las mujeres es una
condicién necesaria para el desencadenamiento de la segunda sinergia también, véase
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Una implicacién politica del marco tedrico de la sinergia dual es que si
el crecimiento econémico permanece, como lo ha hecho en el pasado, como el
objetivo dominante determinandose primero la politica macroeconémica
—mientras que la «politica social» se supone debe de abordar las consecuen-
cias sociales de la politica econdmica— esta sinergia no se llevaria a cabo.
Esta percepcion tiene grandes implicaciones politicas en la actual coyuntura
en Latinoamérica. Como se establecié anteriormente en este libro, a prin-
cipios de los afos de 1990, la mayoria de gobiernos latinoamericanos iniciaron
programas de ayuda social (usualmente las transferencias monetarias con-
dicionadas, como Bolsa Familia, en Brasil, y Oportunidades, en México).
Estos programas eran necesarios para compensar la alta desigualdad y la
continua pobreza endémica de Latinoamérica que se convirtié en una carac-
teristica de la region a causa de las crisis de crecimiento creada por las politicas
ortodoxas de las tGltimas dos décadas del siglo anterior. Cabe senalar que
este crecimiento pobre siguié dependiendo de la produccién/exportacion
de productos primarios, a causa de politicas econémicas ortodoxas han pro-
longado las condiciones de pobreza generalizada y alta desigualdad. En vez
de que las economias latinoamericanas, la mayoria en estatus de ingreso
medio-alto, se graduaran y convirtieran en paises de altos ingresos durante el
transcurso de las dltimas tres décadas, permanecieron estancadas en la trampa
de ingreso medio. La politica social, a través de nuevos tipos de programas de
ayuda social, tenia que abordar los resultados de la politica econdmica; en
su lugar hemos argumentado por un enfoque donde la politica econémica se
interesa acerca de sus consecuencias sociales como lo hace la politica social.

Este es uno de los principales aspectos en los que se diferencia nuestro
argumento basado en la economia ortodoxa, que se ha mantenido unido al
enfoque utilitarista, con un dominio sobre los productos como la base de
la satisfaccion humana. Nuestra insatisfaccion con el enfoque utilitarista es la
razén principal por la que nos adherimos al enfoque de capacidades, ya que
dentro de este ultimo la distincion entre el discurso «econdémico» y el «so-
cial» desaparece. Las capacidades de los humanos tienen un valor intrin-
seco; también tienen un valor instrumental en la habilitacién del cambio social
y econdmico (Sen, 2000). El marco teérico de la sinergia dual es un intento
de usar el enfoque de capacidades para proporcionar una base conceptual
para la politica de desarrollo; en otras palabras, poner en marcha el enfoque
de capacidades.

Mehrotra (2014) y la breve introduccién al argumento en el capitulo 2, especificamente la
seccion 2.2.
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Un segundo aspecto en el que difiere nuestro marco teérico del enfo-
que del pensamiento convencional del desarrollo tiene que ver con el grado en
el cual coloca el énfasis acerca de la igualdad de género como el pilar de la
estrategia y politica de desarrollo, y como una guia para evaluar el «buen»
gobierno. El aspecto de las capacidades de las mujeres y su accién no son
simplemente variables adicionales para tomar en cuenta en nuestro marco
alternativo, sino que estan dentro de las variables mids cruciales porque, a
diferencia de un periodo histérico comparable a los actuales paises industriali-
zados, los paises en desarrollo contemporaneos seran incapaces de transfor-
mar estructuralmente sus economias y sociedades sin tener mucha igualdad
de género. Acelerar la transicion demografica y reducir la tasa de fertilidad son
la cara opuesta de incrementar el ingreso per cdpita; ademds, una mayor igual-
dad de género es un instrumento de una fertilidad reducida.!*® La mayoria de
las economias latinoamericanas han logrado reducir el total de fertilidad a
casi un nivel de reemplazo (2.0 por mujer), pero como los trabajos no estan
creciendo lo suficientemente rdpido el indice de participaciéon de la fuerza
laboral de las mujeres en el continente todavia permanece por debajo de su
potencial: en el oriente de Asia es de 66%; en el sureste de Asia, de 58.8%;
y en Latinoamérica, de 53.6%. En otras palabras, el potencial y capacidades
humanas de la mitad de la poblacién de Latinoamérica (las mujeres) no se
esta aprovechando porque ellas no sélo pueden contribuir al hogar (y al in-
greso de la nacion), pero su bienestar tiene un efecto transformador en la
sociedad completa (Nussbaum, 2000; Mehrotra, 2014).

Mientras tanto, en ASS, las tasas de crecimiento de la poblacién son muy
altas gracias a la inversion deficiente en servicios basicos y la continua desigual-
dad de género. En general, la poblacién de Africa estd aumentando rapida-
mente. De un estimado de 140 millones en 1900 habia crecido a mil millones
en 2010. Segtin las proyecciones de «escenario medio» de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), esta cifra aumentara a 2.5 mil millones en 2050
y a mas de cuatro mil millones en 2100. En la actualidad, una de cada seis
personas en la Tierra vive en Africa. Estas mismas proyecciones de la ONU pre-
dicen que la proporcion sera de una en cuatro en 2050 y de mas de una en
tres en 2100. La fertilidad ha disminuido, pero la mortalidad ha disminuido
mucho mas rapido. Las mujeres africanas tienen 4.5 hijos en promedio, en
comparacion con 6.5 hace 40 afios y 5.5 hace veinte afios; en cambio, las
mujeres en Asia tienen s6lo 2.1 hijos en promedio, en América Latina 2.0,
en América del Norte 1.9 y en Europa 1.6.

118 Ver Mehrotra (2014) para una elaboracién de este argumento.
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Un tercer aspecto en el que difiere es que no es sencillamente una ayuda
para la formulacién de politicas; en otras palabras, no es solamente un mar-
co para una estrategia de desarrollo, sino que también es uno para el analisis con
el fin de entender las circunstancias econdmicas y sociales de los diferentes
paises. Es un conjunto de herramientas conceptuales para explicar el fra-
caso de los resultados en el desarrollo humano y también para explicar el
éxito. Hemos intentado entender las experiencias positivas de los actuales
paises industrializados o altamente desarrollados entre los paises en de-
sarrollo dentro de este marco de sinergia dual.

Las doctrinas de gobierno «pequefio» y austeridad fiscal'” seguidas en
muchos paises en desarrollo en las tltimas dos décadas contradice la experien-
cia histérica de la mayoria de los paises industrializados y muchos de los que
estan en desarrollo que ampliaron las capacidades de su pueblo. Por lo tanto,
el papel y el tamafo del Estado incrementaron de manera consistente y
con ella su base fiscal durante el siglo xx; la mayoria de este crecimiento
fue representado por su gasto social, que crecié desde 1880 hasta gran parte del
siglo XX en los paises industrializados. Este crecimiento no fue el de la buro-
cracia, o de naturaleza militar y antidemocratica, a menudo comtin para la ma-
yoria de los paises en desarrollo, o que penetrara bajo el antiguo régimen de
economias en transicion. La participacion democratica guio a las politicas
en estos paises de una manera que permitia a los estados acumular un exce-
dente por medio de los impuestos para implementar politicas y ampliar las
capacidades de sus ciudadanos. Este proceso ofrece importantes lecciones para
los paises latinoamericanos, donde el tamafio del Estado casi no ha crecido
(excepto en Brasil, donde el indice de gasto puablico al P18 ha excedido 30 %)
durante las tltimas tres décadas a causa de ingresos fiscales contraidos.

De hecho, hay conexiones fuertes y directas entre las formas en que los
gobiernos recaudan ingreso y la calidad de gobernanza que practican. De
acuerdo con Centre for the Future State (2005):

En paises de la 0cDE, la relacion fiscal respaldaba los mecanismos formales de res-
ponsabilidad politica y gestién financiera puablica [...] gobiernos (evidente en
Bretana y Holanda) negociaban con sus contribuyentes, incluyendo los posee-
dores de capital mévil, en maneras que generaban ganancias en conjunto para
ambos gobernadores y contribuyentes [...] habia un proceso y un férum
(parlamento) en el cual se negociaban los impuestos, el cual alentaba a los con-
tribuyentes a participar en la formulacién de politicas y a los gobernantes a
adoptar politicas que eran beneficiosas mutuamente.

119 En este aspecto puede consultar, por ejemplo, Tanzi y Schuknecht (2000) para tal posicién.
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El gasto publico como un porcentaje del PIB en paises de la OCDE ahora
se mantiene en un promedio de mas del doble para la mayoria de los paises en
desarrollo. Con el fin de que estos paises crezcan, sus gobiernos tendran
que crecer (otra area donde difiere nuestro enfoque al enfoque ortodoxo) de
acuerdo con los conceptos que se acaban de describir. Algunos elementos
sencillos, descritos en este libro, pueden ayudar en esta ruta. Primero, aumen-
tar los gastos gubernamentales en los servicios basicos tales como la salud,
educacion secundaria, agua-saneamiento y seguro social.

El patron del gasto publico —o mas bien la negligencia de los servicios
bésicos— en Latinoamérica (a pesar de las mejoras dentro de la Gltima década)
es un contraste evidente a la experiencia de los paises altamente desarrollados'®
y los industrializados. El Estado tom6 un papel preeminente en la inversién y
promocion de los servicios de salud y educacién. Sin embargo, la nueva or-
todoxia favorecia recurrir a multiples proveedores (y el Estado era uno de ellos),
fuerzas de mercado, privatizaciéon y recuperacion de costos para servicios
prestados por el Estado. En los paises industrializados, el Estado era el
responsable de promover la educacion publica y un sistema de salud publica
de escala masiva para la mayoria de la poblacion, no para la pequena élite. A
inicios de su proceso de desarrollo, los paises industrializados no sélo experi-
mentaron una revolucién agricola previa a su revolucion industrial, sino que la
educacion escolar se amplié rapidamente y durante el siglo XxIx mientras dicha
revolucion industrial ganaba impulso. La mayoria de los paises industriali-
zados también proporcionaron cobertura completa a la poblacion con siste-
mas de salud financiados publicamente mucho antes de que se intentara la
privatizacion del sistema de salud o educacién en la dltima década.

Segundo, la experiencia de mds o menos 10 paises altamente desarrolla-
dos, discutidos en Mehrotra y Jolly (2000) también fue bastante diferente
en otro aspecto. Lo que marcé su patrén de gasto con respecto a la salud
y educacion fue la igualdad a través de todos los niveles del servicio (favo-
reciendo a los niveles inferiores y basicos dentro de la salud y educacién). En
contraste, encontramos en nuestros estudios patrones de gasto extrema-
damente desiguales dentro de estos sectores.'?! Los formuladores de politica
necesitan estudiar y absorber las experiencias de estos paises altamente
desarrollados, con mejores indicadores sociales de lo que se esperaba dado
sus niveles de ingreso nacional.

120 Aunque nombrados en el capitulo 1, para facilidad de referencia, éstos son Costa Rica,
Cubay Barbados en América Latina y el Caribe; Botswana y Mauricio en Africa Subsahariana;
Sri Lanka y Kerala (India); Malasia, Corea del Sur y China en Asia Oriental.

121 Para mas detalles, ver Mehrotra y Delamonica (2007).
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Tercero, la evidencia con respecto a la distribucion del gasto en la salud
y educacion entre los pobres y los que no son pobres demuestra que si
importa. La distribucion de los beneficios del gasto publico en la educacién
y salud usualmente son parciales a favor de los grupos mas adinerados en la
mayoria de los paises que no son desarrollados (Mehrotra y Delamonica, 2007).
Ademas, el gasto por receptor aumenta con el ingreso del receptor. No sola-
mente los grupos en mejores condiciones reciben una porciéon mas alta de
los beneficios del gasto publico en los servicios sociales, sino que reciben ser-
vicios de mejor calidad. Una exploracion mas detallada de la informacion
acerca de los costos unitarios a menudo halla que los mds pobres reciben los
servicios de menor calidad a pesar de sus necesidades mas grandes. Sin em-
bargo, la distribucién de los beneficios en el nivel basico de los servicios
es mas igualitario que en los niveles secundarios o terciarios.

Cuarto, los contrastes entre las politicas de los altamente desarrollados y los
demis se extienden a otros aspectos de politica. Ellos ofrecen muchos princi-
pios de buena practica, los cuales ayudan a mejorar la eficiencia del gasto: edu-
cacion basica y atencién de salud son proporcionadas de manera gratuita; los
nifnos en la escuela aprenden en su propio idioma y avanzan autométicamente
en los grados; hay mds docentes femeninas; asi sucesivamente. Hay servi-
cios funcionales de salud en las areas rurales; hay presupuestos adecuados
para los medicamentos vitales y genéricos; hay mas dependencia en las en-
fermeras y demas personal médico que en los doctores; y hay un servicio rural
obligatorio para el personal capacitado a expensas publicas.

Hay economias de escala en el Estado que brindan los servicios basicos
en vez de simplemente financiarlos. La coordinacion en la inversion que se ne-
cesita para las sinergias en las intervenciones en los servicios bésicos que ha
de llevarse a cabo es lograda de mejor manera si el Estado es el proveedor
principal. Sin embargo, los funcionarios estatales en muchos paises en de-
sarrollo se han caracterizado por un comportamiento de bisqueda de rentas.
Si se asegura una mayor responsabilidad y transparencia de los proveedores
estatales de los servicios basicos ahora dependera de la propagacion de una
descentralizacién democrética profunda. Por lo menos con respecto a los
servicios basicos, las instituciones formales democriticas no funcionan por si
solas. La democracia en el nivel macro rara vez se traduce en poder para
los pobres.'?? Si fuera asi, tendriamos mas evidencia de un crecimiento

122 E] discurso de Sen (2000) acerca de los funcionamientos complejos de la participacién ha
sido centrado principalmente con la democracia en el nivel nacional (o en el nivel estatal en los
grandes estados federales), politica multipartidaria y el papel de la oposicién en tal democracia.
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econdmico a favor de los pobres y mejoras dramaticas en los indicadores de
desarrollo humano en los paises de Latinoamérica, Africa y Europa Oriental
que se tornaron democriticos durante los afios de 1980 y 1990. También hubo
una descentralizacion propagada en Latinoamérica durante los afios de 1990,
pero no fue lo suficientemente profunda (con algunas excepciones notables
que fueron discutidas en el capitulo 5).

Para que mejore la responsabilidad de los proveedores de servicios es-
tatales, la democracia tiene que ser profundizada y la descentralizacion
reforzada mediante la voz colectiva del pueblo, en otras palabras, la descentra-
lizacién democratica profunda. Hemos proporcionado evidencia de los paises
en desarrollo donde se ha demostrado que si funciona, en particular en par-
tes de Brasil e India.

En quinto lugar, en la educacion basica y en los servicios clinicos de sa-
lud, el sector privado seguira siendo un medio para satisfacer la demanda
diferenciada, pero la capacidad técnica para regular el sector privado debe
aumentarse; aqui hay un rol para la ONU y para otras agencias internacio-
nales. Por lo general, en los paises de bajos ingresos, los recursos publicos
necesitaran ser concentrados en el nivel primario, ya que la nifiez pobre
apenas pasa de ese nivel si es que lo completan; es importante destacar que la
desercion tiende a ser mayor para las nifias. En los de ingreso medio, mejo-
ras en la calidad a través del sistema escolar (incluyendo colegios y universida-
des) son un prerrequisito para los niveles de capital humano proporcionales
a las demandas laborales de una estructura industrial ascendiendo por la
escalera del ciclo del producto.

En el sector salud hemos encontrado que el papel del sector privado en la
mayoria de los paises de bajos y medios ingresos no era consistente con nin-
guno de los objetivos de igualdad o eficiencia. Asimismo, mientras que ha
aumentado la recuperacion del costo en el sector salud en la mayoria de paises
en desarrollo, la evidencia fue que no ha recaudado recursos significativos en
tanto que la demanda restringia. Por lo tanto, hay poca evidencia clara a fa-
vor de una mayor recuperacién del costo en servicios clinicos financiados/
brindados publicamente. Latinoamérica ha visto un aumento muy limitado
en el acceso a servicios publicos atin durante la Gltima década, aunque fue
caracterizada por un crecimiento econdmico relativamente rapido. La afi-
liacion a los servicios de salud entre la poblaciéon aument de 54 % en 2002
a 66% en 2011 en promedio para la region, pero eso significa que al menos
un tercio de la poblacion esta sin un acceso razonable a los servicios de salud.
Debido a la naturaleza incierta e imprevisible de la demanda para los servi-
cios de salud, es esencial el creciente financiamiento gubernamental junto
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con la agrupacién de los recursos comunitarios para que haya una agrupacion
de riesgo de salud.

El acceso a las pensiones en Latinoamérica aumento de 46% de la pobla-
cién en 2002 a 55 % en 2011. Pero con una poblacién que envejece rapidamente
en América Latina, los ciudadanos de mas edad de la region necesitaran una
cobertura cada vez mayor.

Sexto, hemos planteado un fuerte caso para la movilizacién de recursos
adicionales. A corto plazo, sélo recursos adicionales limitados pueden ser
movilizados con la reasignacion intrasectorial dentro de los sectores socia-
les. Pero por razones de economia politica la reestructuracion intrasectorial
es mas facil durante periodos de aumento de recursos para el sector de salud
y educacion como un todo. El progreso a largo plazo en los servicios basicos
requiere una reasignacion intersectorial, especialmente fuera de la defensa
(solo en algunos paises), y las subvenciones para la produccién o consumo
que no tienen ningdn impacto positivo en el bienestar de los pobres (lo cual
caracteriza a la mayoria de los paises en desarrollo).

AGn mds importante, las politicas macroecondmicas necesitan cierta-
mente, aunque no solamente, poner mas énfasis en la movilizacion del in-
greso en Latinoamérica. Sin embargo, los impuestos sobre la renta como
fuente de ingreso en los paises en desarrollo se mantienen bajos a pesar del
creciente ingreso per capita, aunque en Latinoamérica ha habido una mejo-
ra en el indice impuesto/PIB durante la Gltima década (ver capitulo 6) gracias a
los muchos gobiernos progresivos que han llegado al poder en la region
durante los afios 2000. En ese sentido, Brasil ha sido especialmente exitoso
en América Latina dado que sus politicas de impuestos y transferencias desde
principios de la década de los 2000 ofrecen lecciones para otros paises de la
region. Las reformas institucionales que apuntan a los incentivos de los con-
tribuyentes y los recaudadores fiscales han demostrado rendir significantes
ganancias y tendrian que ser adoptadas en otros paises de ingresos bajos y
medianos. Aumentar el uso de tales impuestos indirectos como un impuesto de
valor agregado también ha demostrado generar aumentos en los recursos.

En otras palabras, una combinacién de factores contintia impidiendo
que las sinergias duales (discutido ampliamente en capitulos anteriores)
funcionen en Latinoamérica. En la region, al reanudar el crecimiento en los
anos 2000, la pobreza y la desigualdad disminuyeron, pero todavia perma-
nece caracterizada por una mayor desigualdad. Para sostener el avance en
el crecimiento, desigualdad y pobreza, atin se mantienen desafios serios.
La continua dependencia de las mayores economias en la region sobre la ex-
portacion de productos primarios permanece como una fuente de debilidad y
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vulnerabilidad ante las tendencias de crecimiento internacional en una propor-
cién mucho mayor que en otras regiones en desarrollo, excluyendo a Africa
Subsahariana. El indice de ahorro permanece bajo, comparado a las economias
en Asia en niveles de ingreso per capita similares o bajos. El crecimiento
laboral reanudé en los afios 2000, pero la porcién de empleo informal, aun-
que menor a la que se encontrd en el oriente y sureste de Asia, permanece
cerca a la mitad del empleo a pesar de una reciente caida. El acceso al segu-
ro social, al igual que la afiliacion a los programas de salud, sigue siendo
fragmentario, especialmente entre aquellos con empleo informal, pero aun
entre aquellos con trabajos formales. El acceso a la educacion secundaria y
superior ha mejorado, pero la calidad de ésta y de las habilidades vocacio-
nales sigue siendo una fuente de desigualdad. La capacidad del estado para
financiar el gasto social estd estructuralmente limitada a pesar de las recien-
tes mejoras en la relaciéon impuestos/PIB por los bajos ingresos. El envejeci-
miento de poblacién va a necesitar de mayores niveles en el gasto de salud
publica, que el Estado se vera presionado a financiar sin aumentar los ingresos.
La trampa del ingreso medio permanece como una realidad para la region.
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| EpriLOGO

I res desarrollos en los dltimos afos hacen necesario un epilogo de este

libro. El primero es el giro hacia un aumento de la pobreza en América
Latina en 2015, después de una disminucion constante desde principios
de la década del 2000.'? El segundo es el desafio actual y futuro que plantea
el cambio climatico en una variedad de dimensiones que pueden afectar el
bienestar humano en América Latina.’* El tercero es el fendmeno del cambio
limitado de produccion en la estructura de produccién y empleo de las eco-
nomias de la region.

La region de Latinoamérica es considerada como la region mas desigual
del mundo. En los dltimos 50 afios, la tasa de crecimiento promedio del piB
ha sido del 2.5%, lo que con una poblacién en aumento conduce a un cre-
cimiento de productividad muy bajo; ademas, su crecimiento es muy volatil
y esta fuertemente basado en actividades extractivas (metales, minerales y
agregados de la tierra), por lo que ha arrastrado a la region en una trampa de in-
gresos medios. Esto contrasta mucho con gran parte del este y sureste de
Asia, pero cada vez mis en el sur, donde la mayoria de los paises han sos-
tenido el crecimiento del PiB y la reduccion de la pobreza durante el Gltimo
medio siglo. Esto es notable teniendo en cuenta que Latinoamérica habia
escapado de su yugo colonial unos 130 afios antes (en la década de 1820)
que la mayoria de los paises asiaticos, que comenzaron a lograr la indepen-
dencia del dominio colonial s6lo después de la Segunda Guerra Mundial.

12 Ver dato en Cepal (2019a)
124 Ver Cepal (2015).
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1. Pobreza

Después de una caida sostenida de la pobreza de 44.5% a 27.8% en América
Latina entre 2002 y 2015, la pobreza ha aumentado nuevamente a partir de
2015 y para 2017 se reporta 29.6%; por su parte, la pobreza extrema dismi-
nuy6 primero de 11.2% a 7.8% para volver a incrementarse al 10.2%. Du-
rante el mismo periodo, el niimero total de pobres habia caido de 226 millones
a 164 millones, pero aument6 nuevamente a 182 millones, mientras que el
de los extremadamente pobres también se redujo de 57 millones a 46 millo-
nes, sin embargo volvié a aumentar a 63 millones. Esto indica claramente
que el crecimiento econémico se ha desacelerado; para América Latina
demuestra una vulnerabilidad sostenida de las industrias extractivas, que
han sufrido el crecimiento mundial y, por lo tanto, la demanda cay6 después
de una recuperacion inicial después de la crisis mundial de 2008.

Esto es en parte un reflejo de las tendencias mundiales en la tasa de cre-
cimiento del P1B después de la recuperacion posterior a 2008. Dado el alto
nivel de integracion de Latinoamérica en los mercados internacionales, la
caida del crecimiento global afect6 la demanda de productos bésicos. Ast,
el crecimiento del PiB en América Latina desde 2013 ha tenido una tendencia
ala baja, hasta caer por debajo del 2%. Con un crecimiento de la poblacién
del 1% anual durante 2015-2020, esta claro que los ingresos per cépita ape-
nas han aumentado desde 2013.

Como las ganancias de la mano de obra son la principal fuente de ingre-
sos, el crecimiento afectd el empleo. Para una region donde la mayoria de los
paises son de ingresos medios, la tasa de informalidad es alta, estimada en
un 53%. La tasa de informalidad es muy alta (84 %) para los trabajadores
por cuenta propia que representan el 27.7% del empleo total. La tasa de
informalidad es del 37% para los empleados cuya participacion en el em-
pleo total es del 63.3%. La estructura de empleo por tamafio de empresa
muestra que alrededor del 28% de la fuerza laboral trabaja como empleados
por cuenta propia, donde la tasa de informalidad alcanza el 90%.>

Con respecto a la evolucion de la informalidad, en el periodo 2005-2015
esta region experimentd un impresionante episodio de formalizacidn, ya
que el empleo informal se redujo de 52% a 47%. En términos absolutos,
la region logré generar 32 millones de empleos formales del total de 51 millo-
nes generados en el periodo. Algunos estudios han resaltado que una serie
de factores convergieron para que esto sucediera: las altas tasas de crecimiento

125 o1 (2020).
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asociadas al auge internacional de los precios de los productos basicos, un
aumento de los recursos derivados de las remesas y un mayor flujo de caja
extranjera.'?

Sin embargo, un aspecto notable fue que la estructura econémica tam-
bién cambid otro factor es que durante 2005-2012, la region crecié al 4%
anual, mientras que el empleo crecié a una tasa anual del 2%, lo que condujo a
una mayor productividad. En este periodo, la productividad en el sector de
baja productividad crecié mas que la productividad en el sector de mayor
productividad. Otro camino comin hacia la formalizacion es la simplifica-
cion de regulaciones y procedimientos y otros incentivos de formalizacion.

Sin embargo, como hemos discutido en varios capitulos de este libro, la
capacidad del Estado para abordar la pobreza directamente (cuando el creci-
miento sigue siendo anémico) ya estd bastante comprometida. ¢Cémo puede
aumentar el gasto publico si la relacién impuestos/PIB es tan alta como en
India'??, aunque casi todos los paises de América Latina son paises de ingre-
sos medios altos. El promedio no ponderado de América Latina para la
relacion impuestos/PIB habia aumentado del 13.9% en 1990 al 16.4% en
2000y al 19.4% en 2010. A medida que aument? el P, la relaciéon impues-
tos/PIB también aumentd; sin embargo, la dificultad es que si el crecimiento
del P1B es impulsado desde el exterior, incitado por el aumento de los pre-
cios de las materias primas en los mercados internacionales, entonces toda
la capacidad del estado para aumentar los ingresos fiscales futuros esta en
riesgo, ya que no se esta controlando internamente dentro de las fronteras
nacionales. El promedio para América del Sur fue el mismo que el prome-
dio de América Latina en 2017 con 22.8%, aunque mds bajo en Centroamé-
rica y en México con un 21%.'2® El hecho de que esté aumentando es en si
mismo un signo de esperanza para el potencial del Estado de hacer las inver-
siones sociales necesarias para realizar las sinergias duales que impulsan el
crecimiento inclusivo, como se recomienda en esta obra.

2. Cambio climatico

La region, sin embargo, se enfrenta ahora a un nuevo desafio en el siglo xxt:
el cambio climatico. Sus efectos abarcan actividades agricolas y recursos

126 Ver o1T (2020).

127 Un pais de ingresos medios bajos, con un ingreso per capita de s6lo un tercio o un cuarto
de Brasil o México.

128 0cDE (2019).
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hidricos; se crea también un nuevo desafio urbano y de salud, asi como en
las costas de la region; ademas, afecta la biodiversidad y los bosques. Esen-
cialmente, Cepal advierte que «no hay tiempo para esperar»'?’, Esta situacion
se ve exacerbada por el impacto potencial de los fenémenos meteoroldgi-
cos extremos y la necesidad de gestion de riesgos. El mundo conoce la respon-
sabilidad historica de los paises industrializados al crear primero el problema
del cambio climatico. Si bien los paises en desarrollo en general y los de Amé-
rica Latina en particular han hecho una contribucion histéricamente pequena
al cambio climatico, la regién sigue siendo muy vulnerable a sus efectos.

Estos impactos no son sorprendentes, dado que en América Central y del
Sur, las temperaturas han aumentado entre 0.7° C y 1° C desde mediados
de la década de 1970, a excepcion de la costa de Chile donde han caido 1° C;
por otra parte, las precipitaciones anuales han aumentado en el sureste de
América del Sur y han caido en América Central y en las zonas sur y central
de Chile. Existe evidencia de un rdpido derretimiento de los glaciares andi-
nos en Venezuela, Chile, Colombia, Ecuador, Pert y Bolivia, que han perdido
entre 20% y 50% de su superficie, principalmente desde finales de los anos
de 1970, a medida que aumentan las temperaturas. El glaciar Cotacachi en
Ecuador ya ha desaparecido, lo cual ha tenido impactos en la agricultura,
el turismo y la biodiversidad. En Colombia, la capa de hielo en el volcin
Santa Isabel se ha reducido en un 44%, por lo que ya no es tanto una atrac-
cion turistica y en consecuencia ha tenido efectos colaterales econdmicos
(Cepal, 2015).

Con la evidencia disponible, actualmente se estima que la adaptacion le
costard a América Latina menos del 0.5% del PiB regional, aunque con un
alto grado de incertidumbre. Sin embargo, no se han implementado medidas
de mitigacion para contener las emisiones limitadas de gases de efecto inver-
nadero (GEI) que causan el cambio climatico, limitando el aumento de tem-
peratura promedio a no més de 2° C. La estabilizacién del clima mundial
requerird que el nivel de emisiones de GEI caiga de aproximadamente 7 tone-
ladas de co, per capita a 2 toneladas per capita para 2050. Esto requiere una
nueva combinacion energética y una infraestructura de construccién lejos de
las fuentes intensivas en carbono. Estas inversiones tienen largos periodos
de gestacion. Si se deben cumplir los objetivos de emisiones, por lo tanto, el
patrdn de desarrollo existente debe cambiarse en este momento. Las inversio-
nes seran necesarias en todas las regiones, incluida Latinoamérica, lo cual es
una demanda adicional de recursos publicos/privados de inversion.

129 Cepal (2015).
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Mientras tanto, la pregunta es si los patrones de consumo en América
Latina cambiaran a tiempo para responder a los desafios del cambio clima-
tico. La respuesta de Cepal (2015) es escalofriante:

Se necesita una nueva combinacién de transporte ptblico y privado para satis-
facer las demandas de transporte de los grupos de ingresos emergentes. América
Latina y el Caribe es una regién de ingresos medios que exhibe una migracién
generalizada desde la salud ptblica, la educacién y el transporte ptblico, la
educacién y transporte privados, con importantes implicaciones para la salud,
la contaminacién atmosférica y la degradacion ambiental. Evitar la trampa de
ingresos medios significa avanzar hacia el desarrollo sostenible mediante la
construccién de una nueva combinacién puablica/privada.

3. Estructura de produccién

Otra consecuencia de la hiperglobalizacion del periodo posterior a la Segunda
Guerra Mundial, del cual América Latina se convirtié en una parte integral,
es la estructura continua de produccion, sesgada a favor de las industrias
extractivas: el predominio del petréleo, el mineral de hierro, el mineral de
cobre y el cobre refinado, la soja y el crudo, aunque también se encuentran
manufacturas como vehiculos de motor, maquinas de procesamiento de datos
y equipos inalambricos.

Una razon subyacente para que la situacion de la trampa de ingresos
medios se arraigue es que América Latina se ha visto atrapada en esta estruc-
tura de produccion sesgada de la industria extractiva. Ningtn pais del mundo
ha logrado mantener el crecimiento del P18 o reducir drasticamente la pobreza
sin desarrollar un sector manufacturero robusto. Sin embargo, la participa-
cion de la manufactura en el empleo, que fue de 12.5% en 2010 en Latino-
américa, habia caido a 11.7% en 2017. La participacion de la manufactura
en el PiB en 1990 fue del 19.6%, la cual habia caido a 14.4% en 2017 (Cepal,
2019a)."° Las naciones del sudeste asidtico tienen niveles de manufactura
mucho mis altos tanto en la producciéon como en el empleo.

La salida de la trampa de esta estructura de produccion se ha discutido
en parte en este libro, aunque s6lo parcialmente. Lo que se ha enfatizado en
los primeros capitulos es que la razén por la cual los paises del este y sudes-
te asidtico han logrado mantener tanto el crecimiento econémico como la

130 Todos los datos extraidos de Cepal (2019ay b)
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reduccién de la pobreza durante el dltimo medio siglo es que adoptaron
conscientemente una estrategia industrial y planificacién deliberada a largo
plazo, ademads de que llevaron a cabo politicas para acompanar esa estrate-
gia. Asi es como Asia se convirtié en la «fabrica del mundo»; aunado a lo
anterior, fue capaz de salir mas rdpido de las crisis econémicas sucesivas (la
crisis asiatica de 1998, la crisis econémica mundial de 2008, entre otras). Las
lecciones para la region latinoamericana deberian ser evidentes.
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COVID PANDEMIC:
ITS IMPACT AND LONG TERM IMPLICATIONS

I he structural problems constraining the region’s economic growth for

decades (the subject of this book), were worsened by the pandemic and
will limit the economic recovery (as Cepal’s Economic Survey 2021 shows).
Before covid-19, the region was already slowing down: between 2014 and
2019, GpP grew at only 0.3% on average, below the average of the six-year
period that includes the First World War (0.9%) and the Great Depression
(1.3%). In addition, it saw a steady decline in investment, to its lowest levels
in the last three decades in 2020 (17.9% of Gpp). Similarly, labor productivity
fell significantly.

Furthermore, in 2020, the pandemic triggered the biggest crisis that
Latin America and the Caribbean’s labor markets underwent since 1950.
On a global level, the region’s labor markets were the most affected by the
crisis resulting from covid-19, with the number of employed persons falling
9.0% in 2020, and the recovery expected for 2021 unlikely to be enough to
attain pre-crisis levels.

The pandemic also led to a sharp decline in labor participation, particu-
larly among women. Female participation reached 46.9% in 2020, a fall to
levels seen in 2002. In 2021, this indicator is expected to recover to 49.1%
(Cepal, 2021), but that would still only be similar to 2008 levels.

The young experienced unemployment rates three times as high as the
older workers. The less educated, and women were also more affected because
they are concentrated in contact based service sectors most affected by
lockdowns and mobility restrictions.
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Women’s labour force participation rate had increased from 41 to 53 %
in 18 countries of Latin America between 1991 and 2019; this was reversed
in 2020. The informal workers lost more work than formal workers.

These new challenges should be taken also as opportunities by leader-
ships. That requires channeling investment into sectors that would promote
a new development pattern to boost competitiveness and employment, and
reduce the environmental damage. These include the transition towards
renewable energy; sustainable mobility in cities; the digital revolution, to
universalize access to technology; the health-care manufacturing industry;
the care economy; the circular economy; and sustainable tourism.

However, all these goals require public expenditure. The capacity of
governments in the region to spur growth will be constrained by the rise in
fiscal imbalances, triggered by unprecedented expenditures necessitated by
the pandemic. The overall fiscal balance worsened between 2019 and 2020
from -3% of GpP in Latin America to -6.9%. As total income fell (from
18.5% in 2019 to 17.8 % of GDP in 2020), total expenditure rose sharply
(from 21.4 % to 24.7 % of Gppr). As discussed in this book, this is well
below what is normal in Asia for countries at even lower levels of income.
However, non-financial gross public debt to GDP was relatively at 50.1% in
2019, and though it shot up to 60% in 2020, by international standards, that
is still low. Borrowing more by governments can allow for greater public
investment, which in true keynesian manner, will crowd in private invest-
ment (which has shrunk recently, from already low levels, relative to Asian
countries).

The region needs to resume sustainable and inclusive growth, since in
the first decade of the millennium. This is a massive challenge because
growth in the region had slowed prior to the crisis in 2014-2019. Invest-
ment has been falling steadily in the region, reaching its lowest level in the
last three decades in 2020 (17.6% of GDP). As a share of GDP, investment
is lower in Latin America and the Caribbean than in any other developing
region or developed country. Investment levels must increase, but also target
employment-intensive sectors that contribute to environmental sustainability
and productivity gains. But more than 30% of firms (based on a sample of
23 820 firms) are in a financially fragile position (Cepal, 2021). They need
the public investment fillip to recover their confidence, and trigger a virtuous
cycle of growth and human development, which we discussed in this book.
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PANDEMIA DE COVID:
SU IMPACTO E IMPLICACIONES A LARGO PLAZO

Los problemas estructurales que limitaron el crecimiento econémico
de la region durante décadas (que ha sido tema de este libro) se agra-
varon con la pandemia y limitaran la recuperacién econémica (como mues-
tra el estudio econémico de la Cepal, 2021'). Antes de covid-19, la region ya
se estaba desacelerando: entre 2014 y 2019, el PIB creci6 tan solo un 0.3 % en
promedio, por debajo del promedio del periodo de seis afos que incluye la
Primera Guerra Mundial (0.9%) y la Gran Depresién (1.3 %). Ademas, ex-
perimentd una disminucién constante de la inversion, a sus niveles mas
bajos en las Gltimas tres décadas en 2020 (17.9% del P1B). Del mismo modo,
la productividad laboral se redujo significativamente.

Ademas, en 2020, la pandemia desencadené la mayor crisis que atrave-
saron los mercados laborales de América Latina y el Caribe desde 1950. A
nivel mundial, los mercados laborales de la region fueron los mas afectados
por la crisis derivada de la covid-19, con el nimero de personas emplea-
das cayendo en un 9.0% en 2020, y es poco probable que la recuperacion
esperada para 2021 sea suficiente para alcanzar los niveles anteriores a
la crisis.

La pandemia también provocé una fuerte disminucién de la partici-
pacion laboral, especialmente entre las mujeres. La participacién femenina
alcanzé el 46.9% en 2020, una caida en los niveles observados en 2002. En

! Cepal (2021), Estudio econémico de América Latina y el Caribe: Dindmica laboral y
politicas de empleo para una recuperacién sostenible e inclusiva mas alla de la crisis del
covid-19, Santiago.
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2021, se espera que este indicador se recupere al 49.1% (Cepal, 2021), pero
aun asi solo seria similar a los niveles de 2008.

Los jovenes experimentaron tasas de desempleo tres veces mds altas
que los trabajadores mayores. Los menos educados y las mujeres también
se vieron afectados ya que se concentran en los sectores de servicios basados
en el contacto humano que fueron de los mas afectados por los encierros y
las restricciones de movilidad.

La tasa de participacion de la mujer en la fuerza laboral aumenté del
41 al 53% en 18 paises de América Latina entre 1991 y 2019; esto se revirtio
en 2020. Los trabajadores informales perdieron mds trabajos que los tra-
bajadores formales.

Estos nuevos desafios también deben ser tomados como oportunidades
por los lideres. Eso requiere canalizar la inversion hacia sectores que pro-
muevan un nuevo patrén de desarrollo para impulsar la competitividad y el
empleo, y reducir el dafio ambiental. Estos incluyen la transicién hacia
la energia renovable; movilidad sostenible en las ciudades; la revolucion di-
gital para universalizar el acceso a la tecnologia; la industria manufacturera
del cuidado de la salud; la economia del cuidado; la economia circular; y el
turismo sostenible.

Sin embargo, todos estos objetivos requieren gasto publico. La capaci-
dad de los gobiernos de la region para estimular el crecimiento se vera limitada
por el aumento de los desequilibrios fiscales, provocados por los gastos sin
precedentes necesarios para la pandemia. El saldo fiscal general empeord
entre 2019 y 2020 de -3% del PiB en América Latina al -6.9%. A medida
que los ingresos totales cayeron (del 18.5% en 2019 al 17.8% del riB
en 2020), el gasto total aumentd bruscamente (del 21.4% al 24.7% del
PiB). Como se analiza en este libro, esto estd muy por debajo de lo normal en
Asia para paises con niveles de ingresos atin mds bajos. Sin embargo, la
deuda publica bruta no financiera con respecto al PIB fue relativamente del
50.1% en 2019, y aunque se dispar6 hasta el 60% en 2020, segtn los estan-
dares internacionales, sigue siendo bajo. Pedir mas préstamos a los gobiernos
puede permitir una mayor inversion publica, lo que, de una manera ver-
daderamente keynesiana?, atraera la inversion privada (que se ha reducido
recientemente, desde niveles ya bajos, en relacion con los paises asiéticos).

2 Teoria que afirma que el Estado debe intervenir en la economia para mantener el equilibrio
y revertir los ciclos de crisis.
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La region necesita retomar un crecimiento sostenible e inclusivo,
desde la primera década del milenio. Este es un desafio enorme porque el
crecimiento en la region se habia desacelerado desde antes de la crisis
en 2014-2019. La inversion ha venido cayendo de manera sostenida en la
region, alcanzando su nivel més bajo en las dltimas tres décadas en 2020
(17.6% del rB). Como porcentaje del PIB, la inversion es menor en América
Latina y el Caribe que en cualquier otra regién en desarrollo o pais desarro-
llado. Los niveles de inversion deben aumentar, pero también deben diri-
girse a sectores intensivos en empleo que contribuyan a la sostenibilidad
ambiental y al aumento de la productividad. Mas del 30% de las empresas
(segin una muestra de 23 820 empresas) se encuentran en una posicion fi-
nancieramente fragil (Cepal, 2021). Necesitan el impulso de la inversion
publica para recuperar su confianza y desencadenar un circulo virtuoso de
crecimiento y desarrollo humano, que analizamos en este libro.
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