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El significado de la pobreza:
cuestiones de distribucion y poder

ARTHUR MAcCEwaAN®

Cuando uso una palabra —dijo Humpty Dumpty, en tono mds bien desdeinoso—,
significa exactamente lo que yo quiero que signifigue —ni mds ni menos.

La pregunta es —dgjo Alicia— si puede hacer que las palabras

signifiquen tantas cosas diferentes.

A través del espejo.

Lewis Carroll.

INTRODUCCION

La pobreza’ es una palabra utilizada en muchos sentidos diferentes. El pro-
blema es que se trata de un concepto usado para definir una gran parte de la
politica econémica, y, en tanto politica econémica tiene —o no tiene— impactos
reales sobre la vida de las personas. De ahi que entender el significado de
la pobreza sea una tarea importante.

Hoy en dia, la pobreza, especialmente como se vive en las zonas de bajos
ingresos del mundo, se ha convertido en el centro de un gran debate entre
economistas y responsables de la politica econdmica, y existen varias campafias
en marcha para eliminar la pobreza, o, segiin el lema dice “hacer de la pobreza,
historia”. El proyecto de las Metas de Desarrollo del Milenio de las Naciones
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Unidas (MDM) esta en el pinaculo de estos esfuerzos. En estas campanas, la
cuestion es la privacion absoluta, y el estandar actual, ampliamente aceptado,
define la pobreza como vivir con menos de 2 ddlares por dia y la extrema
pobreza como vivir con menos de 1 dolar por dfa. Las cifras de 2 y 1 dolar
por dia estan evaluadas al tipo de cambio de la paridad de poder de compra,
en términos del poder adquisitivo de 1990. En términos actuales (2009) el
equivalente serfa definir la pobreza como el vivir con menos de 3.28 dolares
por dia, y la extrema pobreza como hacerlo con menos de 1.64 ddlares por
dia. El Banco Mundial utiliza estas normas para reportar cada afio sobre el
numero de personas que viven en la pobreza y en extrema pobreza, y las
cifras del Banco son muy citadas. Una meta central de las MDM es reducir a la
mitad el numero de personas que viven por debajo del umbral de 1 dolar al
dia para el afio 2015."

Esta definicion de la pobreza, en términos de privacion absoluta, parece
tener sentido. Cuando las personas no tienen acceso a las necesidades basi-
cas —los alimentos, la vivienda, la ropa— que necesitan para llevar una vida
razonable estan viviendo en la pobreza. A pesar de que podriamos estar en
desacuerdo sobre el umbral preciso (¢se puede vivir realmente, de manera
razonable, en 2009, con 3.28 dolares por dia, 1 198 ddlares por afio? ¢Se
puede incluso sobrevivir con la mitad de eso?), no parece haber nada malo
en el concepto.

Sin embargo, hay problemas con este concepto de pobreza como priva-
cién absoluta. En primer lugar, esta la cuestion de si es posible o no que una
medida de ingresos realmente pueda captar lo que entendemos por personas
que viven en una situacion “no razonable” de carencias; no todas las cosas que
permiten llevar una vida razonable pueden traducirse facilmente en mercan-
cfas comprables. Luego esta la cuestion de lo que entendemos por privaciin
—¢de donde viene nuestra idea de lo que la gente necesita?

! Véase Sutcliffe (2005:14), asi como Banco Mundial, “Medicién de la Pobreza a Nivel Mun-
dial”, disponible en: <http://web.worldbank.org/WEBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTPOVERTY /
0,contentMDK:20153855~menuPK:373757~pagePK:148956~piPK:216618~theSite PK:336992,00.
html y Las Metas de Desarrollo del Milenio, disponible en: <http://www.un.otg/millenniumgoals>.
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El propésito aqui es, en primer lugar, examinar las diferentes maneras en
que podemos definir la pobreza. Se argumentara (seccion II) que lo que la
gente en general entiende por pobreza —o, mas generalmente, por bienestar
econémico— no puede ser adecuadamente cubierto por una inica medida
absoluta. En particular, el significado no puede ser adecuadamente cubierto
por el nivel absoluto de ingresos de una persona o de un pueblo. Esto ha
sido ampliamente reconocido y se encarna en el Indice de Desarrollo
Humano de las Naciones Unidas (IDH), en el concepto de capacidades de
Sen, y en cierto grado en las propias MpDM. El hecho de que haya varios fines
en las MDM pone de relieve el reconocimiento de que alcanzar un objetivo de
un cierto nivel de ingresos, por si mismo, no eliminara la pobreza. Un tema
estrechamente relacionado que se analiza en esta seccion es que la pobreza
(o el bienestar), no puede ser captada adecuadamente por una sola medida o
con una combinacién de medidas individuales, como el IDH.

Sin embargo, otra preocupacion que desaffa todos estos conceptos de
pobreza y bienestar econdémico se discute en la seccion III. Ninguno toma
en cuenta las cuestiones de la desigualdad en la distribucion del ingreso o
la distribucion segin otras medidas de bienestar. El no incorporar, siquiera,
una consideracion de la distribucion en el proceso de definir la pobreza (o,
mas en general, el bienestar econémico) es conceptualmente problematico,
si es que no es simplemente erréoneo. Aunque esta cuestion conceptual ha
sido ampliamente reconocida, sus implicaciones no han sido adecuadamente
consideradas.

Tal vez lo mas importante es que el no considerar la distribucion genera
graves problemas practicos en las campanas contra la pobreza; en el mejor
de los casos, al limitar su impacto y en el peor, condenandolas al fracaso
(seccion 1V). Sila pobreza se entiende en términos absolutos, sin tener en
cuenta las cuestiones de distribucion, las estructuras sociales que generan la
pobreza tienden a ser ignoradas. La politica econdmica se considera entonces
una cuestion técnica y se centra a menudo en programas particulares que se
dirigen a ayudar a los pobres a mejorar su situacion absoluta: nuevas varie-
dades de semillas para aumentar los ingresos, los mosquiteros tratados con
insecticida para mejorar la salud, mas escuelas para elevar el nivel de educa-
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cion. Este tipo de politicas, cuando en realidad son aplicadas correctamente,
puede tener efectos positivos (aunque a veces —por ejemplo, la introduccion
de nuevas variedades de semillas— puede tener efectos contradictorios). Sin
embargo, deja sin resolver y sin examinar las estructuras sociales, las rela-
ciones de poder, que han generado y siguen generando pobreza.

En gran medida, los pobres son pobres porque no tienen poder, y no
tienen poder porque son pobres. Cuando se considera el poder, el foco de
la politica econémica muda hacia cuestiones como la reforma agraria y el
control efectivo de las acciones del Estado, es decir, de los factores subya-
centes que determinan el gasto en salud, educacion y otros servicios sociales.
El problema de la pobreza, entonces, se plantea como un problema socio-
politico, no simplemente como un problema técnico. Los cambios técnicos
pueden producir cambios en las relaciones socio-politicas, y esa es una de
las razones, ademas de sus repercusiones directas, por la que a menudo son
buenos esos cambios. Sin embargo, las soluciones técnicas tienen menos
probabilidades de ser eficaces, cuando se aplican sin tener en cuenta las
relaciones de poder —de lo que se hablara mas en la seccion IV).

El debate sobre el significado de la pobreza no es nuevo. El problema
de averiguar qué hace que las personas estén bien o mal ha sido examinado
por economistas y filésofos, desde Adam Smith a Karl Marx hasta John
Rawls, Amartya Sen y muchos otros. Gran parte de esta discusion es muy
util, y tendremos ocasion de apoyarnos en ella. El objetivo principal es
conectar estas cuestiones con la fase actual de las campafias para eliminar,
o al menos reducir, la pobreza, y con las politicas particulares que surgen
en estos esfuerzos. Gran parte de lo que se dira es una critica del programa
MDM de las Naciones Unidas. Al mismo tiempo, sin embargo, se espera hacer
alguna contribucion a este debate continuo.

LA POBREZA COMO UN CONCEPTO MULTIDIMENSIONAL

Comunmente medimos el bienestar econémico de las personas, por sus
ingresos o la riqueza material. Una persona es pobre o rica, en el lenguaje
comun, porque él o ella tiene un ingreso alto o bajo, o una cantidad grande
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o pequefia de riqueza material. Todo se reduce a una cantidad de dinero. Sin
embargo, aunque a veces haya una fijacién en el dinero, por lo general se
reconoce que el dinero no es en si el que determina el bienestar de uno. El
dinero es la medida de las cosas que puede comprat, los productos que vemos
como los determinantes de nuestro bienestar. En la medida en que es verdad
que el bienestar de la gente esta determinado —o casi determinado— por los
productos basicos, bienes y servicios disponibles en el mercado, esto no
es insensato.

En realidad hay importantes componentes de lo que determina el bienestar
de las personas que no son bienes y servicios disponibles en el mercado. Por
otra parte, los bienes y servicios, estén o no estén disponibles en el mercado,
son ellos mismos —como el dinero— mas precisamente vistos como un me-
dio para algo mas, algo que determina el bienestar de las personas. En un
pasaje muy citado de La Rigueza de las Naciones, por ejemplo, Adam Smith
escribe acerca de la pobreza en términos de la capacidad de una persona
para aparecer en publico sin verglienza, y, en su tiempo, hacer esto habria
dependido de ser el duefio de una camisa de lino: “[...] en los tiempos
actuales, en la mayor parte de Europa, un trabajador se avergonzarfa de
aparecer en publico sin una camisa de lino, cuya falta se supone que denota
el grado vergonzoso de pobreza en el que, se presume, nadie puede caer sin
una mala conducta extrema.”” No es la camisa de lino por sf misma la que
define la pobreza, sino la ausencia de la capacidad de aparecer en publico
sin verglienza.

El concepto de capacidades (capabilities) de bienestar econémico ha sido
establecido por Amartya Sen. El argumenta que “[...] el enfoque adecuado
para evaluar el nivel de vida [...] es algo que puede llamarse la capacidad de
una persona [... Es la] capacidad de funcionar [...] que mas se acerca a la
nocién de calidad de vida” (Sen 1983:160).” La capacidad general para fun-
cionar en la sociedad implica, ademas de la capacidad de Smith para “aparecer

% Smith (1937 [1776], libro quinto, capitulo 11, articulo TV: 822).
3Sen ha desarrollado ampliamente este concepto en varios lugares. Véanse, por ejemplo, Sen (1983,
1987 y 1992).
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en publico sin verglienza”, las capacidades mas basicas, por ejemplo, para
satisfacer las necesidades nutricionales, para escapar de las enfermedades
evitables, para ser protegido, para ser vestido, para poder viajar y ser educado
(Sen 1983:162-163).

Para el individuo, muchas de estas capacidades se pueden satisfacer
con dinero. Los requerimientos de nutrientes, por ejemplo, casi siempre
se pueden satisfacer si el individuo tiene suficiente dinero. En su conocido
estudio de las hambrunas, Sen sefiala que el hambre en general no surge
porque una sociedad tiene una absoluta falta de alimentos, sino porque la
gente, o algunas personas, no tienen los derechos que les permiten obtener
alimentos. (Sen 1981) Un derecho basico es el dinero con el que se puede
comprar alimentos.

La satisfaccion de otras capacidades, sin embargo, no puede ser com-
pletamente alcanzada a través del mercado. En un grado considerable, la
capacidad del individuo para evitar la enfermedad depende de un amplio
conjunto de condiciones sociales y de los bienes publicos (por ejemplo,
los programas de vacunacién y el aire limpio). La capacidad de llegar a ser
educado también depende en gran medida de elementos fuera del mercado,
aunque ciertamente hay aspectos de la educacién que se pueden comprar
como mercancia. Y la capacidad de viajar, por lo general, depende en gran
medida de la existencia de bienes publicos —carreteras y puertos.

Mas atn, incluso silos productos adquiribles establecen las capacidades
de una persona, para diferentes personas diferentes cantidades (y tipos) de
los productos basicos son necesarios para establecer las mismas capacidades.
El ejemplo mas evidente, al que Sen da énfasis, es la diferencia entre una
persona que tiene una discapacidad fisica importante y una persona que no
tiene esa discapacidad. La primera —por ejemplo, una persona que es incapaz
de caminar— requiere mas y diferentes productos para obtener la capacidad de
viajar. Del mismo modo, la capacidad de satisfacer las propias necesidades
nutricionales requiere de mas mercancias para una persona muy grande que
para una persona muy pequefia. Asi que la misma cantidad de dinero no
proporciona el mismo grado de bienestar para estas dos personas.
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El enfoque de capacidades de Sen respecto del bienestar y la pobreza,
ha tenido un impacto muy grande y positivo al colocar la medicion, el
analisis y las politicas relacionadas con el bienestar material sobre una base
mas completa y realista. Afectd, en particular, la formacion del Indice de
Desarrollo Humano de la Organizacion de las Naciones Unidas (oNU) y las
Metas de Desarrollo del Milenio —las cuales se discutiran en breve—. Hay, sin
embargo, una base para la confusion en el enfoque de Sen. Por una parte,
¢l desarroll6 el concepto con referencia a las capacidades de los individuos
—como lo ilustra el ejemplo sobre las personas con discapacidades fisicas—.
Por otro lado, el concepto ha sido ampliamente empleado en relacién con
sociedades enteras. A menos que creamos que dos sociedades tengan intrin-
secamente, por ejemplo, personas de muy diferentes tamafios o proporciones
muy diferentes de personas con discapacidad fisica, un ingreso nacional (o
riqueza) semejante en ambas sociedades debe conducir a capacidades simi-
lares —al menos con respecto a estas capacidades que pueden ser atendidas
a través del mercado—. Incluso con las capacidades que requieren grandes
componentes que no son del mercado —la salud y la educacion—, la capacidad
general de las sociedades para asegurar las capacidades individuales de su gente
debe tener una estrecha relacion con el monto de ingresos (o de riqueza)
en las dos sociedades. Si dos sociedades con el mismo nivel de ingresos (y
la riqueza) son muy diferentes en términos de las capacidades individuales,
no es porque las dos sociedades tengan diferentes capacidades en general.

Es ampliamente reconocido que el bienestar material no puede ser iden-
tificado so6lo con el ingreso —sea examinando el ingreso de un individuo o
el de una sociedad—. Sin embargo, una gran cantidad de analisis y politica
sigue basandose en el enfoque unidimensional del ingreso, y el desarrollo
econémico es visto en términos de crecimiento econémico (es decir, en un
aumento en el nivel de ingresos). Cuando la pobreza es el foco del analisis, por
lo general, la medida es simplemente el nivel de ingresos de los pobres. Las
instituciones financieras internacionales, en particular, continian en gran
medida en esta ruta unidimensional. El trabajo que ha surgido a través de
las Naciones Unidas, sin embargo, ha tendido a basarse en una comprension
mas multidimensional del bienestar material.
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Con el Informe sobre Desarrollo Humano 1990, el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) present6 el Indice de Desarrollo Humano
(1pH) junto con la logica del indice. Parte de la 16gica era que:

[-..] La gente a menudo valora logros que no se expresan en lo absoluto, o no de
inmediato, en mayores ingresos o en las cifras de crecimiento: una mejor nutricién
y servicios de salud, un mayor acceso a los conocimientos, medios de vida mas
seguros, mejores condiciones de trabajo, la seguridad contra la delincuencia y la
violencia fisica, horas de ocio satisfactorio, y un sentido de participacién en la vida
economica, cultural y politica de sus comunidades. Por supuesto, la gente también
desea mayores ingresos como una de sus opciones. Pero el ingreso no es el todo
de la vida humana (PNUD 1990:9).

Los autores del Informe pasan a explicar el 1DH, una medida parcial de este
estandar de bienestar material mas amplio —mas vasto respecto a la medida
tradicional por la via de los ingresos—. El1 1DH es parcial, ya que es un indice ba-
sado en tres consideraciones: ingtesos, salud y escolaridad/alfabetizacion.* El
indice se basa en estos tres componentes, debido en parte a las limitaciones
de los datos. La garantia de acceso a los medios de vida, las condiciones de
trabajo y otros factores importantes mencionados en la cita anterior son
dificiles de medir, y encontrar datos comparables internacionalmente serfa
practicamente imposible. Ademas, si bien el significado de un indice de tres
variables es bastante dificil de explicar (si es que se puede explicar en abso-
luto), un indice de muchas mas variables perderfa sentido completamente.

El surgimiento del IDH como una medida del bienestar de los pafses —o
de la falta de éste— fue un acontecimiento importante y favorable. Fue un

# Uso el término escolarizacion y alfabetizacion en vez de educacién o conocimiento —los términos
mas cominmente usados para describir estas cuestiones— porque creo que esta es una descripcion mas
precisa de lo que se incluye en la construccién del IDH (véase PNUD 2006:394). Este componente
del IDH es una medida de las tasas de matricula y las tasas de alfabetizacién, no de la educacién o el
conocimiento, que son conceptos mucho mas amplios. De hecho, existe una confusién generalizada
sobre esta cuestién en la economia del desarrollo, ya que lo que la gente suele querer decir con
‘educacion’ es, de hecho, ‘la escolaridad’, es decir, un tipo particular de la educacién que imparte una
clase particular de conocimiento. Al confundir los dos, se implica que las personas que no tienen
escolaridad formal no tienen educacién y conocimiento, una idea muy engafiosa.
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paso en general respetado y aceptado para lograr una medida mas realista
de la situacién material de las personas y, al mismo tiempo, representaba y
superaba un amplio descontento con el enfoque unidimensional tradicional
relativo al ingreso.

Como una medida sumaria, univariable, del bienestar econémico, el IDH
tiene un considerable atractivo popular y politico (véase, por ejemplo, Pant
1999). Sin embargo, los complejos fendmenos socio-econémicos, son rara
vez descritos con exactitud por una medida de tal tipo. En particular, no
hay justificacién para que los tres componentes del IDH tengan asignada la
misma ponderacion —o, para el caso, de las ponderaciones 2 a 1 asignadas a
los dos componentes de la escolaridad/indice de alfabetizacién—. ;Por qué,
por ejemplo, pensariamos que el efecto de un aumento de uno por ciento
en el logaritmo de los ingresos debe ser igual en valor a un aumento de uno
por ciento en el promedio de vida? y ¢por qué este impacto tiene que ser el
mismo en todos los niveles? (véase McGillivray 1991 y Cahill 2005). Estos
problemas formales en la creaciéon de un indice de bienestar econémico
no son simplemente técnicos, sino que reflejan los problemas reales —tal
vez la imposibilidad— de describir y evaluar una situacién compleja con una
sola variable.

La formulacién de las Metas de Desarrollo del Milenio parece haber
incorporado un reconocimiento del hecho de que el bienestar material no
puede ser descrito por una sola variable. Sin embargo, implicitamente, las
MDM aceptan la idea de que la pobreza se define en términos de ingresos. El
primer objetivo de las MDM es “erradicar la pobreza extrema y el hambre”,
mientras que en la parte de la pobreza el objetivo es “reducir a la mitad la
proporcion de personas que viven con menos de un ddlar al dia”. La multi-
plicidad de objetivos en las MDM —en materia de educacion, la igualdad de
género, mortalidad infantil y otras medidas de salud, la sustentabilidad del
medio ambiente, y “una asociacién mundial para el desarrollo”- parecen
componentes del desarrollo, pero no son medidas de la pobreza. Esta distin-
cién puede parecer un remilgo semantico, pero pone de relieve la continua
falta de claridad sobre las cuestiones conceptuales que estan en la base de
las estrategias economicas en y para zonas de bajos ingresos del mundo.
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Sin embargo, el hecho de que las MDM incluyen un conjunto de metas que
no se refieren simplemente a los ingresos, es un paso importante y positivo
para alejarse del foco tenaz en los ingresos.

LA POBREZA COMO UN CONCEPTO RELATIVO

El problema con las MDM, como ocurre con el IDH y muchas otras concep-
tualizaciones de la pobreza, es que ignoran —o practicamente ignoran— los
problemas de distribucion del ingreso.” La definicién de un délar al dia para
la extrema pobreza es, como se acaba de sefalar, una base principal de las
MDM, y el componente de ingresos del 1pH incluye solo el nivel de ingresos
per capita de un pafs. Las MDM incluyen la promocion de la igualdad de género
y el empoderamiento de las mujeres, y el PNUD ha comenzado a calcular y
publicar, junto con el 1DH, un indice de desarrollo de género. Pero, siendo
como es tan importante y valioso el foco en la igualdad de género, no es
lo mismo que un examen general de las cuestiones de la desigualdad y no
altera nuestra comprension de la pobreza.®

LLa pobreza absoluta, sea cual sea la definicion precisa que se utilice, esta
muy extendida en el mundo, y crear las condiciones para que las personas se
muevan —o, mejor aun, las condiciones que les permitan trasladarse por
si mismas— de menos de un ddlar o dos ddlares al dia a un nivel material
superior, es extremadamente deseable. Al examinar la disputa sobre cémo
definir la pobreza, si concepto absoluto o relativo es mas significativo, Sen
(1983:159) afirma: “Hay, yo dirfa, un ntcleo absolutista irreductible en la idea
de la pobreza. Uno de los elementos de ese nucleo absolutista es bastante
obvio, aunque la literatura moderna sobre el tema a menudo hace lo posible

% Stanton (2006) presenta un nuevo calculo del DH basado en la consideracién de la distribucion del
ingreso, la salud, la escolatizacién y la alfabetizacién. Es un ejercicio muy util y demuestra cémo los
rangos cambian cuando la distribucién se toma en cuenta.

¢ De hecho, no sélo es matematicamente posible la mejora en la igualdad de género (medida, por
ejemplo, mediante la brecha salatial entre hombres y mujeres), mientras que la distribucién global
del ingreso se vuelve mas desigual, sino que esto es precisamente lo que ha sucedido en Estados
Unidos, y en otros paises, en las dltimas décadas.
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para ignorarlo. Si hay inanicién y hambre, entonces —no importa lo que
aparezca en términos relativos— esta claro que hay pobreza. En este sentido,
el cuadro —si procede— tiene que tomar asiento detras de la consideracion
absolutista posiblemente dominante”. Sin embargo, un enfoque exclusivo
en la pobreza absoluta, que omite la consideracion directa y explicita de
la distribucién del ingreso, tiene problemas. En efecto, es muy engafioso
definir la pobreza, simplemente por el estandar absoluto.

La pobreza es un fenémeno contingente y construido socialmente, y
el significado del término varfa segun las sociedades y con el tiempo. Esta
contingencia esta implicita en el estandar de las definiciones formales de la
palabra. Consideremos, por ejemplo, la definicién ofrecida en el diccio-
nario Merriam-Webster Online: “La pobreza: 1a: el estado de una persona que
carece de una cantidad de dinero o bienes materiales normal o socialmente
aceptable” (véase, <http:/ /www.m-w.com>). El término clave aqui es “social-
mente aceptable”. sQué es lo que determina lo socialmente aceptable? Es
decir, qué es lo que determina nuestro estandar para definir la pobreza? Una
norma es necesaria para definir la pobreza, y la norma, una vez que vamos
mas alla de la inanicién y el hambre, es por necesidad relativa.

El enunciado de Adam Smith, citado anteriormente, en relacion con la
vergiienza de una persona por aparecer en publico sin una camisa de lino, reco-
noce el aspecto relativo del concepto de pobreza. La norma camisa de lino
refleja las condiciones de bienestar material en Europa durante la época de
Smith, pero en otras ocasiones y otros lugares la norma serfa diferente.

En el otro extremo del espectro ideolégico, Karl Marx expres6 la misma
idea basica. En su ensayo de 1847, Trabajo asalariado y capital, discutiendo
coémo determinamos el bienestar econémico de la gente, escribe: “Una casa
puede ser grande o pequefia; en tanto las casas circundantes sean igualmente
pequefias, satisface todas las demandas sociales de una vivienda. Pero si surge
un palacio al lado de 1a casita, la casita se reduce a una choza [...] Nuestras
necesidades y placeres surgen de la sociedad; los medimos, por lo tanto, por
la sociedad y no por los objetos de su satisfaccion. Debido a que son de
caracter social, son de naturaleza relativa” (sin fecha, [1847]:268-269).
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Una declaracion similar, si bien mas contemporanea sobre la cuestion,
es la del antropodlogo Sahlins (1974:37): “Los pueblos mas primitivos del
mundo tienen pocas posesiones, pero no son pobres. La pobreza no es una
determinada cantidad de mercancias, ni es sélo una relacién entre medios
y fines; sobre todo es una relacion entre las personas. LLa pobreza es una con-
dicién social”. La declaracion de Sahlins conlleva la implicacion radical que
la ‘pobreza absoluta’, absoluta en términos de la falta de bienes y servicios,
realmente no tiene sentido. Las personas mas primitivas del mundo —Sahlins
parece tener en mente a los bosquimanos del Kalahari o los esquimales
de Alaska (presumiblemente de una época anterior)— sin duda no tienen
mas bienes y servicios que los grupos del decil de ingresos mas bajos en
practicamente todos los paifses de la actualidad. Asimismo, en términos
de escolaridad y la atencion sanitaria, estos pueblos no estan mejor que
los grupos mas desposeidos en los paises en la actualidad. Sin embargo,
segun la tesis de Sahlins, en el contexto de sus propias sociedades no son
pobres. En sociedades primitivas, relativamente igualitarias, la pobreza es
inexistente. Es sélo cuando se incorpora a estos pueblos (conceptual, si no
practicamente) en una sociedad mas amplia, nacional o mundial, que caen
en la pobreza.

El examen de la experiencia histérica de casi todos los paises de altos
ingresos subraya aun mas el significado contingente —o familiar— de la
pobreza. En Estados Unidos, por ejemplo, al final del siglo xviir cuando el
pais se hizo independiente, segiin estimaciones actuales, el producto nacional
bruto (PNB) per capita era de 750 dolares a precios de 1990, muy cerca de 2
ddlares por dia (Atack y Passell 1994, cuadro 1.2). Sin embargo, nadie ve a la
sociedad estadounidense de esa época como si en ella la pobreza hubiera sido
masiva, como la cifra de un ingreso diario de 2 délares por dia implicaria.
Ciertamente hubo personas que vivian en la pobreza en ese momento en
Estados Unidos, pero la pobreza estaba determinada por las normas de la
época; su posicion con respecto a otros —los grupos de ingresos medios
o tal vez los ricos— era la que definia la pobreza. El ejemplo expresa que no
hay pobres, a menos que también haya ricos, o que algunas personas son
pobres sélo en la medida en que otros son ricos.
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Estas cuestiones han sido reconocidas por Sen (1983), pero de una
manera que distingue entre pobreza en términos de capacidades y la pobreza
en términos de recursos. Sen sostiene que la pobreza es un concepto abso-
luto, en términos de capacidades de las personas, pero al mismo tiempo
en diferentes circunstancias sociales —sociedades diferentes— se requieren
diferentes recursos mercancias para que las personas alcancen sus capaci-
dades. Refiriéndose al ejemplo de Smith de la camisa de lino, Sen sefiala que
la capacidad de aparecer en publico sin vergiienza es una capacidad absoluta,
pero los recursos necesarios para cumplir con esta capacidad son relativos,
determinados por las normas de la sociedad en particular. “A riesgo de sim-
plificar demasiado, me gustarfa decir que la pobreza es una nocion absoluta
en el espacio de posibilidades, pero muy a menudo toma una forma relativa
en el espacio de las mercancias [...]” (Sen 1983:161).

El fenémeno por el cual las necesidades de mercancias de la gente se
determinan en un sentido relativo, dependiendo de la sociedad en que viven,
es en parte psicologico. Como dice Marx, medimos nuestras necesidades por
la sociedad, es decir, que percibimos nuestras necesidades por lo que vemos
a nuestro alrededor, lo que otros tienen en nuestra sociedad, y qué ha sido
socialmente determinado como la norma. Decir que son nuestras necesidades
psicoldgicas no quiere decir que son menos reales. Una vez superadas el
hambre y la inanicién, el como la gente percibe sus necesidades (y como los
otros perciben sus necesidades) es lo que define su posicion, su pobreza,
y sin duda su verglienza. Lo psicolégico —o lo psicosocial- no es menos
real, simplemente porque no esta obviamente conectado a una necesidad
biolégica, como lo esta una ingesta calérica minima.

Mais atn, al cambiar las sociedades, al ocurrir el crecimiento econémico,
cambia todo tipo de necesidades. Por ejemplo, conforme aumenta el ingreso en
la sociedad, el empleo tiende a moverse fuera y lejos de la casa, generando una
necesidad de servicios de transporte. Como otro ejemplo afin lo muestra,
el crecimiento econémico esta acompafiado generalmente por el aumento
de la participacion de la mujer en la fuerza de trabajo remunerada, gene-
rando necesidades de servicios (o bienes de capital del hogar) para sustituir
el trabajo realizado tradicionalmente en el hogar por las mujeres. Ademas,
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como la naturaleza del trabajo cambia la educacion y la formacion ya no
puede tener lugar en y alrededor del hogar (como sucede en las sociedades
agricolas tradicionales), y asi surge una necesidad de escolarizacion. Nuevos
tipos de trabajo, asociados con la expansiéon econémica también generan
una necesidad de cambios en la dieta y en los estimulantes. Pomeranz (2000,
capitulo 3) senala que durante los siglos xvi y x1x, la intensidad del trabajo
en Inglaterra aumenté considerablemente, proporcionando una base para la
expansion econdmica, y esta mayor intensidad de trabajo creo la necesidad
de aumentar las calorfas, suministrada en gran medida por el aztcar y por
toda una clase de estimulantes —té, café, tabaco y cacao.

Una vez se reconoce que las necesidades son determinadas socialmente,
dependientes de las condiciones sociales y relativas a las normas de la so-
ciedad en general, entonces el papel de la distribucion del ingreso como un
factor determinante de la pobreza entra en escena. La pobreza existe, como
todos parecen aceptar, cuando la gente tiene necesidades no satisfechas. En
dos sociedades en las que el ingreso absoluto del segmento inferior (por
ejemplo el quintil inferior) es la misma, la pobreza sera mayor en la sociedad
donde la distribucion del ingreso es mas desigual, ya que el segmento inferior
se alejara mas de la norma y por lo tanto habra mas carencia de necesidades
socialmente determinadas. El crecimiento econémico en si mismo tendera a
tener un impacto limitado en la pobreza cuando la desigualdad permanece
sin cambio, ya que, en la medida en que los estandares de necesidades de la
sociedad aumenten, junto con el nivel medio de ingresos, quienes estén en
la base seguiran siendo quienes estén en mayor necesidad.

Por supuesto, las normas sociales o las normas por las que se determi-
nan las necesidades de la gente rara vez son claras, y la forma en que son
establecidas es compleja. Por ejemplo ¢son normas establecidas por lo que
la persona o la familia media tienen? ¢O las normas son establecidas por lo
que el grupo mas rico puede obtener? ¢Existe un estandar para una sociedad
o normas diferentes en los distintos niveles? ¢Las necesidades de los que se
ubican en la media estan determinadas por las de quienes estan encima de
ellos, mientras que las necesidades de las personas en la parte inferior estan
determinadas por lo que tienen los del centro? A los efectos de definir la
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pobreza, las necesidades son probablemente mejor entendidas en relacion
con lo que tienen los de en medio, y la gente esta mas en la pobreza a medida
que se aleje de la mediana. Sin embargo, las normas, incluso las normas de la
pobreza, probablemente son influidas por quienes estan en la parte superior
de la sociedad.

Aqui el énfasis en la conexién indisoluble entre la distribucion del ingreso
y la pobreza no es nuevo. Por una parte, en los paises de ingreso alto el
estandar para la definicion de la pobreza a menudo ha sido relativo, conec-
tado a la distribucion del ingreso —por ejemplo, la definicion de la pobreza
como existente cuando el ingreso de una persona es menos de la mitad de la
media. De hecho, los pafses de la Union Europea utilizan 60% del ingreso
promedio para definir la linea de pobreza (véase European Social Statistics,
Eurostat, 2000). El argumento en este caso, sin embargo, es que el mismo
razonamiento que conduce a una definicién relativa de la pobreza en los
paises de altos ingresos, una definicion que incluye la distribucion de los in-
gresos, se aplica también en paises de bajos ingresos —dejando espacio para
cualificaciones teniendo en cuenta las condiciones extremas de inanicion
y hambre.

Por otro lado, hay un creciente reconocimiento de la importancia del
impacto de la distribucion del ingreso en la pobreza en los paises de bajos
ingresos, incluso en el contexto de una definicién de pobreza absoluta. Si el
crecimiento econémico va acompanado de la igualdad de la distribucion del
ingreso, la pobreza absoluta (medida por los 2 délares por dia) se reduce mas
que cuando el crecimiento ocurre sin la ecualizacion. Dado que el crecimiento
econémico no significa automaticamente una mayor igualdad de ingresos,
hay preocupacion por que la estructuracion del crecimiento sea de manera tal
que resulte mas favorable ala reduccion de la pobreza absoluta. Por ejemplo,
Khan (2005), examinando la experiencia de un amplio conjunto de paises de
bajos ingresos y usando una medida absoluta de la pobreza, sostiene que el
aumento del empleo es una base para la reduccion de la pobreza, debido a
suimpacto sobre la distribucion del ingreso. Si bien la expansion del empleo
reduce la pobreza mediante el crecimiento econémico, su impacto por la
via de cambios en la distribucion de ingresos tiende a ser mayor.
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El argumento, sin embargo, se basa en una definicion diferente de la po-
breza y no sélo implica que el crecimiento sin una mayor igualdad sera
menos eficaz en la reduccion de la pobreza, sino que el crecimiento sin
una mayor igualdad no tendera a reducir la pobreza o sélo tiene un impacto
parcial sobre la reduccion de la pobreza.

LLa pobreza absoluta es importante todavia. Lo que se argumenta aqui
no es a favor simplemente de una definiciéon de pobreza en términos rela-
tivos. Como se dijo en la seccién anterior, con una sola variable rara vez
se puede describir con precision una situacion socioeconémica compleja,
y la pobreza sin duda entra en esta categoria. Si bien puede ser tentador
simplificar nuestra comprension de la pobreza mediante la adopcion total
de la definicién absoluta o del enfoque relativo, serfa erréneo hacerlo. Sin
embargo, debido a que la discusion sobre la pobreza en los paises de bajos
ingresos esta actualmente dominada por el enfoque absoluto, parece nece-
sario hacer hincapié en el concepto relativo.

DE LA POBREZA COMO DISTRIBUCION:
LA CUESTION PRACTICA

Al dar énfasis al concepto relativo de la pobreza, también se esta necesaria-
mente haciendo hincapié en el examen de la distribucioén del ingreso (y la
riqueza) en cualquier discusion sobre la pobreza. Si bien es posible prestar
atencion a la distribucion del ingreso en el marco del concepto absoluto
de la pobreza —como muchos analistas lo hacen—, el énfasis en el concepto
relativo fuerza a traer a la palestra este tema en cualquier discusion sobre
la practica de las politicas que puedan reducir la pobreza. Una critica de los
aspectos del proyecto de Desarrollo del Milenio va a aclarar algunos de
estos temas.

Las MpM, el crecimiento econémico
y las trampas de la pobreza

El enfoque de politica econémica del proyecto de Metas de Desarrollo del
Milenio ha sido desarrollado en el Reporte Sachs, Invirtiendo en el Desarrollo:
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un plan prdctico para conseguir las Metas de Desarrollo del Milenio (Proyecto del
Milenio de las Naciones Unidas 2005). El proyecto MDM se basa en un con-
cepto de pobreza absoluta como se sefald anteriormente, siendo el primero
de los objetivos el de reducir, para 2015, a la mitad el nimero de personas
que viven con menos de 1 délar por dia.

El Reporte Sachs, que define la pobreza como pobreza absoluta, se
centra en el crecimiento econémico. Si bien el crecimiento econémico per
se no es una de las MDM, el informe toma el crecimiento econémico como
la clave para la consecucion de las MDM —los objetivos de reduccion de la
pobreza y varios otros objetivos—. El Reporte Sachs no supone simplemente
que el crecimiento va a resolver automaticamente todos los problemas, es
decir llevar a la consecucion de los distintos objetivos; presta atencion a los
datos de crecimiento, especificando politicas orientadas hacia los diferentes
objetivos. Sin embargo, el crecimiento econémico es clave, y la atencién a
otros aspectos del progreso se inscribe en el marco del crecimiento. Cues-
tiones relativas a la distribucién del ingreso —por no hablar de cuestiones
relacionadas con el poder social y politico— se ignoran. En todo el texto
del Reporte Sachs no aparece el término ‘distribucion del ingreso’ y en nin-
guna parte del Informe Dieg Recomendaciones clave hay ninguna referencia a la
desigualdad o la igualdad, a excepcion de la inclusion de la zgualdad de género,
junto con muchas otras cuestiones en las que las estrategias de reduccion
de la pobreza deben centrarse, por ejemplo, la productividad rural, salud,
educacion, entre otras. (Aunque en el informe se habla de ‘empoderamiento’,
el término se utiliza para significar aumento del bienestar econémico abso-
luto de la poblacién. El aumento del bienestar econémico de la poblacion
es algo bueno, pero no es lo mismo que el cambio en las relaciones sociales
que constituyen el empoderamiento real. Esta cuestion se examina con mas
detalle mas adelante.

El enfoque basico del Reporte Sachs sobre el crecimiento econémico
es argumentar que los pobres son pobres porque estan atrapados en una
trampa de la pobreza. Porque las personas y los paises pobres tienen ingre-
sos tan bajos que no pueden ahorrar e invertir lo suficiente para salir ellos
mismos de la pobreza: “Ahora podemos ver la esencia de la trampa de la
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pobreza. Los paises mas pobres ahorran muy poco para lograr el creci-
miento econémico, y la ayuda es demasiado baja para compensar la baja
tasa de ahorro interno” (p. 34). A raiz de este diagnodstico del problema y
de la atencion al crecimiento econémico, la mayor parte del informe esta
dedicada a las cuestiones de como movilizar suficiente capital, para que
las tasas de inversion puedan aumentar en los paises de bajos ingresos. La
respuesta es una combinacion de mayores cantidades de ayuda extranjera,
mayores cantidades de ahorro interno y de politicas macroeconémicas que
induciran “enormes inversiones nuevas” (p. 63).

Elinforme contiene numerosas recomendaciones particulares de politica
que son directamente relevantes para las condiciones de los pobres. Estos
incluyen (capitulo 5), por ejemplo:

e Asegurar la universalizacion y finalizacion de la educacion primaria a través de
“la]bolicion de las cuotas escolares, e incentivos especiales para llevar a los grupos
mas marginados a la escuela” (p. 85), asi como la construccion de nuevas escuelas
y la contratacién de mas maestros.

e El aumento de la productividad alimentaria de los pequefios agricultores a través
de una nueva revolucion verde en Africa y en partes marginadas de América Latina
y Asia, con la participacion de inversiones privadas para mejorar la disponibilidad de
agua y ampliar la infraestructura y ampliar el conocimiento y la disponibilidad
de la tecnologfa mas productiva.

e [acreacion de empleo en la manufactura mediante la expansion de la infraestructura
urbana, apoyo a los programas de capacitacién y un trato fiscal favorable para los
inversionistas —sobre todo, al parecer, a los inversores extranjeros.

Barreras para el cambio

En general, estos son programas valiosos —aunque mas adelante se discutiran
los alegatos al respecto de un trato fiscal favorable para atraer la inversion
extranjera. El problema radica, en primer lugar, en las explicaciones de por-
qué estos programas todavia no se han aplicado en gran parte del mundo
de bajos ingresos. Basicamente, el informe dice que estos programas han
faltado a causa de la trampa de la pobreza y por la ignorancia. La gente en
los paises pobres no ha tenido los fondos para llevar a cabo los programas
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necesarios, y han sido ignorantes —los funcionarios del gobierno, las empresas
y los pobres— respecto de las politicas adecuadas y las tecnologias que se
necesitan. En cuanto a la supuesta ignorancia de los funcionarios del gobierno,
por ejemplo: “[la ...] razén por la que algunas de las metas [de Desarrollo
del Milenio] no se estan alcanzando, es simplemente porque los politicos
no son conscientes de los desafios, no saben qué hacer, o por negligencia
respecto de cuestiones publicas esenciales” (p. 45). Respecto de la ignorancia
de los directores de empresa y de los propios pobres, el informe esta lleno de
invocaciones para difundir el conocimiento, casi como si esto fuera la pa-
nacea para la pobreza.

La difusién del conocimiento es una cosa buena. Pero la falta de cono-
cimiento en si rara vez es la barrera fundamental para el progreso, y, cuando
falta el conocimiento, el problema tiene raices que no son abordadas por el
informe. Elinforme parece explicar la falta de conocimiento por una combi-
nacion de una falta de comprensiéon de la importancia de los conocimientos
y la falta de fondos para apoyar la difusién del conocimiento. Serfa mas util
reconocer que el conocimiento estd ligado con el poder y la riqueza.

Consideremos, por ejemplo, la cuestion de la ampliacion de la escola-
ridad en los paises de bajos ingresos. India, a pesar de su impresionante creci-
miento econdémico en los tltimos afos y la tan cacareada fuerza de trabajo
altamente educada que ha desempefiado un papel importante en ese cre-
cimiento, sigue teniendo un record relativamente pobre en la educacion
basica. En 2004, la alfabetizacion entre las mujeres mayores de 15 afios fue
de 47.8% y de 73.5% paralos hombres (PNUD 2006:373). Si bien hay muchos
aspectos en una explicacion de estas bajas tasas (y de la disparidad de género),
el siguiente comentario de Dreze y Sen (1995:107) es ilustrativo:

[...] La democracia local a menudo ha sido socavada por la desigualdad social aguda. La
poca participacion de las mujeres en las instituciones representativas locales, tales como los
panchayats, es un claro ejemplo de este problema. En grandes zonas [de la India], el gobierno
local esta en manos de los hombres de casta superior de las clases privilegiadas, que sélo
débilmente rinden cuentas a la comunidad y a menudo terminan utilizando los servicios
publicos locales como instrumentos de clientelismo. En algunos casos, la élite rural ha sido
no soélo indiferente a la promocién general de los servicios publicos locales, sino incluso ha
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impedido su expansién para evitar el empoderamiento de los grupos desfavorecidos. En
Utter Pradesh, por ejemplo, todavia es posible encontrar pueblos donde un poderoso
terrateniente se ha opuesto activamente a la creacién de una escuela del pueblo.

La situacion de la India no es la tinica que muestra la conexion entre el poder
social y el progreso —o la falta de progreso— de la escuela. Al examinar la situa-
cién del nordeste de Brasil en un documento perspicaz, titulado “El miedo
a la educacion”,; Tendler (2002) resume sus conclusiones como sigue:

En la investigacién realizada para este trabajo [...] los propietarios y gerentes de grandes
empresas de manufactura moderna en la industria textil, del vestido, del calzado del noreste
de Brasil reportaron que, para su agradable sorpresa, habian sido capaces de vivir con
el analfabetismo sin comprometer su capacidad de competir. No apreciaban una fuerza de
trabajo educada y, de hecho, a veces expresaban en voz alta “que la educacién en exceso
era algo malo”. Este miedo a la educacién también invade el pensamiento de los politicos
y los gobiernos, particularmente de los departamentos que apoyan el desarrollo econé-
mico —y en particular a nivel subnacional, donde las decisiones de financiar y mejorar la
educacion se hacen a menudo—. Estos actores frecuentemente interpretan que la snica
ventaja comparativa de su region en el desarrollo econémico es la originada en la mano
de obra barata; se preocupan de que una fuerza laboral mas educada puede disminuir esa
ventaja, llevando a un aumento general de salarios relativos de la regién, y reduciendo la
apreciada docilidad y el agradecimiento de la fuerza de trabajo de la region; también esperaban
perder la rentabilidad de su inversién en la mejora de la educacion, a causa de la emigracion
de los mejores trabajadores. Las experiencias mencionadas anteriormente acerca de los
propietarios de la empresa y los directivos, a su vez, parece que se traducen en una falta
de presion sobre los gobiernos de importantes élites locales para mejorar la educacion,
una especie de fatal ausencia de presiones derivadas de la demanda. Estas percepciones
distintas, es importante tener en cuenta, son eminentemente racionales, tanto en términos
privados como econémicos.

Mais alla de estos casos particulares, diversos estudios han mostrado una
relacion general entre la desigualdad, especialmente en la propiedad de la
tierra, y la débil expansion de la escolarizacion (Bowles 1978; Galor ez al.
2004; Alesina y Rodrik 1994). El punto comun de estos ejemplos y estudios
de caracter mas general es que tienden a demostrar que la falta de avances en
la escolarizacion, en zonas de bajos ingresos del mundo no se explica por la
falta de voluntad, la ignorancia acerca de los beneficios de la escolarizacion
o incluso por la falta de fondos en si. En cambio, la falta de progreso en la
educacion a menudo, si no siempre, se explica por el hecho de que los grupos
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de poder no tienen interés en avanzar en la escolarizacion de la poblacion. Su
interés puede ser directo (una fuerza laboral educada puede ser menos docil)
o indirecta (no vale la pena pagar una fuerza de trabajo educada) o puede
funcionar en un nivel social mas amplio (una poblaciéon educada puede ser
menos propensa a aceptar el status guo). No importa como sea visto, tal
interés es real, y la capacidad de quienes tienen ese interés para imponerlo
sobre la sociedad en general es el resultado de su poder socio-politico
y su situacion economica, es decir se trata de un resultado de la desigual
distribucion del ingreso y la riqueza. En muchas sociedades, entonces, es
dificil imaginar un progreso real en la educacion sin algunos cambios en la
estructura del poder y la distribucion del ingreso y la riqueza.

Impactos de la distribucidn del crecimiento

En su llamamiento a aumentar “la productividad de los alimentos de los
pequenos agricultores”, el Reporte Sachs vuelve a ver el problema en tér-
minos de ignorancia. Abogando por una nueva revolucion verde en Aftica
y las regiones olvidadas de Asia y América Latina, el Reporte presenta la
reduccion de la pobreza y el desarrollo econémico como algo posible de
lograr a través de la so/ucion técnica. Sibien, como se sefial6 anteriormente, las
recomendaciones del informe no tienen en cuenta las cuestiones de distribu-
cién que crean barreras para el cambio, su enfoque sobre la solucion técnica
también oculta los impactos distributivos de sus programas preferidos —de
su receta, en particular, para una nueva revolucion verde.

Elimpacto distributivo de las anteriores revoluciones verdes es un tema
de controversia. Por un lado, la mayor produccion de granos consecuencia de
semillas de alto rendimiento e insumos asociados, puede contribuir al
crecimiento econémico general; y la mayor disponibilidad y menores
precios de alimentos basicos, mejorar la suerte de los pobres. Ademas, los
pequenos agricultores pueden beneficiarse tanto como productores como
consumidores. Por otra parte, la tecnologia de la revolucion verde tiende a
estar sesgada hacia el incremento de los rendimientos de la tierra, y por lo
tanto no puede haber una fuerte correlacion entre el tamano de las parcelas
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y la magnitud de los beneficios que obtienen los agricultores. Ademas, la
eficacia de las semillas de alto rendimiento depende, en general, del acceso al
agua y la compra de insumos —no solo de las semillas mismas, sino también
de los fertilizantes y plaguicidas— Elacceso ala compra de insumos y acceso
al agua por lo general exige el acceso al crédito (para financiar sistemas de
riego en el caso del agua), y los pequenos agricultores estan en clara des-
ventaja para obtener crédito. En muchas circunstancias, el acceso al agua
depende directamente del poder politico. Debido a que la tecnologia a la
vez mejora el rendimiento de la tierra como plantea la necesidad de crédito
para los pequefios agricultores, puede exacerbar la falta de tierras.

Algunas experiencias sugieren que la revoluciéon verde no sélo agudiza
las desigualdades, en general, sino que tiene un impacto particularmente
negativo en la desigualdad de género. Una adaptacion de la Organizacion
para Agricultura y la Alimentacion (Fao, por sus siglas en inglés) del trabajo
de Jiggins (1986) argumenta:

[...] A pesar de su éxito para aumentar la oferta agregada de alimentos la Revolucién
Verde, en cuanto enfoque de desarrollo, no se ha traducido necesariamente en beneficios
para los estratos mas bajos de la poblacion rural pobre, en términos de una mayor segu-
ridad alimentaria o mayor oportunidad econémica y bienestar ... La | introduccién de
variedades de alto rendimiento de arroz en Asia ha tenido un impacto importante sobre
el trabajo de la mujer rural y el empleo, la mayor parte desfavorable, mediante el aumento
de la necesidad de ingresos monetarios en los hogares rurales para cubrir los costos de los
insumos tecnoldgicos, lo que ha obligado a las mujeres a trabajar en la agricultura, ha
incrementado la necesidad de mano de obra femenina no remunerada para las tareas de la
agricultura, aumentando asi la carga de trabajo de la mujer, que ya era elevada; [y] eliminando,
mediante la mecanizacién, oportunidades salariales para las mujeres.

En cuanto a la aplicacion de los métodos de la revolucion verde en Africa,
el informe de la FAO continua:

[Los intentos] para reproducir la Revolucion Verde en Africa rara vez reconocieron la impor-
tancia de la actividad agricola independiente de las mujeres y de actividades generadoras
de ingresos para satisfacer las necesidades alimentarias de la familia, y de dinero efectivo
para la compra de bienes vitales para el bienestar familiar [...] El hecho de no percibir
y/o responder a la asignacién diferenciada de recursos y responsabilidades entre hombres
y mujetes en los hogares agricolas, significé que las necesidades laborales de las mujeres
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para la produccién de cultivos se incrementaran, aunque el control de los ingresos qued6
en manos de los hombres. Por otra parte, a las mujeres se les asignaron pequefias parcelas
de tierras marginales para la produccién de alimentos, lo que dio lugar a insuficientes
alimentos para la familia y a una mayor presion sobre entornos fragiles.”

Una revision de los analisis de los efectos distributivos de la revolucion verde
(Freebairn 1995) encontré que 80% de ellos concluyé que la introduccion
de la tecnologia sobre la base de variedades de alto rendimiento de grano
dio como resultado una mayor desigualdad a nivel de los productores e
interregional. El que la mayoria de estos estudios arribe a este resultado
no hace que la conclusiéon general sea correcta, y el impacto distributivo
de la tecnologia sigue siendo controvertido. Pero la cuestién no puede ser
vista como irrelevante, una conclusion que podria facilmente deducirse del
Reporte Sachs. Mas aun, como la resefia de Freebairn sugiere, el impacto
distributivo de la tecnologia de la revolucion verde depende, en gran parte,
del marco general en el que se adopta —ze. la naturaleza del marco institu-
cional y social—. Es decir, el grado en que una soluciéon técnica es probable
que mejore las condiciones de los pobres depende, en gran medida, del
contexto en el que se introduce —de la manera en que operen los mercados
y de la forma en que se apliquen las politicas de gobierno, lo que depende,
en gran parte, de la estructura previa de la distribucién y el poder.

El cuadro en el que la revolucion verde ha tenido impacto en muchas
partes del mundo ha sido un contexto con grandes desigualdades en la dis-
tribucion del ingreso y la riqueza; algo inmediatamente relevante es la distri-
bucién desigual de la tenencia de la tierra, lo que sirve para crear la pobreza y
limitar los cambios, como se ha mencionado anteriormente. La larga historia
de terratenientes, estructuras de latifundios-minifundios y la no tenencia de
tierras rurales, que ha caracterizado la vida rural en muchas partes del mundo,
ha generado desigualdad y pobreza generalizada (ya sea que se le defina en
términos absolutos o relativos). Al mismo tiempo, el poder politico de los

7 Bl informe de la FAO se encuentra disponible en <http://www.fao.org/rocus/E/Women/gtreen-c.
htm> (consultado el 28 de septiembre 2007). Respecto del fracaso de los programas de desarrollo en el
reconocimiento de los diferentes papeles de hombres y mujeres en la agricultura, véase Elson (1991).
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grandes terratenientes ha limitado el cambio: evitando programas sociales,
bloqueando la reforma agraria, el control de agua y limitando avances en
la productividad.

Atrayendo inversion en el contexto de la globalizacion

Una concentracion en el crecimiento sin tener en cuenta la distribucion del
ingreso y las relaciones de poder se manifiesta también en la promocion,
en el Reporte Sachs, de las ventajas fiscales como un medio para atraer la
inversion en general y la inversion extranjera en particular. Como dice el
Informe, la evidencia existente sugiere que las concesiones fiscales, cuando
se combinan con politicas complementarias apropiadas, por ejemplo expan-
sion de la infraestructura y la formacion de recursos, atraen la inversion
extranjera. L.a conexion entre la inversion extranjera y el crecimiento eco-
némico, sin embargo, es mas compleja que lo que sugiere el informe, y el
impacto de la inversion extranjera en la distribucién del ingreso y, por lo
tanto, en la reduccion de la pobreza, es al menos, un tema polémico.

El argumento de la trampa de la pobreza del informe es esencialmente
un argumento del lado la oferta, ya que explica la falta de inversion en paises
de bajos ingresos como resultado de una oferta insuficiente de capital. Este
razonamiento —compartido por muchos politicos y economistas— conduce
a la proposicion de que el crecimiento se vera reforzado por la inversion
extranjera. En la medida, sin embargo, que el crecimiento es limitado en
el lado de la demanda —es decir, por las oportunidades de inversion— la
inversion extranjera puede tener el efecto de desplazar los fondos de origen
interno. Un ejemplo de este fenémeno lo proporciona México, donde en
1980 el acervo de inversion extranjera directa (1IED) fue de sélo 3.6% del pro-
ducto interno bruto (p1B); se elevé a 8.5% en 1990,a 16.7% en 2000 y a 26.5%
en 2003 (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo,
UNCTAD, por sus siglas en inglés; UNcTAD, 2004:405). Sin embargo, a lo largo
de estos afios de creciente IED, la inversion bruta con relacion al PIB fue menor
que lo habia sido en la década de 1970 y principios de 1980 (Mattar ez .
2002), y el crecimiento econémico fue relativamente lento (incluso después
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de la crisis financiera de 1994). Si bien la situaciéon de México no puede ser
tipica, por lo menos los impactos de la IED en el crecimiento econdémico
son mucho mas variados y complejos de lo que sugiere el informe (véase,
por ejemplo, De Mello 1997).

Aun cuando la inversion extranjera induzca un crecimiento econdémico
mas rapido su impacto en la distribucién del ingreso puede ser negativo.®
Los estudios que examinan la relacion entre la 1ED y la desigualdad frecuen-
temente se centran en la desigualdad salarial que se genera por la entrada de
empresas extranjeras en los paises de bajos ingresos. Por ejemplo, te Velde
(2003:4-5), centrandose en América Latina, concluye:

[...] No todos los tipos de trabajadores necesariamente ganan en la misma medida con
el aumento de la 1ED. Las razones de esto incluyen: la 1ED induce el cambio tecnolégico
especifico en destrezas [...] y proporciona un mayor adiestramiento al personal capacitado
que alos trabajadores no calificados. Una revisién de la evidencia micro y macro muestra que,
como minimo, es probable que la IED perpetie las desigualdades [...] La nueva evidencia
empirica muestra que la IED no tuvo un efecto de reduccién de la desigualdad en América
Latina [...] En paises como Bolivia y Chile, la 1ED puede haber incrementado la desigualdad
salarial. Si bien esto no implica que la IED fue buena o no para el desarrollo y la reduccién
de la pobreza en estos paises, esto implica que la mayor parte de los beneficios de la 1ED
se han concentrado en los trabajadores calificados y educados.

Tan importante como parezca ser la desigualdad de los salarios asociados a
la inversién extranjera, hay un problema adicional que acontece cuando la
inversion es atraida por ventajas fiscales. El enfoque de las ventajas fiscales

8 Para una resefia de la cuestién y las evidencias, véase Tsai (1995:480), quien concluye: “[...] dos
caracteristicas principales surgen de nuestros andlisis. En primer lugar, la correlacién parcial entre
los acervos de IED y la desigualdad, estimada utilizando el modelo basico, es extremadamente sensi-
ble a la inclusion de variables ficticias geograficas. Esto implica que la correlacion estadisticamente
significativa entre la 1ED y la desigualdad de ingresos, ampliamente obtenida en estudios anteriores,
puede capturar mas bien las diferencias geograficas en la desigualdad de la influencia deletérea de
la 1ED. En segundo lugar, en la medida en que la 1ED da lugar a una distribucién mas desigual de los
ingresos en los paises huéspedes menos desarrollados, sélo los paises menos desarrollados (PMD)
del Este/Sureste asidticos parecen ser los realmente perjudicados por la afluencia de 1D durante
el periodo considerado. Tenemos que reiterar, sin embargo, que la declaracién anterior se refiere al
impacto marginal solamente. |[...] Pero, incluso en el sentido marginal nuestros resultados tienden a
apoyar los argumentos de los teéricos de la dependencia [...].
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para atraer inversion coloca a las empresas en una fuerte posiciéon de nego-
ciacién a partir de la cual pueden hacer que los gobiernos de diferentes
paises se enfrenten entre si. Ademas, el tipo de inversiéon que es sensible
a las tasas de impuestos es a menudo muy moévil —la elaboracion de pren-
das de vestir es un buen ejemplo— y esa movilidad aumenta el poder de
negociacion de las empresas, una vez que la practica de competir a partir
de ventajas fiscales se ha iniciado. Al examinar la cuestion de las reformas
estructurales en América Latina y su impacto en la distribucion del ingreso,
Morley (2000:29) escribe:

[...] en un mundo de perfecta movilidad del capital, los paises se veran obligados a competir
ofreciendo generosas ventajas fiscales, créditos subvencionados y otras costosas formas de
asistencia para atraer capital extranjero. Pero no es sélo el capital extranjero el que se ve
afectado. El mismo argumento es valido para el capital nacional. Tanto el gobierno como
el trabajo, se veran obligados a aceptar acuerdos que sean lo suficientemente generosos
para garantizar que los empresarios nacionales y los titulares de la riqueza se contenten
con dejar su dinero invertido en su pais de origen. De esta manera, la apertura de la cuenta
de capital desplaza el equilibrio de poder en favor de los titulares del capital.

Si bien la principal preocupacion de Motley son las consecuencias de la liberali-
zacion de los mercados de capital, sus observaciones destacan los problemas
de distribucion y poder que pueden estar asociados con los esfuerzos para
atraer —y retener— capital sobre la base de la competencia por la via de las
concesiones fiscales.”

El enfoque de las ventajas fiscales para inducir la inversion percibe el
crecimiento econémico como algo necesariamente basado en los fines de
lucro. Para aumentar los ingresos en general, de acuerdo con este concepto,
es necesario aumentar los ingresos de capital en primer lugar. Incluso si tiene
éxito el aumentar los ingresos, la distribucion del ingreso probablemente se
volvera mas desigual. Es un enfoque que se basa en la aceptacion y la mejora

% Beer y Boswell (2002) expresan conclusiones similares, que también se centran en la forma en que
las relaciones de poder se ven afectados por la globalizaciéon. Ellos llegan a la siguiente conclusién
(p. 51): “La investigacion presentada aqui muestra un cambio en las relaciones capital/ trabajo pro-
vocados por la globalizaciéon que han contribuido significativamente al aumento de la desigualdad
de ingresos a lo largo del mundo.”
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del poder del capital, especialmente el capital extranjero. El crecimiento
basado en el lucro puede o no producir un crecimiento mas rapido, pero
casl necesariamente garantiza un crecimiento mas desigual.

LLa experiencia de décadas recientes, no sugiere que el crecimiento eco-
némico se refuerza efectivamente atrayendo capital extranjero. Por ejemplo,
en la década de 1970 varios paises de América Latina procuraron su desa-
rrollo con una fuerte dependencia de la inversion extranjera, mediante la
politica fiscal y otros medios para atraer esa inversion. Brasil y México son
excelentes ejemplos. En Asia oriental, al mismo tiempo, Taiwan y Corea del
Sur, si bien aceptaron la inversion extranjera, limitaron y controlaron esta
inversion. Las experiencias de crecimiento relativo de las dos regiones son
bien conocidas. Ademas, aunque las diferencias en la distribucion del ingreso
entre las dos regiones pueden atribuirse a varios factores, el mayor grado de
igualdad en los paises de Asia oriental es también digno de mencién."

Como la referencia a la experiencia de Asia oriental debe mostrar, la
inversion extranjera no es mala. El que la inversion extranjera tenga malos o
buenos efectos depende, en gran medida, de como es atraida y controlada. Su
impacto sobre el crecimiento econémico y la distribucion del ingreso en los
paises receptores depende de varios factores. Algunos de estos factores —por
ejemplo, la importancia del apoyo a los programas de formacién— son reco-
nocidos en el Reporte Sachs. Sin embargo, cualquier enfoque de la inversion
extranjera que no tome en cuenta la manera en que afecta a la distribucion
del ingreso y las relaciones de poder (por no hablar de las complicaciones
en la forma en que afecta al crecimiento econémico) conduce a un enfoque
inadecuado para mitigar la pobreza.

Alternativas™

El Reporte Sachs y el Proyecto de Metas de Desarrollo del Milenio son un
avance importante respecto del enfoque del Consenso de Washington, que

% El manejo de la inversion extranjera por Taiwan y Corea del Sur en este periodo esta descrito,
respectivamente, en Wade (1990) y Amsden (1989).
" Algunos de los temas de esta seccién se desarrollan con mas amplitud en MacEwan (1999).
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durante varios afios dominé mucho del analisis y la politica de desarrollo
econémico. El informe y el proyecto de las MDM son valiosos porque van
mas alla de una simple confianza en el mercado y una inclinacioén a poner
énfasis en el crecimiento econémico para resolver los problemas de la
pobreza. Sin embargo, su incapacidad para abordar las cuestiones de los
ingresos (y la riqueza), la distribucién y el poder es una deficiencia grave
que limita el grado en que la mitigacién de la pobreza puede ser enfrentada
efectivamente. Parte del problema radica en abordar la pobreza simplemente
como una cuestion absoluta; si el aspecto distributivo de la pobreza fuera
reconocido, estas cuestiones no podrian ser excluidas de la discusion.

Hay alternativas, distintas maneras en que las cuestiones de distribucion y
el poder pueden ser colocadas en primer plano en la politica de reduccion
de la pobreza. En la base de las politicas alternativas esta un enfoque funda-
mentalmente diferente —distinto de aquel del Reporte Sachs— que es el de
considerar el papel de los propios pobres. Como Banuri (2005:43) sefiala:

[...] El enfoque del informe [Sachs] no es el empoderamiento de los pobres nila creacién
de conocimiento para ser puesto en manos de los pobres; mas bien su atencién se centra
en hacer algo por los pobres. [El Informe esencialmente ignora un enfoque que] hace hin-
capié en invertir en el capital social de los pobres, en la movilizacién social, en la creacién
de la organizacién colectiva que permita que surja la toma de decisiones colectivas y el
fortalecimiento de las comunidades y la accién comunitaria. Este [permitirfa] a los pobres
hacerse cargo del proceso. Los defensores de este enfoque no cesan de recordarnos, no
tratar a los pobres como un problema sino como personas.

Mucho se ha hablado del concepto de ‘empoderamiento’—en el Reporte Sachs,
en diversos documentos del Banco Mundial, y en muchas otras discusiones
de la pobreza y el desarrollo econémico—. Sin embargo, el empoderamiento
se presenta generalmente en los términos econémicos mas estrechos como
un proceso o producto de aumento de los ingresos de los pobres y la edu-
cacion de los pobres (es decir, dar escolarizacion). ‘Poder’, sin embargo, es
un concepto relativo. En la medida en que el ingreso es una base para el
poder, el ingreso relativo es lo que importa. Si, por ejemplo, los ingresos
del quintil inferior de la sociedad suben un diez por ciento mientras que
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los del resto de la sociedad también se incrementan en un diez por ciento,
es dificil argumentar que el primero tiene mas poder. Las personas en el
quintil inferior pueden tener un poco mas de flexibilidad en sus vidas, y
esto parece darles un poco mas de poder en sus relaciones con el resto de
la sociedad. Sin embargo, los otros miembros de la sociedad también han
ganado en flexibilidad. Sin ningun cambio en la distribucién del ingreso es
dificil ver como el sélo aumento de los ingresos puede conferir mas poder
a los pobres.

Ademas, el poder no es simplemente un producto de los ingresos (o
de la riqueza). Depende de un conjunto de arreglos sociales y politicos —el
capital social, la movilizaciéon social, la organizaciéon colectiva y la toma
de decisiones y el fortalecimiento de las comunidades mencionadas por
Banuri—. Hay programas que pudieran promover tales arreglos, programas
que tienden a mejorar la distribucion del ingreso y el poder en los paises de
bajos ingresos y con ello contribuir de manera significativa a la reduccion
de la pobreza.

Un buen ejemplo es la reforma agraria redistributiva, que podria servir
de base tanto para la mejora de la distribucién del ingreso como para el
aumento de la productividad agricola en muchas partes de bajos ingresos
del mundo. La reforma agraria no sélo puede aliviar directamente la pobreza
en el campo, sino que, como se ha sefialado en el debate de la escolarizacion,
el poder politico de los grandes terratenientes es, a menudo, un obstaculo
para el cambio en otros sectores de la sociedad. La reforma agraria no s6lo
podria cambiar la distribucion de la riqueza y los ingresos, sino que puede
alterar la distribucion del poder politico.

El impacto en la mejora de la igualdad, derivado de la reforma agraria
redistributiva puede ser relativamente evidente, pero su funciéon de mejora de
la productividad no es tan ampliamente reconocida. Griffin e a/. (2002:2806),
presentan el argumento de manera bastante efectiva. Sefialan que:

La proporcion relativamente baja de las tasas de interés respecto de los salatios que enfrentan
los grandes terratenientes [en comparacion con los pequefios propietarios] alienta a adoptar
una mayor razon capital/ trabajo en el cultivo, es decir, el uso de técnicas mas mecanizadas
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[...] Del mismo modo, la proporcién relativamente baja de las tasas de arrendamiento de
tierras respecto a las tasas salariales que enfrentan los grandes terratenientes, les alienta a
cultivar sus tierras ampliamente, es decir, a adoptar coeficientes mas bajos de tierra-trabajo
[...] En otras palabras, los pequefios agtricultores cultivan la tierra con mayor intensidad
y genera mas empleo por unidad de tierra. Dado que el capital es escaso y la mano de
obra abundante en las zonas rurales de los paises en desarrollo, los métodos de cultivo
utilizados por los pequefios agricultores se aproximan mas a los métodos socialmente
6ptimos de capital y la tierra que los métodos intensivos normalmente adoptados por los
grandes terratenientes [... tanto] la produccién por unidad de tierra, o el rendimiento, a
menudo es mayor en las pequefas explotaciones que en las grandes. De hecho, hay una
gran cantidad de evidencia empirica que muestra que el rendimiento varfa inversamente
con el tamafio de las explotaciones.

Griffin ef al. también hacen dos observaciones adicionales especialmente
importantes aqui. En primer lugar, los grandes terratenientes tienen, y tratan
de mantener, una posiciéon de monopsonio en relaciéon con el mercado laboral,
y por lo tanto tienden a abstenerse de vender tierras a los pequefios cam-
pesinos, incluso cuando parece que al hacerlo aumentarian sus beneficios.
Sin embargo, estan preocupados por el control social y obstruyen el acceso
de los pequenos campesinos (y presumiblemente, de los campesinos sin
tierra) a las alternativas con que el poder de los grandes terratenientes en el
mercado de trabajo serfa socavado.

En segundo lugar, Griffin ¢f a/. observan que una reforma agraria redis-
tributiva no s6lo provocaria la reduccion de la pobreza en las zonas rurales,
sino que también contribuirfa a la reduccion de la pobreza en las zonas
urbanas: “La raz6n de esto es que el ingreso de los pobres rurales establece
un piso para los salarios urbanos, ya que nadie va a migrar del campo a la
ciudad como no sea que esperen estar al menos tan bien como antes de
la migracion. El aumento de los ingresos rurales por lo tanto, aumenta los
salarios de reserva de los pobres urbanos y esto ayudara a reducir la pobreza
urbana” (p. 292).

Gritfin e# al., reconocen los problemas politicos relacionados con una
reforma agraria redistributiva. LLos autores concluyen su articulo afirmando
que, debido a la elevada proporcién del precio de la tierra respecto del valor
anual de la produccion neta del suelo, la compra de 1a tierra de los grandes
terratenientes, para redistribuirla, serfa prohibitivamente costosa. Terminan
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con el comentario (p. 321): “La conclusion ineludible es que una importante
reforma agraria redistributiva es imposible si la transferencia de tierras se
basa en los precios del mercado libre; el gobierno debe actuar para dismi-
nuir los precios del suelo o debe haber una confiscacion directa de algu-
nos propietarios. Esta es una alternativa dolorosa, pero es inevitable si hay
alguna esperanza de éxito”.

La reforma agraria y la reduccion directa de la pobreza y el aumento
directo de la produccion que puede generar, no son simplemente fines en
sf mismos. Como se ha mencionado, la reforma agraria implica también un
cambio en el poder socio-politico. Por otra parte, este cambio puede ser
mucho mas eficaz y duradero cuando se combina con el desarrollo de insti-
tuciones sociales que permitan seguir aumentando el poder de los pequefios
propietarios. Diversas formas de cooperativas rurales tienen la posibilidad
de generar el capital social y la organizacion colectiva en la que el poder
puede desarrollarse. Las cooperativas rurales, sin embargo, no ocurren porque
si. Su desarrollo requiere diversas formas de apoyo politico —por ejemplo,
un marco juridico apropiado y entidades de crédito que estén orientadas al
apoyo de las cooperativas—. Como comentan Griffin ¢# /. (en un contexto
ligeramente diferente): “[...] Uno no puede simplemente dar tierra a los
campesinos y luego abandonatrlos, y esperar que todo esté bien” (p. 285).

El Reporte Sachs no discute, ni siquiera menciona, la reforma agraria. Las
cooperativas son mencionadas, pero no se discuten como un elemento signi-
ficativo en los programas de reduccion de la pobreza. La reforma agraria
y las cooperativas no son la panacea para la reduccién de la pobreza. Sin
embargo, es dificil ver como la pobreza puede reducirse en muchos paises de
bajos ingresos mientras que la propiedad de la tierra siga siendo muy desigual.
Y algunas formas de instituciones sociales que aumentan el poder de los
pobres son un componente necesario para el alivio de la pobreza —y las
cooperativas parecen un buen candidato para esta funcion.

Hay otros ejemplos de formas en las que los programas de reduccion de
la pobreza pueden ser una manera de lograr la redistribucion del ingreso y del
poder. El modo en que se organizan los programas sociales es especialmente
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relevante.'” Como el Reporte Sachs y otros han subrayado, la escolarizacion
es una parte importante de cualquier programa anti-pobreza. Sin embargo,
practicamente, poco se presta atencion en el Informe a la estructura ni
al contenido de la escuela y otros programas sociales. Es relativamente
importante si las escuelas y clinicas de salud les son proporcionadas a los
pobres o si los pobres se involucran en la creacion y organizacion de estas
instituciones sociales.

Las escuelas, después de todo, pueden tener la funcién de control social,
asi como la funcién de elevar los niveles de alfabetizacién y aritmética
elemental. Ademis, es evidente que la mayor escolaridad no se traduce
necesariamente en una reduccion de la desigualdad de ingresos; durante los
ultimos decenios practicamente la norma mundial ha sido mas ensefianza
y mas alfabetizacion. Sin embargo, no se ha producido la correspondiente
reduccion en la desigualdad de ingresos. Por lo menos, para que la educacion
sea igualadora las escuelas deben ser iguales. Sin embargo, en todas partes
la calidad y el contenido de la ensefianza difieren segin la clase social de los
estudiantes. Sin atender esta desigualdad, las escuelas no pueden desempenar
el papel central en la reduccion de la pobreza que a menudo se les asigna.

Los centros de salud también pueden tener efectos muy diferentes,
dependiendo de como esté n organizados. El éxito que se ha registrado en el
estado indio de Kerala no solo en lo que respecta a la salud de las mujeres
en particular, sino también en cuanto a esperanza de vida y crecimiento de la
poblacién, ha sido en gran parte atribuido a la funcion de los propios pobres
en el desarrollo de clinicas de salud y en la formulacion de sus programas. Del
mismo modo, parece que los instrumentos de las escuelas serfan mas efica-
ces para mejorar la situacion de los pobres si los pobres participaran en su
formacion y funcionamiento. Aligual que con las cooperativas, este tipo de
programas sociales son potencialmente valiosos no sélo para satisfacer las

12 Fstos breves comentarios sobre los programas sociales se desarrollan en el capitulo 7 de MacEwan
(1999) y los comentatios posteriores sobre la formacién a cambio de puestos de trabajo se detallan
en el capitulo 8.



LA POBREZA: CUESTIONES DE DISTRIBUCION Y PODER 47

necesidades inmediatas con los servicios que proporcionan, sino también
como instituciones para expandir el poder de los pobres."

Como la discusion anterior sobre los incentivos fiscales para la inversion
extranjera muestra, cualquier programa para elevar los ingresos, crear empleos
y llevar una mayor igualdad, se enfrenta a problemas debido a la globali-
zacion. Cualesquiera que sean los efectos positivos o negativos resultantes
de la mayor integracion econémica de las economias de varias naciones, una
consecuencia es una disminucion del ‘espacio de politica econémica’ de los
gobiernos." La gran movilidad del capital en la época actual reduce la medida
en que los gobiernos pueden dirigir la actividad econémica, en particular la
posibilidad de fomentar las inversiones que son mas propensas a tener los
beneficios sociales mas grandes —es decir, que tienen mas probabilidades de
promover el desarrollo a largo plazo y la reduccion de la pobreza—. Las desgra-
vaciones fiscales han sido adoptadas por muchos gobiernos como un medio
para fomentar la inversion —tal como se abogaba en el Reporte Sachs— pero,
como se ha dicho anteriormente, son una herramienta insuficiente.

Sin embargo, en vista de la competencia, los gobiernos se ven obligados
a estar preocupados por el problema de atraer y mantener inversiones. El
capital es necesario para generar puestos de trabajo. Hay, sin embargo, dife-
rentes maneras de competir, y las diferentes formas tienen distintas impli-
caciones para el desarrollo econémico, en general, y para la distribucion del
ingreso, en particular. Tal vez la manera mas importante para fomentar la
inversion es crear un entorno econémico general donde las oportunidades
de inversion, sin concesiones especiales, atraigan a las empresas. En este
sentido, la atencion prestada al desarrollo de la infraestructura y la formacion

B Ta experiencia en el estado de Kerala de la India tiene rafces complejas y no es simplemente el
producto de politicas “iluminadas”. También, como es cada vez mas evidente, la experiencia social
favorable en Kerala se debe, en parte importante, a las remesas de sus ciudadanos que trabajan en
el extranjero, especialmente en los estados ricos en petréleo del Oriente Medio. No obstante, hay
enseflanzas positivas que extraer de la experiencia de Kerala. Sin embargo, el Reporte Sachs nunca
menciona Kerala.

gl concepto de ‘espacio de politica econdémica’ en el contexto de la globalizacion se ha desarrollado,
por ejemplo, en Gallagher (2005) y Wise (2007).
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en el Reporte Sachs es positiva. Sin embargo, si son necesarias las medidas
concretas para fomentar la inversion, hay medidas que son preferibles a las
desgravaciones fiscales.

Una de las politicas potencialmente favorables es un programa de adies-
tramiento para el trabajo. De diversas maneras, los gobiernos pueden ponerse
de acuerdo para ofrecer formacién alos trabajadores que son necesarios para
los inversionistas a cambio de la creacion de puestos de trabajo. Este tipo
de programa puede reducir los costos de los inversionistas y por lo tanto
servir al mismo tipo de funcién de incentivo, como los beneficios fiscales,
pero las consecuencias son muy diferentes. Un programa de formacion
para el trabajo, en primer lugar, trae consigo una mejora de la fuerza de
trabajo. Esto empuja a la economia en la direccion de crear mas puestos
de trabajo cualificados. En lugar de atraer a los inversores con mano de obra
de bajos salarios, es un programa que coloca la carga de atraer a los inver-
sionistas en la existencia de una mano de obra relativamente calificada. Por
otra parte, en una época en que las empresas “cobran sus incentivos” y luego
se van a otros lugares, un programa de formacion para el trabajo asegura
que algunas ganancias permanezcan aun cuando las empresas se retiren del
lugar. Si bien los trabajadores pueden haber sido capacitados para trabajos
especificos a una empresa en particular, el hecho de que hayan pasado por
un programa de aprendizaje, que significa que han ampliado su capacidad de
adaptacion. Cuando las empresas se van, los trabajadores conservan tanto
las habilidades especificas como las generales.

Se podrian dar otros ejemplos de las formas en que la politica se veria
afectada al dar un papel central a la distribucion del ingreso en los esfuerzos
para reducir la pobreza. Los programas de empleo, en particular, tendrian un
mayor énfasis porque, como Khan (2005) y otros han sostenido, la expansion
del empleo parece tener un mayor impacto en la reduccién de la pobreza
absoluta a través de suimpacto en la distribucion de los ingresos que a través
de su impacto en el crecimiento. El reconocimiento de la importancia de la
distribucion del ingreso en la reduccion de la pobreza puede provenir de ver
esta capacidad de respuesta de la pobreza absoluta a una distribucion mas
equitativa del ingreso. O puede venir de aceptar el argumento de que la po-
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breza en sf esta, al menos en parte, definida en términos de distribucion del
ingreso. O el reconocimiento puede surgir de ambas fuentes. En cualquier
caso, una vez que la importancia de la distribucion del ingreso es reconocida,
se hace necesario un tipo diferente de enfoque de politica econdémica.

CONCLUSION

Es comun que se plantee una objecion al énfasis en la distribucion del ingreso
en los programas de alivio de la pobreza mediante la pregunta de cual de
las dos opciones es preferible: Opcion I. Un aumento de 10% en los ingresos
de los pobres combinado con un aumento de 20% en los ingresos de los ricos;
o la Opcion 11, Una reduccion de 10% en los ingresos de los pobres junto
con una reducciéon de 20% de los ingresos de los ricos. En la opcion 11, la
distribucién es mas igualitaria, pero es poco probable que alguien —ricos,
pobres o responsable externo de la politica econémica— designe a la opcion
IT como la preferible.

Pero el argumento implicito en esta cuestion se basa en la suposicion
erronea de que una distribucion mas equitativa de los ingresos de alguna
manera esta en conflicto con el crecimiento econémico mas rapido. La idea
de que debe existir un equilibrio entre la igualdad y el crecimiento (el llamado
balance equidad-eficiencia tiene una larga historia, y, paraddjicamente, ha
tenido el apoyo de todo el espectro ideologico. LLos apologistas del status
guo han argumentado que la desigualdad debe ser aceptada con el fin de
lograr el crecimiento. Quienes se oponen al szatus gno han argumentado que
la organizacion de la sociedad debe ser modificada, de manera fundamental,
para que la igualdad sea posible con el crecimiento. Resulta que ambos se
han equivocado.

El argumento de que el cambio econdémico se ve limitado por un balance
entre la igualdad y el crecimiento, se basa principalmente en dos observa-
ciones. Una observacion es que los ricos tienden a ahorrar mas que los
pobres. Cuando se combina con el reconocimiento de que el ahorro es nece-
sario para proveer los fondos de inversion para el crecimiento econdémico,
esta observacion tiende a apoyar la necesidad de que exista al menos alguna
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desigualdad —tal vez mucha desigualdad— a fin de lograr un crecimiento
rapido. La segunda observacion es que la desigualdad proporciona los incen-
tivos que llevan a la gente a invertir (en capital fisico y humano), tomar ries-
gos y trabajar duro. Se considera entonces que los programas que limitan la
desigualdad, reducen los incentivos, perjudicando asi el crecimiento. I.a con-
clusién de estas observaciones —que en términos econémicos, la igualdad
y el crecimiento parecen estar en conflicto entre si— estd a menudo apoyada
por evidencias anecddticas. En la era actual, por ejemplo, a menudo se cita
la expetiencia de China."

No obstante, en los tltimos afios analisis empiricos sistematicos han esta-
blecido que no existe relacion general entre la desigualdad y el crecimiento
econémico. Los paises que crecen mas rapido no son mas desiguales que

los paises que crecen lentamente.'®

Por otra parte, hay evidencia anecdoética
proporcionada por la experiencia de Corea del Sur y Taiwan (y quiza algunos
otros pafses de Asia Oriental), donde se logré el rapido crecimiento al tiempo
que se mantuvo una relativa igualdad. Estos estudios y estas experiencias no
demuestran que el crecimiento y la igualdad necesariamente van juntos. En
vez de eso, establecen que no existe una conexion firme en cualquier direc-
cién —es decir, ni la igualdad ni la desigualdad conducen necesariamente a
un crecimiento mas rapido.

Lo que esta claro es que la igualdad y el crecimiento pueden ser compa-

tibles unos con otros. Depende de cémo se logra el crecimiento, qué tipo de

15 A veces se hace referencia a la curva de Kuznets como apoyo a este argumento, y se afirma que
al menos en las primeras etapas de los pafses el crecimiento econémico debe llegar a ser mas desi-
gual,, Sin embargo, la curva de Kuznets a lo sumo describe una tendencia general, y no una relacién
absoluta. Incluso como una tendencia general la existencia de la curva es cuestionable, y, en la medida
en que la curva existe, su interpretacién es compleja. Por otra parte, Kuznets vefa la relaciéon como
algo que refleja no sélo un fenémeno econémico, sino también como algo que implica un grado
considerable de accién politica. Para una discusién méas completa de la importancia de la curva de
Kuznets en este contexto y de estos puntos en particular, véase MacEwan (1999:74-82).

16 Véase, en particular, Alesina y Rodrik (1994) y Persson y Tabellini (1994). Aunque otros estudios
han cuestionado sus resultados, la conclusién general de estos analisis se mantiene: que no existe
una base empirica clara sobre la que afirman que la igualdad y el crecimiento en general estan en
conflicto entre sf.
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instituciones se establecen y los tipos de politicas que se adopten.'” Si bien el
ahorro y los incentivos que pueden ser generados por la desigualdad son
parte de la historia del crecimiento, son sélo partes y con frecuencia parecen
ser compensados por otros factores. Por ejemplo, en las experiencias de
Corea del Sur y Taiwan esta generalmente reconocido que los factores de una
temprana reforma agraria y una extensiva inversion en educacion fueron
importantes para promover la igualdad relativa y un rapido crecimiento
economico. La reforma agraria, al extirpar el poder de una clase terrateniente,
parece haber creado el espacio politico para una politica industrial efectiva;
la educacion parece haber proporcionado una base para un rapido aumento
de la productividad. Otros factores también pueden contribuir a una rela-
cién positiva igualdad-crecimiento. Alesina y Rodrik (1994) hacen hincapié
en la estabilidad politica que viene con la igualdad relativa. Murphy e a/.
(1989) han sostenido que la igualdad relativa tiende a generar una demanda
de bienes producidos en masa y, por tanto, que se estimula el desarrollo
industrial. Ademas, hay algunas razones para creer, junto con Habakkuk
(1962), que el aumento de los salarios (que tienden a significar mas igualdad)
puede inducir el progreso tecnoldgico mas rapido. Por dltimo, resulta que los
incentivos que emanan de la desigualdad pueden dar incentivos negativos en
lugar de positivos, y, dentro de un marco institucional adecuado, los ahorros
de los individuos ricos pueden ser relativamente poco importantes.

Una vez que queda claro que el crecimiento y la igualdad son posibles
y que la reduccion de la pobreza depende tanto de aumentar los ingresos
como de reducir la desigualdad, el problema se transforma en cual es la estra-
tegia econdmica a seguir. Es aqui que el proyecto de Metas de Desarrollo

7 1a discusion que sigue esta mas ampliamente desarrollada en MacEwan (1999, especialmente capi-
tulo 3). El argumento aqui es que el rapido crecimiento econémico puede lograrse al tiempo que un
pais sigue siendo relativamente igual en cuanto a la distribucion del ingreso, como fue el caso, por
ejemplo, en Corea del Sur desde hace muchos afios. No se afirma que durante un largo periodo de
rapido crecimiento un pafs pueda llegar a ser mas y mds igualitario, en términos de distribucién del
ingtreso. Esto puede ser posible, pero no es necesatio para este argumento. El punto importante es:
tenemos evidencia suficiente para rechazar la idea de que sea necesario un balance entre crecimiento
e igualdad, y que para alcanzar un rapido crecimiento es necesario que un pafs sea muy desigual.
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del Milenio parece ser negligente. Al no prestar atencion a la distribucion del
ingreso, el proyecto del Milenio no puede generar una estrategia que se mueva
con mayor eficacia hacia un crecimiento combinado con equidad.

Independientemente de como se define la pobreza —tanto en términos de
condicion absoluta o relativa de las personas o, como se ha sostenido, por una
combinacién de condiciones relativas y absolutas—la distribucion del ingreso
(v la distribucién de la riqueza) no puede excluirse de esta consideracion. Asi
como la pobreza absoluta es aberrante en términos de valores humanos
basicos y como un asunto de justicia social, también lo es la gran desigual-
dad en la distribucion del ingreso —la desigualdad que existe en gran parte
del mundo de hoy.
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