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Transferencias Dirigidas a Grupos Especificos en Paises Pobres:
Nuevo Examen de las Concesiones Reciprocas y las Opciones
en Materia de Politicas Publicas

Es frecuente que a las redes de proteccion social se les
considere paliativos de corto plazo en las economias en
desarrollo o peor aun, un despilfarro de fondos escasos.
Los criticos desatacan las filtraciones a los grupos no
previstos (es decir los no pobres) o los potenciales efectos
adversos de las politicas sobre los incentivos para trabajar
o ahorrar. Incluso los defensores de estas redes suelen
estimar que sus beneficios se reducen a meras
consideraciones de equidad. Es muy poco usual que estas
politicas se perciban como parte integral de la estrategia
para fomentar el crecimiento econémico y la lucha contra
la pobreza. En efecto, muchos observadores han
argumentado que existen importantes concesiones
reciprocas entre gastar el dinero fiscal en programas de
ese tipo y reducir la pobreza en el largo plazo.

Es necesario examinar estos puntos de vista a la luz de
nuevas teorfas y elementos de juicio. En primer lugar, las
evaluaciones de numerosos programas dirigidos a grupos
especificos indican que si bien existen muchos ejemplos
de filtracion de beneficios, las redes de proteccion social
dirigidas a beneficiarios escogidos pueden servir para
lograr una cierta redistribucion. En segundo lugar, existen
razones fundadas en la teorfa para creer —y algunas
pruebas estadisticas para sugerir— que las redes de
proteccion social en ocasiones pueden contribuir a crear
‘crecimiento favorable para los pobres’ (esto es,
crecimiento que reduce la pobreza) cuando su disefio y
puesta en marcha son adecuados, ya que ayudan a los
pobres a convertirse en trabajadores mas productivos o a
aprovechar las oportunidades productivas de las
actividades por cuenta propia.

Equidad en pro de la eficiencia

Cuando las redes de proteccion social aumentan la
eficiencia de los trabajadores, aumentan las potenciales
tasas de producto y crecimiento de una economia.

Es muy poco probable que un trabajador malnutrido
sea eficiente. En situaciones extremas, un trabajador
que recibe menos energia calérica de los alimentos
que aquella requerida para mantener las funciones
organicas en condiciones de reposo sencillamente no
puede ser productivo. Pero incluso condiciones menos
graves de privaciéon nutricional afectan la
productividad. En los nifios, la malnutriciéon reduce
la capacidad de aprendizaje a largo plazo y por ende,
la habilidad para generar ingresos en el futuro. Los
programas de proteccion social que impiden que los
trabajadores y sus familias caigan por debajo de este
‘umbral’ nutricional contribuyen a aumentar el
potencial producto.

Para las personas con poco o nada de capital, el
producto marginal de cualquier capital adicional puede
ser muy importante. Sin embargo, las fallas del
mercado crediticio implican que algunos pueden no
llegar a explotar su propio potencial. También en este
caso, los programas que reducen la incidencia de la
pobreza y aquellos que apoyan el ahorro productivo
entre los pobres pueden incrementar el potencial
producto de la economia.

La pobreza puede tener dimensiones geograficas: un
hogar pobre ubicado en una zona dotada de recursos
tiene grandes posibilidades de salir de la pobreza en
algun momento; pero es probable que un hogar por
lo demas idéntico, pero ubicado en una zona pobre,
se enfrente al estancamiento o disminucién de sus
recursos. Las politicas destinadas a revertir las
desigualdades geograficas posiblemente aumenten la
productividad del capital y de la mano de obra de las
regiones pobres y de este modo impulsen el
crecimiento favorable a los pobres.

Sies verdad, como creen algunos y las pruebas asi lo
indican, que la mayor pobreza y desigualdad pueden
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traducirse en tasas mas altas de delincuencia
(situacion que de seguro dafia la eficiencia agregada
de un economia), las medidas de proteccion social
que apunten a reducir la desigualdad pueden ayudar
a que el potencial de una economia reduzca los
costos asociados a la delincuencia.

Algunas pruebas estadisticas apoyan estos argumentos.
Estudios en torno al crecimiento econémico realizados
en muchos paises revelan que las economias con mayor
desigualdad inicial suelen experimentar tasas de
crecimiento mas bajas, incluso después de realizar ajustes
que consideren factores como el ingreso inicial, la
apertura comercial y la tasa de inflacion. De hecho, un
analisis constaté que en la quinta parte de las economias
en desarrollo estudiadas la desigualdad era tan elevada
que impidi6 el crecimiento econémico a favor de los

pobres.

Sin embargo, las pruebas macroeconémicas de esta
naturaleza contienen dificultades estadisticas. Un respaldo
algo mas solido del argumento que apunta al rol de la
equidad como sostén del crecimiento proviene de
algunos analisis microeconémicos. Diversas
investigaciones acerca de la desigualdad inicial en materia
de tenencia de la tierra, ingreso, patrimonio y nutricion
apuntan al efecto negativo de la desigualdad en el
potencial econémico y el crecimiento del producto.

¢Seguro poco eficiente?

El clasico argumento del ‘riesgo moral’ sugiere que el
seguro puede reducir la eficiencia a largo plazo. Asi, el
seguro de desempleo podria desalentar la busqueda de
trabajo y las pensiones de vejez desincentivar los ahorros
personales. Sin embargo, hay razones para creer que el
riesgo no asegurado podria ser una de las causas de la
pobreza cronica.

=  Esposible que existan ‘trampas dinamicas de pobreza’
cuando la falta de ingresos generada por la
malnutricion o por la exclusion social resultante
impide que un hogar salga de la pobreza. En ausencia
de seguros (privados o publicos), una crisis que
afecte negativamente los ingresos podrfa empujar a
una familia hacia una de estas trampas. Hasta la fecha
existen muy pocas pruebas estadisticas de la
existencia de tales trampas y es probable que sean
dificiles de descubrir en los datos convencionales.
Sin embargo, algunos estudios han detectado que

las familias pobres tardan mas en recuperarse de las
crisis de ingreso que las demas familias.

*  Losriesgos no asegurados también podrian perpetuar
la pobreza al incidir en las alternativas de produccion
o de cartera escogidas. Por ejemplo, es posible que
los hogares pobres y mal asegurados prefieran recursos
de pronta disponibilidad en lugar de mantener capital
mas productivo.

Las pruebas disponibles a la fecha acerca de los impactos
a largo plazo del riesgo no asegurado son ambivalentes,
aunque sin duda las nuevas investigaciones arrojaran
resultados novedosos. Obviamente, los pobres ademas
enfrentan costos de bienestar por el riesgo no asegurado;
y el fundamento clasico de la aversion al riesgo para
justificar el seguro existe incluso si éste no aborda la
pobreza cronica.

Focalizacion y redistribucion eficiente

Cuando la atencién se concentra en las mediciones estaticas
de las transferencias, como es habitual —por ejemplo, qué
parte de las prestaciones redundaria en beneficio de los
pobres— posiblemente no se tengan en cuenta los
beneficios dinamicos de tales intervenciones. Esta
perspectiva mas amplia también tiene repercusiones en el
disefio de los mecanismos de focalizacion utilizados para
las redes de proteccion social.

Mas atn, determinar que la desigualdad y el riesgo no
asegurado pueden ser perjudiciales para el crecimiento
econémico no prueba que cualquier politica que reduzca
la desigualdad o el riesgo no asegurado contribuira al
crecimiento. Una intervencion de este tipo que distorsione
el comercio exterior o la economia nacional a largo plazo
tendrfa efectos ambiguos sobre la pobreza. De hecho, la
mejor funcién de una politica podria no ser la de reducir
la actual desigualdad, sino la de atenuar sus efectos
adversos.

Existen mecanismos de focalizacion que podrian contribuir
mas a la eficiencia a largo plazo (y ser favorables para los

pobres).

®  Lafocalizacion de los recursos hacia las zonas pobres
o los grupos étnicos —que de lo contrario quedarfan
excluidos de las oportunidades econémicas— aborda
una falla de mercado muy evidente y a largo plazo y
podria tener un mayor efecto en la lucha contra la



pobreza de lo que indicarian sus mediciones
estadisticas.

= Las transferencias condicionadas, esto es, las
transferencias que conjugan la focalizacién con
intentos explicitos destinados a mejorar la
acumulacion de capital de parte de los pobres, por
su propia naturaleza no buscan abordar simplemente
la escasez de ingreso imperante, sino aspiran a
facilitar la lucha contra la pobreza en el largo plazo.
Los programas Progresa de México y Alimentos por
Educacion de Bangladesh son ejemplos exitosos
tanto en t-términos de luchar contra la pobreza
imperante como en promover la escolaridad y por
ende, una menor pobreza en el futuro.

= Las transferencias que por su propia indole quedan
destinadas a determinados grupos de la poblacién, como
los programas publicos de empleo, pueden ser disefiadas
en una forma tal que también faciliten la lucha contra la
pobreza a largo plazo. Por ejemplo, pueden asegurar que
los trabajos se realicen en vecindarios pobres donde los
bienes publicos suelen tener grandes necesidades de
inversién y mantenimiento. LLos programas que
cumplieron sus objetivos, como el Programa Trabajar de
Argentina, han puesto énfasis tanto en las ganancias de
ingreso corriente como en la productividad de los
trabajos.

Conclusiones

Tanto la teorfa como los hechos sugieren que las politicas
tienen un amplio espacio para aliviar la pobreza imperante
y el riesgo no asegurado y simultineamente mejorar la
eficiencia econémica. De hecho, han existido numerosos
sistemas de transferencia que cumplieron sus objetivos.
Sin embargo, al sacar conclusiones para las politicas en el
futuro es posible concluir que las transferencias dirigidas
a grupos especificos no deben predominar por sobre otras
alternativas, como promover la creacion de nuevas
instituciones para entregar créditos, velar por el
cumplimiento de los derechos de propiedad y estimular
las intervenciones favorables a la oferta de servicios de
educacién y atencién de salud.

La teorfa y los hechos también apuntan a que tal vez se
han exagerado las concesiones reciprocas entre los
objetivos de proteccion social tradicionales y la eficiencia.
Un nuevo criterio de evaluacion de las redes de proteccion
social reconoceria su potencial para estimular el
crecimiento y pondria énfasis en un cuidadoso disefio y
evaluacion para asegurar que este potencial se haga

realidad.
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