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Seguin la sabiduria convencional que prevalece en los principales circul os orientados a las
politicas de desarrollo, las transferencias de ingresos a |os pobres (y las politicas de proteccion
socia) son, en el mejor de los casos, paliativos de corto plazo y, en el peor, un desperdicio de
dinero. En general, estas transferencias no se consideran un elemento central de una estrategia
efectiva de reduccion de la pobreza en € largo plazo.

¢En qué se basa esta sabiduria? Un punto de vista frecuente es que |os pobres estan
précticamente igual de necesitados en todos |os paises mas pobres y que hay tantos y 10s recursos
son tan limitados, que estas politicas no tienen viabilidad alguna. Sin embargo, aunque es
imposible negar la extension de la pobreza y la escasez de recursos, la otra premisa es discutible:
los datos obtenidos de encuestas domiciliarias, incluso de |os paises més pobres, indican
claramente que el nivel de vida de los mas pobres presenta enormes diferencias'.

Sin embargo, otra antigua critica a este tipo de politicas tiene posiblemente més peso. Se
trata de lafiltracion de los beneficios a grupos no previstos y los efectos de incentivo adverso en
la oferta de mano de obray en el ahorro de parte de los beneficiarios de | as transferencias, los
gue crearian una seria disyuntiva frente ala eficienciay e crecimiento, que son factores
considerados como cruciales para una rgpida reduccion de la pobreza. Incluso las evaluaciones
gue en términos generales respaldan este tipo de intervenciones normativas consideran que la
funcién redistributiva de éstas se limita tan sdlo a un asunto de equidad?®. De igual modo, con

frecuencia se sostiene que los efectos de incentivo de las gestiones publicas por entregar una

! Smith y Subbarao (2002), por gemplo, presentan datos de paises de bajos ingresos que indican
que e consumo del decil més pobre suele ser un 30%-40% inferior que €l del siguiente decil.
2 Barr (1992), por giemplo, describe lafuncion de “reduccion de la desigualdad” de estas politicas

como “cas por completo un asunto de equidad” (pég.746).



mejor proteccion puede implicar costos para €l crecimiento y, por consiguiente, una reduccion de
la pobreza a més largo plazo.

Estos puntos de vista se estan comenzando a cuestionar en dos ambitos. En primer lugar,
los datos de eval uaciones mas precisas apuntan a la existencia de numerosos casos exitosos.
Efectivamente hay programas que sostienen estar centrados en |os pobres, pero cuyos beneficios
son captados por otros grupos, como también existen programas que concentran sus beneficios
en |los pobres, pero cuya cobertura es tan restringida que su impacto general esleve. Sin
embargo, las evaluaciones de un buen nimero de programas han arrojado resultados bastante
positivos, desacreditando |as afirmaciones de que |os programas focalizados inevitablemente
resultan en un cimulo de filtraciones y altos costos administrativos en los paises pobres® Por
consiguiente, parece posible lograr una limitadas redistribucién a través de este medio.

En segundo lugar, se ha comenzado a cuestionar la presunta disyuntiva general entre
redistribucion o proteccion (por una parte) y crecimiento (por la otra). Y a es sabido que una
economia de mercado puede generar demasiados riesgos y desigualdades si se juzga
exclusivamente desde el punto de vista del producto agregado”. Esta posibilidad tedrica ha dado
nuevo vigor alas transferencias focalizadas como principal es instrumentos publicos de

“proteccion socia” en los paises pobres, considerandolas positivas para el crecimiento en pro de

3 Grosh (1995) y Coady et a. (2002) presentan compilaciones de datos sobre |os resultados de la
focalizacion. En el segundo estudio se recopilan pruebas sobre |os resultados de la focalizacion de
aproximadamente 90 programas; en mas de la mitad, la proporcion de beneficios del programa que
favorecié alos “pobres’ fue superior a su proporcion respecto de la poblacion. Es obvio que la calidad de
los datos y los métodos varia considerablemente, aunque se espera que € promedio de las diferencias
promedie cero.

4 Existen numerosas enc uestas excel entes acerca de este tema, en especia en Aghion et d., (1999),
Bardhan et d., (2000), Broadway y Keen (2000) y Kanbur (2000). Estudios especificos que sirvieron de
catalizador para este cuestionamiento de la disyuntiva entre equidad global y eficienciaincluyen
Dasguptay Ray (1986), Dasgupta (1993), Galor y Zeira (1993), Bowlesy Gintis (1996), Bénabou (1996,
2002), McGregor (1995), Hoff y Lyon (1995), Hoff (1996), Aghion y Bolton (1997), Aghion et a.
(1999), Piketty (1997) y Bardhan et a. (2000).



los pobres (es decir, crecimiento que reduce la pobreza) ya sea otorgando proteccion o ayudando
alos pobres sin acceso a crédito a transformarse en trabajadores productivos o a aprovechar las
oportunidades productivas de un empleo independiente®.

En este estudio se reexamina la funcion de las transferencias focalizadas en los paises
pobres a laluz de las nuevas teorias sobre l0s costos sociales de 10s riesgos no asegurados y las
desigual dades no moderadas. Aceptando que las consecuencias en materia de politicas dependen
principalmente de si existen o no pruebas empiricas satisfactorias que respalden los argumentos
tedricos, en € grueso de la primera mitad de este estudio se analizan las pruebas. Luego, en €
documento se plantea una pregunta decisiva en materia normativa: ¢es posible en la practica
concretar ese potencial de redistribucion eficiente con la ayuda de transferencias focalizadas

dadas |as restricciones que enfrentan |os paises pobres?

Nuevo examen ala disyuntiva entre equidad y eficiencia
Es posible cuestionar |a supuesta disyuntiva agregada entre |os objetivos paralel os de
crecimiento econémico y menor desigualdad por las siguientes razones, entre otras:

A menos que una persona pueda asegurar desde un comienzo la cobertura de su metabolismo
basal (MB) —Ilaingesta energética alimentaria necesaria para mantener las funciones
organicas en reposo—, no puede existir ningun tipo de actividad productiva. Este “efecto
umbral” puede significar que una economia genera un desempleo involuntario masivo bajo
una unica distribucién de todos los activos, mientras que una distribucion mas equitativa

arroja un pleno empleo y una elevada produccion (Dasguptay Ray, 1986). Mientras més

5 En Holzmann'y Jorgensen (1999), Bourguignon (2000), Banco Mundia (2000, 2001) y Smith'y
Subbarao (2002), entre otros, se presentan andlisis orientados a las politicas.



equitativa sea la distribucion, méas personas podran cubrir las necesidades nutricionales
minimas requeridas paratrabajar, de modo que el producto agregado sera mayor.

Lasfallas de los mercados crediticios implican que algunas personas no pueden aprovechar
las oportunidades que promueven € crecimiento pararealizar inversiones en capital (fisicoy
humano). El producto agregado es la suma de las producciones individuales y cada una
depende del capital propio, € que a su vez estd determinado por € patrimonio de cada
persona dada lafalla de los mercados. Por ende, €l producto agregado dependera de la
distribucién de lariqueza (Galor y Zeira, 1993; Bénabou, 1996; Aghion y Bolton, 1997, entre
otros). Ante la disminucién de los productos marginales de capital, la pérdida de produccion
debido alas falas del mercado serd més grave para los pobres, de modo que cuanto mayor
sea la proporcion de personas pobres, menor sera el producto agregado.

El crecimiento dependiente de la distribucién también puede ser generado por la economia
politica, es decir laforma en que la distribucién inicia influye en el equilibrio de poderes
respecto del gasto publico (Alesinay Rodrik, 1994; Persson 'y Tabellini, 1994).

Lasfalas del mercado también crean un vinculo entre desigualdades espaciales y
crecimiento. Las externalidades geogréficas implican que los hogares pobres gue residen en
areas hien dotadas tienen posibilidades de escapar de la pobreza, mientras que |os hogares
por lo demas idénticos que residen en areas pobres se estancaran o bien empeoraran su
situacion (Jalan y Ravallion, 2002a). Para que esto suceda, deben existir impedimentos ala
movilidad de los factores, de modo que los productos marginales del capital y del trabajo

[leguen a depender de la ubicacion en su causalidad. En este caso, |as politicas para remediar



las desigual dades espaciales pueden compensar |as fallas de mercado de factores subyacentes
y asf estimular un crecimiento en beneficio de los pobres®.

Si bien estos argumentos suenan bien en teoria ¢gqué indican los hechos? Las
compilaciones de |os datos agregados sobre crecimiento y distribucién sefialan que los paises que
tienen una desigualdad inicial mayor suelen experimentar tasas de crecimiento méas bajas s se
controlan otros factores, incluido el ingreso inicial, la aperturaa comercio y latasa de inflacion’.
Por cierto, si ladesigualdad es lo suficientemente ata, |os paises que habrian tenido buenas
perspectivas de crecimiento con una desigualdad baja podrian tener un crecimiento bajo o nulo 'y
no mostrar avances en el combate contra la pobreza. Se estima que cercadel 20% de las
combinaciones de fecha-pais en un conjunto de datos para paises en desarrollo fueron casos en
gue ladesigualdad eratan alta que sofocd cualquier crecimiento que pudiera haber beneficiado a
los pobres (Ravallion, 1997b).

Existen multiples inquietudes acerca de los datos y métodos utilizados para probar la
disyuntiva global entre equidad y eficiencia, y los sesgos van en ambas direcciones. Existen
errores de medicion tanto en los niveles como en los cambios de la desigualdad de ingresos
medida, ademas de problemas de comparabilidad entre paisesy en € transcurso del tiempo
debido a errores en los datos de encuestas (tanto errores de muestreo como no de muestreo) y ala
heterogeneidad en e disefio y procesamiento de las encuestas®. Asimismo, existe inquietud

acerca de los efectos latentes en el proceso de crecimiento que podrian estar correlacionados con

6 Se puede pensar en esto como s tratara de un ejemplo de una clase més generd de modelos en

que la pertenencia a un determinado grupo influye en los resultados macroeconémicos (Durlauf, 2001).

! Los estudios que informan este resultado incluyen a Persson y Tabellini (1994), Alesinay Rodrik
(1994), Birdsall et d., (1995), Birdsall y Londono (1997), Clarke (1995), Perotti (1996), Deininger y
Squire (1998), Deininger y Olinto (2000) y Knowles (2001).

8
datos.

En Bourguignon (2000) y Kanbur (2000) se presentan andlisis adicionales de los problemas en los



ladesigualdad inicia. Este Ultimo problema se puede mangjar si se admiten los efectos
especificos de cada pais; pero en ese caso €l efecto adverso de la desigualdad en e crecimiento
no fue solido (Li y Zou, 1998; Barro, 2000; Forbes, 2000). Sin embargo, la relacion sefia-ruido
bien podria ser bastante baja en las regresiones de |os efectos fijos del crecimiento en la
desigualdad y es posible que exista un sesgo considerable.

Existe otro problema: los efectos espurios de la desigualdad pueden surgir de la
agregacion, dada |as fallas de los mercados crediticios’. L os resultados empiricos de China rural
presentados en Ravallion (1998) indican que la agregacion regional de todo € proceso de
crecimiento implicito anivel micro oculta el efecto negativo que tienen la desigualdad en el
crecimiento.

La seleccion de variables de control al momento de identificar la relacion también es
cuestionable. A modo de ggemplo, en las pruebas realizadas en el pasado acerca del efecto dela
desigualdad en €l crecimiento se control6 € stock de capital humano, aunque se presume que una
de los formas en las cuaes la desigualdad afecta al crecimiento es la menor inversion en capital
humano.

También se puede cuestionar la validez del supuesto comun de que la desigualdad inicial
tiene un efecto linear en el crecimiento agregado: Banerjee y Duflo (1999) encontraron datos
respecto de que los cambios en la desigualdad de los ingresos son perjudiciales para el
crecimiento, sin importar el sentido de estos cambios. Esto significaria que las politicas que
eviten un aumento en la desigualdad son positivas para el crecimiento, pero no asi aquellas que

disminuyen la actual desigualdad.

9 Por ggemplo, una agregacion sistemética de todas las micro unidades podria exigir que usemos la
media de los ingresos logaritmicos en la regresion del crecimiento agregado. Sin embargo, nuestros datos
son logaritmos de las medias. La diferencia entre ambos es una medida de la desigualdad, que puede ser
significativa tan sdlo debido a una agregacion poco coherente.



En vista de las inquietudes en torno a las pruebas que utilizan datos a nivel de pais,
resulta promisorio que estas teorias también tengan algunas repercusiones en los datos micro que
se pueden probar, entre otras las siguientes:

El rendimiento agricola (produccién por hectérea) de los paises pobres suele disminuir
mientras mas grande sea la propiedad agricola. Binswanger et al (1995) examinan |los datos
gue respaldan esta correlacion negativa 'y analizan diferentes explicaciones. Esta correlacion
negativa reflgja en cierta medida la heterogeneidad en la calidad de latierra, s bien existe
una presuncion razonable y también algunos datos que indican que la correlacidn negativa
surge de fallas del mercado de factores debido a asimetrias en la informacién. Esto implicaria
que una redistribucion desde grandes a pequefios propietarios que reduzca la desigual dad
aumentaria el producto agregado.

L os model os tedricos basados en las fallas de los mercados crediticios predicen que €
ingreso o patrimonio individual en una fecha determinada serd una funcién crecientemente
concava de su propio valor pasado. Esto se puede comprobar con datos de panel a nivel
micro. Con la ayuda de datos de esa naturaleza, Lokshin y Ravallion (2001) detectaron una
falta de linealidad en la dindmica de los ingresos familiares para Hungriay Rusia, mientras
que Jalan y Ravallion (2001) constataron esto mismo en un panel de datos para China rural°.
En los tres paises por igua, € tipo de falta de linealidad sugiere que la tasa de crecimiento
del ingreso familiar medio serd menor mientras mayor sea la desigualdad inicial.
Dependiendo de la especificacion del modelo, los resultados para China rural implican que la

desigualdad en los actuales ingresos disminuira la media en € afio siguiente en 4%-7%, dado

10 En estos estudios, los modelos dinamicos de |os datos de pandl se estimaron mediante métodos
gue dieron lugar a una endogeneidad del ingreso desfasado, efectos individuales latentesy atricion
endbgena.



el ingreso corriente medio (Jalan y Ravallion, 2001). Esto se basa en una simulacién en la
cual todos los ingresos se reemplazan por la media; obviamente, se trata de un limite superior
poco probable de alcanzar en la practica. Estas cifras son inferiores a las cifras obtenidas por
Lokshin y Ravallion para Rusiay Hungria, donde la desigualdad parece implicar costos més
altos para el crecimiento: la desigualdad es responsable del 20% del ingreso medio corriente
en Hungriay de cercadel 10% en Rusia

Algunas de |as teorias que se basan en las fallas de |os mercados crediticios también predicen
que € efecto adverso de una mayor desigualdad en el crecimiento se transmitira através de la
estructura ocupacional de una economia (Banerjee y Newman, 1993). Al someter este
vinculo a una comprobacion, Mesnard y Ravallion (2002) encontraron pruebas de que la
desigualdad de patrimonio atentia el nivel agregado de la puesta en marcha de negocios entre

los emigrantes de Tunez que habian retornado.

Hay respaldo empirico acerca de otro vinculo entre desigualdad y crecimiento através dela
tasa de frecuencia de la desnutricion, 1o que probablemente disminuird el producto agregado.
Por g emplo, se descubri6 que los jornaleros agricol as desnutridos de |os paises pobres suelen
ser menos productivos (Strauss, 1986; Deolalikar, 1988). También se piensa que la
desnutricién en los nifios tiene consecuencias negativas a largo plazo para su aprendizaje'y,
por ende, para sus futuros ingresos. Pruebas que respaldan este postulado se encuentran en
Bhargava (1999) (para Kenya), Glewwe et al. (2001) (para Filipinas) y Alderman et al.
(2002) (para Zimbabwe). En este Ultimo caso, |os autores establecen una relacion directa
entre la deficiente situacion nutricional de los nifios y una sequia. También es probable que

una mayor desigualdad de ingresos aumente la tasa de desnutricion Dasguptay Ray (1986)



muestran como esto puede suceder en lateoriay Ravallion (1992) presenta datos a nivel
micro de Indonesia que la respaldan.

Otro vinculo adiciona estudiado empiricamente es a través de la delincuencia. Bourguignon
(2001) andiza lateoriay los datos que indican que una mayor pobrezay desigualdad pueden
fomentar la delincuencia, |o que ciertamente implica atos costos para la eficiencia agregada.
Con la ayuda de datos micro, Demombynes y Ozler (2002) revelan datos proveniente de
Africadel Sur que indican que una mayor desigualdad del consumo entre y dentro de los
vecindarios genera tasas delictuales més elevadas.

Los datos a nivel micro también contienen informacion que respalda los costos de las
desigualdades espaciales. Los métodos utilizados con frecuencia en los trabajos empiricos
sobre este tema no pueden distinguir entre las externalidades y otros factores que son mucho
mas benignos desde e punto de vista de las politicas. Posiblemente todo |o que capten es que
los hogares que son pobres en términos de alguna caracteristica latente tienden a estar
agrupados espaciamente y son menos capaces de atraer 10s recursos asignados
geograficamente. Jalan y Ravallion (2002a) presentan una comprobacién solida ante la
heterogeneidad latente y que consiste en hacer unaregresion del crecimiento del consumo a
nivel de hogar por las variables geogréficas, admitiendo los efectos individuales no
estacionarios en las tasas de crecimiento. Al implementar esta comprobacién en un panel de
datos de seis afios de |os hogares agricolas del sur de Chinarural en la década de los ochenta,
constatan que los indicadores del capital geogréfico tuvieron efectos divergentes en €l
crecimiento del consumo a nivel micro si se controlaban las caracteristicas (observadas y no
observadas) de |los hogares. Residir en un érea pobre parece disminuir la productividad de las

inversiones propias de un hogar agricola, reduciendo la tasa de crecimiento dada las

10



restricciones de movilidad del capital. Los resultados parecen indicar que existen areas en
Chinarura que son tan pobres que el consumo de a gunos de sus hogares disminuiaincluso
mientras aumentaba el consumo de otros hogares por |o demés idénticos, pero ubicados en
areas més prosperas. Los efectos geograficos son suficientemente fuertes para constituirse en
trampas de pobreza.
Una fuente especifica de externalidades es la composicion local de la actividad econdmica.
En & mismo entorno de Chinarural, existen pruebas de que la composicion de la actividad
economica local tiene efectos significativos en e crecimiento del consumo anivel del hogar
agricola (Ravallion, 2002). La actividad econémica de un sector dado tiene efectos positivos
sustanciales sobre el crecimiento del ingreso posterior de ese sector. Y existen diversos
efectos cruzados, en especial entre las actividades agricolas y las actividades gjenas a ese
rubro. De hecho, se constato que e sector que influia mas en términos cuantitativos es la
agricultura.
Existen pruebas recientes a nivel micro que apuntan ala importancia de otras desigualdades
basadas en la pertenencia a un determinado grupo. Van de Walle y Gunewardena (2001), por
gjemplo, sostienen que las fallas de mercado implican que la identidad étnica influye en los
niveles de vida en Vietnam independientemente de las caracteristicas observables de los
hogares y en formas que apuntan a un mecanismo que se autorefuerza'y que perpetia las
desigualdades étnicas. También en este caso, |as fallas de mercado ocupan un lugar decisivo.
Antes de volcarse a analizar |as consecuencias de todo lo expuesto en relacion con las
transferencias focalizadas, es necesario mencionar otro factor que se analiza en la bibliografia

més reciente. Este se refiere ala posibilidad de que los riesgos no asegurados también se puedan
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congtituir en un elemento negativo para € crecimiento y la lucha contra la pobreza a mas largo

plazo.

Nuevo examen de la disyuntiva entre proteccion y eficiencia

Segun cierto punto de vista, la proteccion que entrega el sector publico estimula
conductas que a mayor plazo promueven la perpetuacion de la pobreza. El giemplo clasico es un
sistema de seguro de desempleo generoso que seguin los observadores desincentiva los esfuerzos
personales por encontrar trabajo o0 € sistema publico de subsidio paralaveez, que restaria
incentivos para € ahorro. Estos son jemplos de como € riesgo moral genera una disyuntiva
entre proteccion y eficiencia.

¢Existen también motivos para cuestionar la disyuntiva entre proteccion y eficienciaen
los paises pobres? Hasta donde se sabe, es complicado sostener que los pobres del mundo estan

asequrados en exceso en el sentido de que esto |os haria menos pobres. En efecto, la actualidad

existe un conjunto de estudios empiricos que demuestran la gran exposicién al riesgo no
asegurado que afecta especialmente a los pobres de |as areas rurales*. Existe una opinién muy
generaizada, la que es plausible por razones a priori, de que los pobres suelen tener una mayor
aversion a riesgo (en el sentido de tener un coeficiente Arrow-Pratt de aversion absoluta al
riesgo més alto) y también existen pruebas confirmatorias que provienen del trabajo de
Binswanger (1981) sobre la base de datos experimentales de la Indiarural. Por otra parte, se
afirma con cierta frecuencia que los pobres son mas vulnerables al riesgo no asegurado. Aungque
esto es menos evidente, existen algunas pruebas que lo respaldan en los resultados de Jalany

Ravallion (1999) acerca de la sensibilidad del consumo a las crisis de ingresos en Chinarural.
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pruebas.

En Deaton (1992) y Bedey (1995) se encuentra una descripcion general de lateoriay sus



Estas observaciones parecen indicar que bien puede haber cabida para iniciativas publicas que
proporcionen una mejor proteccion alos pobres; |as transferercias focalizadas pueden ser un
instrumento apropiado para este fin. Sin embargo, ¢puede esto generar costos para los pobres en
e largo plazo?

En ciertos textos recientes también se han mencionado diversas formas en que un riesgo
no asegurado si puede causar una pobreza crénica. Un argumento sostiene gue los efectos umbral
en el consumo pueden hacer surgir “una trampa de pobreza dindmica’. Para mencionar un caso
sencillo, consideraremos a un trabajador gque no puede ahorrar o pedir prestado y cuyos ingresos
provienen exclusivamente de su trabajo. La productividad del trabajador depende de su consumo
pasado y solamente si el consumo se encuentra por encima de un determinado nivel critico se
puede ser productivo y por ende generar ingresos. Mas alla de este umbral, laregla es una
productividad decreciente, |0 que significa que un consumo adiciona actual aumenta la
productividad futura, pero a una tasa decreciente a medida que aumenta el consumo.

En este tipo de modelo, una indigencia permanente puede ser € resultado de unacrisis
transitoriay las personas pueden escapar incluso de la pobreza extrema sdlo con la ayuda de
ingresos transitorios. Esto se debe ala posibilidad de multiples soluciones para € ingreso o
patrimonio de una determinada familia. La solucion puede ser de ingreso ato o de ingreso bajo,
ambas dinamicamente estables, dado que €l ingreso volvera a su nivel inicial después de lacrisis.
Es dable esperar unatercera solucion inestable entre ambas. debajo de ella, los ingresos
tenderian a caer haciala solucion de ingreso bajo y sobre ella, subir hacia la solucion de ingreso
alto. Por consiguiente, un hogar que se encuentre en el nivel de la solucion de ingreso ato y sufra
una crisis negativa de magnitud suficiente vera disminuir su ingreso hesta llegar a ingreso més

bajo. Y un hogar que se encuentre en € nivel de la solucion de ingreso bajo podra escapar de la
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pobreza incluso después de lograr una ganancia de ingresos transitorios, pero solo s esa
ganancia tiene la magnitud suficiente como para superar la solucion inestable. Se trata de un
giemplo de la “trampa de pobreza dindmica’ e implica que las instituciones y politicas que
protegen alas personas de crisis transitorias 0 entregan ayuda temporal alos mas pobres
obtendrén grandes beneficios a largo plazo. De igual modo, la falta de unared de proteccién
efectiva se transforma en una causa de pobreza a largo plazo.

¢Son plausibles estos argumentos? La mera existencia de un metabolismo basal positivo
significa que debe existir un umbral de consumo, uno de los requisitos de la trampa de pobreza
dindmica recién descrita, en que un riesgo no asegurado puede crear pobreza de largo plazo. No
puede existir actividad productiva alguna mientras una persona no asegure la cobertura de su
metabolismo basal. El hecho de que las personas de practicamente todos |os entornos sociales
deban contar con un nivel bésico de cobijo y vestimenta si quieren participar en la mayoria de las
actividades sociales, incluido € trabajo, también puede generar un efecto umbral. En otras
palabras, un consumo bajo genera exclusion social. Por gemplo, los partidarios de un proyecto
de programa de transferencias (no focalizado) en Sudafrica sostenian que el subsidio seria
productivo en la medida en que les permitiera a los beneficiarios vigjar para encontrar trabgjo y
comprar atuendos para utilizarlos en las entrevistas laborales (Washington Post Foreign Service,
9 dejulio de 2002).

Sin embargo, la justificacion para unaintervencion dependerade si s creeen la
existencia de un efecto umbral s no se interviene, 1o cual resulta menos evidente. El co-seguro
privado tendra una alta rentabilidad si el efecto umbral existe. Es posible conceder con cierta
facilidad que las disposiciones de distribucion del riesgo y del crédito (de mercado o cuas

mercado) no operan ala perfeccion debido a los problemas comunes de asimetriaen la
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informacion. Sin embargo, éstas pueden funcionar o suficientemente bien para que las trampas
de pobreza dindmica sean la excepcion ala norma.

En los estudios de datos de panel realizados por Lokshin y Ravallion (2001) y Jdany
Ravallion (2001a) analizados mas arriba también se examind la existencia de | as trampas de
pobreza dindmica. Con este fin, se permitio que e ingreso o consumo de los hogares fuera una
funcién no lineal de su propio valor desfasado, con correcciones para la heterogeneidad latente y
los errores de medicion. Después de calibrar e modelo para datos de panel de seis afios a nivel
de hogares (en que los mismos hogares se controlaron en e tiempo) para China sud-occidental,
Jalan y Ravallion (2001a) no encontraron pruebas de efectos umbral en la dinamica (aunque si
detectaron la no linealidad comentada més arriba)*2. Lo mismo es cierto para Lokshin y
Ravallion (2001) con datos de Rusiay Hungria. Los resultados de estos tres paises sugieren que
las personas tienden a recuperarse de crisis transitorias. Sin embargo, los tres estudios
constataron que los pobres de ingreso bajo constante ajustan mas lentamente su ingreso ante una
crisis®®. Esto puede generar un proceso de dindmica del ingreso que se asemeja a una trampa de
pobreza, sin serlo.

Si se da por sentado que sin unared de proteccion, ya seaformal o informal, se producira
un efecto umbral de bagjo nivel en la productividad, estos resultados apuntarian a que hay un
nivel minimo de consumo mas hien limitante cubierto por las redes de proteccion publicas y

privadas ya existentes. Esto de todos modos podria dejar un riesgo considerable no asegurado,

12 El efecto umbra posiblemente demora mas de seis afios, s bien es dificil entender por qué una
sefial del costo de productividad de un consumo inicial no se manifiesta durante este periodo.

13 Cuanto més pronunciado sea e diagrama de recursion, mas lenta sera la velocidad de gjuste a una
crisis. Laconcavidad del diagrama de recursion implica que la velocidad de gjuste de un determinado
hogar ser& més lenta cuando se vea sometido a una crisis negativa que cuando la crisis sea positiva. Sin
embargo, agui se examinan las diferencias en la velocidad de guste entre hogares con diferentes ingresos
constantes. En los tres paises, se constato que la velocidad de gjuste (estimada en @ entorno de la solucién
constante) era mas lenta en los hogares de ingresos constantes més bajos.

15



que de hecho se ha detectado en los mismos contextos®. Y la dindmica puede ser muy diferente
para los riesgos altamente covariados, puesto que |os sistemas de redes de proteccion informales
pueden falar y dgar expuesto € umbral.

El riesgo no asegurado también puede perpetuar |a pobreza a través de las elecciones de
produccion y de cartera. De hecho, varios estudios empiricos han constatado respuestas
conductual es costosas ante |0s riesgos de ingreso en |as economias rurales pobres®®, como
mantener tecnologias agricolas anticuadas porque implican menos riesgos (ver, por gemplo,
Morduch, 1995). El riesgo puede obligar alos hogares pobres sin acceso a crédito a mantener
altos niveles de activos liquidos relativamente improductivos. Cuando no existe la alternativa de
recurir aun préstamo ante una repentina caida en el ingreso, se necesitaran activos liquidos para
proteger €l consumo. En este sentido, se ha constatado que los campesinos de la India mantienen
ganado como medida de precaucién contra un riesgo, aun cuando tienen oportunidades de
inversion mas productivas (Rosenzweig y Wolpin, 1993).

No es tan claro que los pobres sean los que sufren los costos mas altos de un riesgo no
asegurado, como a menudo sostienen |os observadores casuales. Jalan y Ravallion (2001b)
comprobaron las respuestas de cartera y otras respuestas conductuales frente a riesgos
idiosincraticos en las mismas areas rurales del sur-oriente de China. Estos autores confirman
otras observaciones de que € patrimonio se mantiene en formas liquidas improductivas para
protegerse de un posible riesgo idiosincrético del ingreso. Sin embargo, y 10 que es coherente
con las expectativas del modelo tedrico, se constato que ni el quintil més pobre ni @ quintil més

rico parecen guardar patrimonio liquido debido a un riesgo de este tipo. Son los grupos de

14 Ver Jdany Ravallion (19983) para Chinay Lokshiny Ravallion (2000) para Rusia
15 Entre los g emplos se puede nombrar a Paxson (1992), Rosenzweig y Binswanger (1993),
Rosenzweig y Wolpin (1993), Alderman (1996), Dercon (1998) y Fafchamps, Udry y Czukas (1998).
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ingreso medio los que recurren a esta medida. L os ricos aparentemente no necesitan mantener
estos patrimonios liquidos por motivos de precaucion, y los pobres no tienen |os recursos para
hacerlo.

Otras respuestas potencialmente costosas a riesgo que fueron individualizadas en los
estudios incluyen efectos adversos en el capital humano. En Jacoby y Skoufias (1997) se
constatan efectos estacionales en la escolaridad debido al riesgo del ingreso en areas semi &ridas
de India. Pero las pruebas también son contradictorias en este caso. En sus datos para China
rural, Jalan y Ravallion (2001b) detectan que la escolaridad (y por ende los ingresos futuros) esta
bastante bien protegida de los riesgos de ingreso y salud que enfrentan los hogares. Schady
(2002) constata que la escolaridad aumento durante la crisis macroeconémica de Perti en 1988-
92, lo que se atribuye a que los ingresos sacrificados durante la crisis debido ala asistenciaala
escuela serian de menor cuantia.

Algunos datos disponibles apuntan a que los riesgos no asegurados generan altos costos a
largo plazo para |los pobres, pero no asi otros. Obviamente, 10s riesgos no asegurados que
enfrentan |os pobres de todos modos implican costos en materia de bienestar yla clésica
justificacion del seguro debido ala aversion al riesgo se mantiene incluso s € riesgo no es una

de las causas de la pobreza cronica.
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Redistribucion eficiente mediante tr ansfer encias focalizadas

Las falas de mercado apuntan a que existe potencial parareaizar redistribuciones

eficientes que ayuden a aliviar las restricciones que justamente son el resultado de esas
imperfecciones. Esto tiene numerosas consecuencias en cuanto a politicas. Por ggemplo, € foco
habitual en laincidencia estatica directa de |as transferencias —es decir, cuanto se destina a los
pobres versus |os no pobres— podria pasar por ato los importantes beneficios dindmicos de tales
politicas, como sostiene Holzmann (1990). También hay consecuencias para el disefio de las
transferencias focalizadas, las que seran analizadas més detalladamente en esta seccion.

Obviamente, la observacion de que es mas probable que la desigualdad y € riesgo no
asegurado sean perjudiciales en lugar de estimulos para el crecimiento no implica desde ya que
cualquier politica destinada a reducir la desigualdad o €l riesgo mejorara el crecimiento o
reducira la pobreza a mayor plazo. De hecho, bien puede suceder lo contrario si laintervencién
es a costa de otros factores que reconocidamente también son importantes para €l crecimiento.
Cualquier reduccion de la desigualdad que impligue mayores distorsiones para el comercio
exterior 0 parala economia interna tendra efectos ambiguos. En este mismo sentido, € mejor
proposito de una politica quizés no sea disminuir las actuales desigualdades, sino mas bien
mitigar sus efectos adversos. Por gemplo, podria mitigar las fallas de mercado que hacen que la
desigualdad influya tanto en los resultados del bienestar global en el tiempo.

Estas observaciones indican que se debe gjercer la debida prudenciaa momento de
extraer lecciones tedricasy préacticas para las politicas redistributivas acerca de los costos en
eficienciade la desigualdad. Sin embargo, como se sostiene en esta seccidn, estos nuevos

estudios arrojan algunas perspectivas en materia de politicas.
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El andlisis que se presenta a continuacion no pretende individualizar 1os mejores
programas en términos abstractos, dado que esto probablemente seriaindtil. Las recientes
pruebas acerca de la heterogeneidad en los resultados del mismo programa en diferentes
contextos y alafalta de heterogeneidad en los resultados de diferentes programas en e mismo
contexto, apunta a cuan importante es el contexto y a cuan débiles son las generalizaciones
acerca de lo que funciona y no funciona®®. Sin embargo, hay més campo de accién paralas
generalizaciones en torno a los principios que deben regir € disefio de intervenciones efectivas
en entornos especificos.

Objetivosy restricciones: Es muy usual considerar que el objetivo de las transferencias
focalizadas en |os paises pobres es la lucha contra la pobreza. La “pobreza’ suele definirse como
laincapacidad de cubrir las necesidades de consumo especificas de una sociedad dada. Los
estudios en torno a como se puede medir este aspecto son abundantes (una descripcion general se
encuentra en Ravallion, 1994). En esta seccion solo se mencionaran algunos aspectos decisivos
gue surgen del contexto del andlisis de las transferencias focalizadas.

En primer lugar, se considera que la pobreza total esla suma de los niveles de pobreza
individuales ponderados por la poblacion. Sin embargo, la pertenencia a un determinado grupo
puede tener una importante relacién de causalidad con la pobreza y ocupar un lugar
predominante en |as politicas focalizadas (como se explica mas adelante), pero sdlo en lamedida
en gue esos grupos tengan altas concentraciones de pobreza individual o que la pertenencia a
determinados grupos influya en otras restricciones en torno a la formulacién de politicas, como

las restricciones de economia politica (que implican que determinados grupos tengan una

16 Un gemplo de |la heterogeneidad en los resultados del mismo programa se encuentraen Galasso y
Ravallion (2002), mientras que un gemplo de la similitud de resultados de programas en e mismo
contexto se encuentraen Pritchett et al (2002).
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influencia exagerada). Si bien cuestionable, dicho “individualismo” en la definicién de los
objetivos de bienestar de parte de |as politicas es una préctica habitual; ver, por g emplo, Kanbur
(2000).

En segundo lugar, aunque la focalizacion es un instrumento que puede servir para
mejorar €l efecto de un programa en lalucha contra la pobreza, el programa que tenga el mayor
impacto en la pobreza no necesariamente sera el mejor focalizado (van de Walle, 1998). De
hecho, una focalizacion muy bien gjustada puede socavar € respaldo politico paralatributacion
requerida (Besley y Kanbur, 1993; Gelbach y Pritchett, 1997; De Donder y Hindriks, 1998) o,
por otra lado, la focalizacién puede generar pérdidas de eficiencia (Ravallion y Datt, 1995).

En tercer lugar, s bien se puede estar de acuerdo en que la lucha contra la pobreza es el
objetivo fundamental, todavia esta e problema de como se debe ponderar |a pobreza actual
contra la pobreza futura. Las teorias acerca de la redistribucion eficiente apuntan ala importancia
de llegar a aguellas personas que no pueden acceder a créditos y a seguros, ya que de lo contrario
Se genera una subinversion en capital humano y fisico y por ende una mayor pobreza en €
futuro. Lateoriay las politicas con frecuencia se basan en € supuesto de que los pobres futuros
son el mismo grupo de personas que actual mente se consideran “pobres’ en e marco de alguna
definicidn acordada, pero no se puede presumir que esto sea asi en el mundo real. Por gjemplo,
aungue la pobreza del hogar esta correlacionada con la asistencia de los nifios ala escuel g,
grandes cantidades de nifios pobres van a la escuela’y muchos nifios de familias no pobres no lo
hacen'’. Los actuales pobres no necesariamente son el mismo grupo de personas que estan
excluidas del crédito y el seguro y que por ende, son vulnerables a ser pobres en € futuro.

Finalmente, no hay que olvidar que las posibilidades de una redistribucion y seguro

eficientes se ven limitadas por la informacion disponible y por las capacidades administrativas de

1 Pruebas para México se encuentran, por gemplo, en Sadoulet y de Janvry (2002).
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actuar acorde con esa informacion. El meollo en € disefio de las politicas son los incentivos y los
problemas de informaciént®. Las restricciones que imponen estos (iltimos son especialmente
graves en las economias subdesarrolladas y hay politicas como la tributacidn progresiva que rara
vez son viables en los sectores rurales y en €l sector urbano informal (si bien esas politicas,
incluso en los paises ricos, son respuestas algo menos que Optimas a las restricciones de
informacion). Las comprobaciones de medios de vida plantean problemas similares.

El siguiente andlisis se centrara en como |os principal es tipos de politicas que se aplican
en la practica mangjan estas restricciones.

Focalizacion sobre la base deindicadores. Los problemas implicitos en la observacion
de los ingresos y los efectos de incentivo de la comprobacion de medios de vida han hecho surgir
varios esguemas en que las transferencias se realizan sobre la base de algunas covariables de la
pobreza; por giemplo: residir en un area pobre, edad (tanto los nifios y los ancianos) y lano
tenencia de tierras en areas rurales. Existen instrumentos para encontrar las mejores asignaciones
afin de minimizar un indice de la pobreza basado en tales variables sustitutivas y para medir €
maximo impacto en ella (Ravallion, 1993).

L as autoridades responsabl es con frecuencia parecen ser demasiado optimistas respecto
de lo bien que pueden llegar alos pobres mediante la focalizacion administrativa basada en
indicadores facilmente observables. A continuacion se presentan alguna |l ecciones razonadas
obtenidas de investigaciones empiricas. Pero incluso utilizando una encuesta de gran amplitud y
calidad, es dificil explicar mas del 50% de la variacion en el consumo o ingreso entre l0os
hogares. Y s bien en consumo de un hogar probablemente no es un trayecto aeatorio, resulta

dificil explicar més de la décima parte de la varianza en los cambios de consumo en d futuro

18 Descripciones generaes de los argumentos y pruebas se pueden encontrar en Besey y Kanbur

(1993), Lipton y Ravallion (1995, seccién 6), van de Walle (1998), Kanbur (2000) y Coady et al. (2002).
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usando la actual informacion disponible de una encuesta de panel*®. Si aesto se sumaque la
focalizacion se debe basar en observaciones realizadas para todala poblacion y no tan solo en
una encuesta por muestreo y que existen incentivos para distorsionar la informacién cuando se
conocen los motivos por los cuales se esta realizando una encuesta, es dable esperar errores
potencialmente grandes en la préctica cuando se usa la focalizacidn basada en indicadores para
luchar contra la pobreza cronica o (especialmente) transitoria.

Sin embargo, también se puede sostener que con frecuencia se subestiman los beneficios
de la focalizacion basada en indicadores. En estudios anteriores era normal considerar este tipo
de focalizacion como un problema estatico no conductual; la ubicacion, por gjemplo, eratan solo
uno de los valores sustitutivos utilizados para indicar pobreza. La posibilidad de que existan
trampas de pobreza generadas por fallas de mercado permite adoptar una perspectiva diferente
gue apunta a la posibilidad de ganancias dinamicas en eficiencia. Lafocalizacion en &reas pobres
0 grupos étnicos minoritarios (grupos que de lo contrario quedarian excluidos de las
oportunidades econdmicas) bien podria tener un efecto positivo muy superior a que podria
sugerir lafuncién de estas caracteristicas como un indicador solamente estadistico de la pobreza

Las pruebas para respaldar esta afirmacion todavia son escasas y no concluyentes.
Algunos observadores han mencionado que parte de las transferencias recibidas por |os pobres
con frecuencia se ahorra o invierte, lo que demostraria que las transferencias disminuyen la
pobreza crénica®®. Sin embargo, esto también podria reflgjar la percepcion de los receptores de
que las transferencias son transitorias. Es decir, una transferencia podriainducir a ahorro incluso

S ésta no tiene efectos en e ingreso alargo plazo.

19 En Bhargavay Ravallion (1993) se presenta una prueba directa de |la propiedad de trayecto
aeatorio (como parece implicarlo la hipotesis de ingreso permanente bajo determinadas condiciones) con
la ayuda de datos de panel de Indiarural.

2 Ver, por gemplo, Devereux (2002), que usa datos para programas de transferencia en
Mozambique, Namibiay Zambia



L os datos longitudinales (“de panel”) podrian contener datos mas convincentes, pero los
estudios de este tipo todavia son escasos. En un giemplo, se utilizaron los datos de panel de
hogares recopilados durante un periodo de seis afios para examinar |os efectos sobre el consumo
de un programa masivo contra la pobreza focalizado en areas pobres de China. El estudio
constaté que el programa aumentd las tasas de crecimiento del consumo en €l largo plazo, 1o que
implicé tasas de rentabilidad muy razonables en el tiempo (Jalan y Ravallion, 1998). En otro
giemplo, Garces et al. (2002) estudiaron datos de panel sobre Estados Unidos que abarcaban 27
ahos y detectaron que un programa preescolar focalizado en familias pobres de EE.UU. habia
generado ganancias de largo plazo en la escolaridad y en los ingresos.

L os esquemas que redistribuyen tierras entre clases con alguna tenencia han puesto
énfasis en los efectos en la productividad. Los hogares de areas rurales sin tierra suelen tener una
gran incidencia de pobreza (especialmente en Asia meridional). Ravallion y Sen (1994)
estudiaron los efectos de la redistribucion utilizando transferencias entre clases con tenencias de
tierra de Bangladesh rural, teniendo en cuenta una mayor productividad (produccién por
hectérea) para las propiedades més pequefias. Los autores constataron que estos efectos
realmente aumentan el impacto reducidor de pobreza de la focalizacion basada en latierra, s
bien el impacto adicional no es de gran magnitud, dado que la tenencia de tierra de ningin modo
es un indicador perfecto de la pobreza, ni siquiera en Bangladesh rural.

L os beneficios también se han centrado en grupos demograficos especificos (nifios y

adultos) y también aqui pueden existir ganancias en eficiencia®. Sudéfrica, por gjemplo, tiene un

2 Se vidumbra que también agui existen enormes problemas de medicién. Si e consumo tomaen

cuenta |as economias de escala, se podria revertir facilmente la observacion muy comun de que los
hogares més numerosos tienden a ser mas pobres sobre la base del consumo o ingreso por persona
(Lanjouw y Ravallion, 1995).
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sistema de pensiones que entrega transferencias en efectivo a los ancianos; Duflo (2000) constatd
beneficios externos positivos para la salud infantil entre las familias beneficiarias.

Descubrir gue las transferencias basadas en indicadores de la pobreza actual pueden
acarrear beneficios a largo plazo, dada las fallas de mercado, no significa que éstas sean la mejor
opcion en materia de politica para cumplir este objetivo. Las politicas para aumentar la
movilidad de los factores también desempefiar una funcion importante. Por otra parte, incentivar
la entrada de capitales privados hacia areas dotadas de recursos escasos y/o fomentar la
emigracion de la mano de obra desde esas areas bien podria ser més eficaz en la lucha contra la
pobreza que las transferencias focalizadas. Estas opciones alternativas han sido poco
investigadas y con frecuencia se escuchan reivindicaciones exageradas a respecto por parte de
sus partidarios. Por gjemplo, ni con mucho esta claro que las politicas que fomentan la
emigracion desde éreas pobres pueden reemplazar |as transferencias hacia esas &reas. Sin
embargo, es importante tener certezas al respecto para fomentar la emigracién, por gemplo
promoviendo una mejor instruccion o haciendo gue las formas de sustento sean menos
vulnerables a la escasez temporal de mano de obra.

Transferencias condicionadas. En la década de los noventa surgieron numerosos Nnuevos
programas de transferencias que combinaban la focalizacion basada en indicadores (a menudo
utilizando grupos comunitarios) con intentos explicitos por mejorar la acumulacion de capital de
los pobres®2. Un tipo de estos programas combina |as transferencias conla exigencia de asistir a

laescuela (y en ocasiones, de recibir atencién de salud)?®. Un ejemplo de este tipo de iniciativas

2 En McGregor (1995) se presenta un andlisis tedrico interesante de la opcion de principio entre

una politica puramente de transferencias y una politica de transferencia més escolaridad, sugiriendo €
probable dominio de esta Gltima.

z El término “transferencias condicionadas’ se utiliza de manera generaizada en las recientes
discusiones en materia de politicas para referirse exclusivamente a programas de este tipo. Sin embargo,
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es el Programa de Alimentacién Escolar de Bangladesh, que se basa en la focalizacién
comunitaria de transferencias de alimentosy que pretende crear un incentivo parareducir €l
costo que implican las fallas de mercado para los pobres. Este programa fue uno de los primeros
esguemas de subsidio ala matricula escolar que ahora son muy frecuentes en los paises en
desarrollo y desarrollados. Otros € emplos que se pueden mencionar son Progresa en México y
Bolsa Escola en Brasil, donde |as transferencias en efectivo estén orientadas hacia grupos
demogréficos especificos en areas pobres y condicionados a la asistenciaregular ala escuelaya
los centros de salud.

Si la preocupacion fuese tan solo la de aumentar |os actuales ingresos de los
participantes, claramente no seria aconsegjable utilizar 1a exigencia de asistir ala escuela, ya que
ciertamente implica costos para las familias pobres a inducirlas a retirar a sus nifios o
adolescentes del mercado laboral y por consiguiente, reduce la ganancia (neta) en materia de
ingresos paralos pobres. Es obvio que este tipo de programas pretende equilibrar €l objetivo de
disminuir la pobreza actual con el objetivo de disminuir |a pobreza futura. En vista de lasfallas
de los mercados crediticios, el efecto de estos programas de restar incentivos a la oferta de mano
de obra (que con frecuencia se percibia como una consecuencia adversa de las transferencias)
ahora se considera un beneficio, dado que una transferencia bien focalizada permite que las
familias pobres mantengan a sus nifios en la escuela en lugar de enviarlos a trabagjar.

El programa de Alimentacion Escolar de Bangladesh generd ganancias considerables en
cuanto a la asistencia ala escuela, solo sacrificando modestos ingresos debido a trabajo infantil
gue desplazo6 (Ravallion y Wodon, 2000). Ademas, € programa permitio incrementar

sustancialmente la escolaridad, con un costo s6lo moderado para |os ingresos corrientes de las

se trata de una utilizacién mas bien ambigua, ya que en la préactica cualquier programa de transferencia
suele incluir condiciones de algun tipo.
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familias pobres. El programa Progresa de M éxico también generd una mayor escolaridad, si bien
las ganancias parecen ser inferiores a aquellas de Bangladesh (Behrman et al., 2001; Schultz,
2001). La causa probable es que las tasas de matricula en la educacion primaria son més atas en
Meéxico, lo que implica un menor valor agregado respecto de los niveles de escolaridad
(contrafacticos) del caso contrario. Sadoulet y de Janvry (2002) indican que las ganancias en
eficiencia a través de Progresa serian mayores (generando una escolaridad mas ata) s €l
programa se concentrara en los nifios que tienen las menores probabilidades de asistir ala
escuela en ausencia del programa, especialmente si sus recursos se orientaran hacialatransicion
alaescuela secundaria

L os resultados positivos obviamente disminuyen si lafocalizacion administrativa se basa
en indicadores de pobreza, dado que incluso los mejores indicadores disponibles estan lgjos de
ser variables predictivas perfectas de la pobreza en un momento determinado y suelen
desempefiarse mucho peor a momento de predecir ex ante los cambios en € bienestar. Por otra
parte, la inflexibilidad administrativa restringe aun mas las posibilidades de lograr una
proteccidn efectiva por este medio. A continuacion se examinan agunos de los medios que
utilizan los gobiernos de paises en desarrollo para mejorar 1os resultados de focalizacién hacia
los pobres dentro de las restricciones existentes en materia de informacion.

Programas comunitarios: En este Ultimo tiempo, una forma muy popular de
sobreponerse a las restricciones en materia de informacion ha sido la participacion de las bases
en el disefio e implementacion de los programas. El gobierno central delega su autoridad en
organizaciones de la comunidad (gubernamentales y no gubernamentales) presumiblemente
mejor informadas, mientras que el poder central controla las cantidades que se asignan a cada

localidad. En este sistema, la principal preocupacion es que las dlites locales capten los
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beneficios y bien podria suceder que en este tipo de focalizacion, las desventgjas en materia de
responsabilidad por la gestion finalmente pesen més que las ventajas en materia de informacion.
Sin embargo, todavia hay pocos datos acerca del desempefio de la focalizacion comunitaria®® y
por otra parte, esilusorio pensar en generalizaciones confiables, dado que existen buenos
motivos para esperar una gran heterogeneidad entre las comunidades en lo que se refiere alos
efectos de un mismo programa. Las fuentes mas importantes de heterogeneidad individualizadas
en labibliografia tedricaincluyen, entre otras, la desigualdad en los activos iniciales (Bhardan
Mookerjee, 2000; Bénabou, 2000) y € grado de interconexion de las redes de proteccion social
locales (Spagnolo, 1999).

En € disefio del programa de Alimentacion Escolar de Bangladesh, supuestamente el
nivel central eligio las areas con rezago econdmico y 10s grupos comunitarios seleccionaron alos
participantes dentro de esas éreas (aprovechando la informacion loca sobre las idiosincrasias).
Galasso y Ravallion (2002) usaron datos de encuestas para evaluar laincidencia del programa
dentro y entre los poblados. Para evaluar la eficiencia de la focalizacion, se midio la diferencia
en laasignacion per cépita efectiva alos pobresy alos no pobres. En € estudio se constatd que
los resultados de la focalizacion fueron muy disimiles entre un poblado y otro. Habitualmente, la
focalizacion fue meor en las asignaciones superiores desde €l nivel central a un poblado, pero no
hay sefidles de que los poblados méas pobres tuvieran un mejor o0 un peor desempefio en orientar
los recursos hacia los pobres®.

L os resultados también parecen indicar que la desigualdad dentro de los poblados influye

en el poder relativo de los pobres en la toma de decisiones dentro del ambito local. Galasso y

2 En Conning y Kevane (1999) se encuentra un excelente estudio sobre los argumentos y las
pruebas acerca de la focalizacion basada en la comunidad.
% Ver Ravallion (1999a) acerca de los argumentos teoricos que vinculan los resultados de la

focalizacion con la pobreza.
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Ravallion constataron que la orientacion de los recursos hacia los pobres es peor en aquellos
poblados en que la distribucién de latierra es mas desigual, lo que coincide con la percepcién de
gue una mayor desigualdad en la propiedad de la tierra viene aparejada con una menor influencia
de los pobres en la toma de decisiones a nivel del poblado. Esto apunta a un mecanismo de
perpetuacion de la desigualdad a través de la economia politicalocal; cuanto mas desigual seala
distribucion inicia de los activos, en mejor situacion estaran 1os no pobres para captar 10s
beneficios de las iniciativas externas destinadas a favorecer a los pobres.

Auto-focalizacion: Las restricciones de informacion acerca de | as politicas redistributivas
en los paises pobres ha dado un nuevo impulso a los argumentos en pro de usar |0s mecanismos
de auto-focalizacion a determinados grupos. El caso clésico es el programa publico de empleo,
en gue las exigencias de trabajo que se imponen a los beneficiarios de la prestacion social
pretenden crear incentivos para estimular la participacion solo de los pobres y reducir la
dependencia del programa®.

Como gemplo se puede nombrar e famoso Sistema de Empleo Garantizado de
Maharashtra, India, el que pretende garantizar una ayuda a los ingresos en éreas rurales
entregando trabaj os manuales no especializados a bajos salarios a todos |os que deseen
desempefiarse en algun empleo de este tipo. El sistema es financiado internamente, en gran
medida mediante impuestos aplicados a los segmentos rel ativamente pudientes de la poblacion
urbana de Maharashtra. La garantia del empleo es una caracteristica relativamente novedosa de
este programa: por un lado, ayuda a respaldar lafuncion de proteccion, y por € otro, ayuda a
empoderar a las personas pobres. En la préctica, sin embargo, la mayoria de los sistemas
publicos de empleo implican algun grado de racionamiento del trabajo disponible e que con

frecuencia se combina con algun tipo de focalizacién geografica.

% En Bedey y Coate (1992) se presenta un modelo formal de los argumentos pro incentivos.?*?
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L os sistemas publicos de empleo por 1o general han funcionado bien en distinguir entre
los pobres 'y 1os no pobres 'y en servir de proteccion eficaz contra crisis covariadas e
idiosincréticas®’. Ademés, han entregado proteccion ante amenazas de hambruna (Dréze y Sen,
1989; Ravallion, 1997) o araiz de crisis macroecondémicas (Jalan y Ravallion, 2002b, para
Argentinay Pritchett et al., 2002, para Indonesia, ambos a fines de la década de los noventa). Sin
embargo, las caracteristicas de disefio son cruciales, especiamente que el salario no sea
demasiado ato. Ravallion et a., (1993) por gjemplo, entrega pruebas acerca de la respuesta del
programa de empleo garantizado alas crisis agregadas y acerca de como peligrd su capacidad de
resguardar alos pobres cuando su escala salarial sufrié un brusco incremento.

Existen otros medios para usar los incentivos en € disefio de |os programas para asegurar
gue éstos se orienten por su propia indole hacia los pobres. Por ejemplo, el racionamiento de los
alimentos o subsidios de salud segun listas de espera también se puede traducir en una auto-
focalizacion (Alderman, 1987), a igual que la entrega de subsidios para alimentos basicos de
inferior calidad o de empaquetar dichos alimentos en formas que no sean atractivas paralos no
pobres.

L os sistemas de auto-focalizacion pueden enfrentar una fuerte disyuntiva entre los
resultados de la focalizacion (1o que implica su capacidad de concentrar |os beneficios en los
pobres) y las ganancias netas en materia de ingresos para los participantes, dado que estos
programas funcionan imponiendo deliberadamente costos en los beneficiarios. La auto-
focalizacion implica que el costo de participar debe ser mayor paralos no pobres que para los
pobres (de modo que sean |os pobres los que tiendan a participar), pero no debe ser

intrascendente para los pobres.

2 Ver, por gemplo, Ravallion y Datt (1995), Subbarao (1997), Teklu et al., (1999), Jalany
Ravallion (2000), Chirwa et a., (2002).
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En los paises en desarrollo, € ingreso sacrificado podria ser un costo eventualmente
importante para los beneficiarios de |os programas publicos de empleo. Es poco probable que
este costo seaigua a cero, ya que los pobres no pueden darse € lujo de estar ociosos. En una
estimacion realizada en dos poblados de Maharashtra, India, se constato que €l ingreso
sacrificado debido a empleo en los sistemas publicos de empleo era bastante bajo (cercade la
cuarta parte del salario bruto), ya que lamayor parte del tiempo desplazado era tiempo dedicado
al trabajo doméstico, a ocio y a desempleo (Datt y Ravallion, 1994). En cambio, para €
programa publico de empleo Trabajar de Argentina, se estimo que cerca del 50% de |os ingresos
brutos reemplazaba ingresos sacrificados (Jalan y Ravallion, 2002b). En este programa, |os
ingresos que perdieron los trabajadores participantes probablemente se vieron compensados por
los beneficios indirectos que obtuvieron como residentes de |os vecindarios en que se realizaron
los trabgjos, 1os que por lo general involucraron la creacion y € mantenimiento de infraestructura
de valor para ellos. Caculos de la eficacia en funcién de los costos de estos programas sugieren
que latransferencia de US$1,00 alos pobres en e programa Trabgjar solo cuesta
aproximadamente US$1,00 a US$1,50, incluso s se tiene en cuenta la pérdida de eficiencia
debido alos costos que implica la participacion’®. Sin embargo, |os programas publicos de
empleo histéricamente han subestimado €l potencial valor de los activos creados para los pobres,
los que con frecuencia aparecen como beneficiando en primer término alos no pobres o de poca
utilidad para nadie (ver, por gemplo, Gaiha, 1996, cuando escribe acercadel RGS de
Maharashtra).

El programa Trabajar sirve de gjemplo para un nuevo conjunto de programas publicos de

empleo que ponen énfasis en la creacidn de activos para las comunidades pobres, nuevamente

2 Célculos ddl autor utilizando |os métodos descritos en Ravallion (1999Db).



con el fin de compensar la falla de los mercados (en parte responsable de la creacion de las areas
pobres). Es habitual que en los vecindarios pobres haya mucho trabajo de utilidad por realizar,
un trabajo que de otro modo probablemente no lograria obtener financiamiento.

En las crisis macroecondémicas o climéticas que afectan ala agricultura, € énfasis deberia
desplazarse de la creacidn de activos a ganancias puntuaes en materia de ingresos, 1o que
implica, por gemplo, subproyectos publicos de empleo con una mayor intensidad de mano de
obra (un andlisis mas detallado se encuentra en Ravallion, 1999b). Sin embargo, no hay una
solucion de compromiso simple entre el objetivo de aumentar € actual ingreso de los pobres, por
una parte, y reducir la pobreza futura, por la otra.

Sostenibilidad y economia politica: Si bien la teoria apunta a ganancias en eficiencia
generadas por la redistribucion permanente, las consecuencias de las redistribuciones de corto
plazo son menos evidentes. Las ganancias en materia de proteccion generadas por las
transferencias focalizadas también dependen de |a sostenibilidad de los programas bajo
diferentes condiciones, lo que incluye la cobertura de los grupos que enfrentan diferentes riesgos.
Hay una gran variedad de resultados a este respecto. Algunos programas como el EGS se han
mantenido durante largos periodos y parecen haber otorgado una proteccion eficiente. Lo
anterior puede ayudar a garantizar la sostenibilidad, dado que en un momento determinado el
grupo de potenciales beneficiarios es mucho mayor que e grupo rea (en vista de que se trata de
un riesgo idiosincrético). Ademas, €l programa es evidentemente un apoyo s parte de la
proteccion socia efectiva beneficia alos no pobres, por gemplo, reduciendo la migracion alas
ciudades en momentos en que las areas rurales enfrentan problemas. Sin embargo, otros disefios
para los sistemas de transferencias focalizadas han sido de menor duracion. La sostenibilidad

depende de un respaldo politico generalizado, e que puede estar refiido con una focalizacién
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muy ajustada. De modo que puede existir una disyuntiva entre la sostenibilidad y € grado de
redistribucion por este medio.

La politica econdémica es de gran importancia en esta area de formulacion de politicas. El
hecho de que la desigualdad sea tan ata que implique ineficiencias no necesariamente significa
que existird una politica eficaz en respuesta a ella. Bénabou (2000) demostré en la teoria que una
economia con una persistente y gran desigualdad y pocos esfuerzos por disminuirla puede muy
bien coexistir con otra, que por lo demés sea idéntica en sus principios basicos, pero en la cua
una activa redistribucién mantiene la desigualdad en niveles bajos. Hay organismos externos,
como las Instituciones Financieras Internacionales, las que através de sus opciones de
asignacion y capacidad de didlogo respecto de las politicas del pais podrian desempefiar una
importante funcion en la promocién de politicas redistributivas eficientes, en especial en los
paises con grandes desigualdades, donde su adopcidn parece ser menos probable. De manera
similar, € gobierno central debe desempefiar una funcion prioritaria en promover una

redistribucion eficiente en las comunidades que se caracterizan por una gran desigualdad.

Conclusiones

Las transferencias a los pobres con frecuencia han sido impulsadas por la desigualdad o
laaversién al riesgo y se espera una solucion de compromiso entre esta motivacion y el producto
agregado. Sin embargo, un conjunto de recientes estudios tedricos y empiricos ha cuestionado la
existencia de dicha solucién de compromiso. Estas nuevas investigaciones sostienen que la
desigualdad y € riesgo no asegurado pueden ser demasiado altos s este aspecto se considera
solamente desde el punto de vista del producto agregado. Por g emplo, la falla de los mercados
puede implicar que los pobres no estén en condiciones de explotar nuevas oportunidades

econdémicas, a mayor cantidad de pobres menos oportunidades y asi, la tasa de crecimiento
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también sera més bgja. Las fallas del mercado de factores también pueden mantener la
concentracion de la pobreza en entornos pobres (naturales y generados por |os hombres), dadas
las externalidades geogréficas.

Este conjunto de teorias y datos avala una nueva perspectiva acerca de las politicas de
proteccion socia en los paises pobres, conforme ala cua estas politicas se podrian utilizar para
compensar las fallas de mercado que ayudan a perpetuar la pobreza, en especia en contextos en
gue la desigualdad es muy alta. Un énfasis de este tipo esth avalado por numerosos sistemas de
transferencia aparentemente exitosos. Sin embargo, se debe gercer la debida cautela antes de
extraer conclusiones para futuras politicas. No todos |os datos respaldan las teorias 0 apuntan a
grandes potencial es beneficios, incluso cuando la teoriatiene el respaldo de informacion
cuaitativa. Asimismo, es dificil juzgar de antemano cuales seran |os mejores instrumentos en
materia de politicas paralograr una redistribucion eficiente. Para algunos de los objetivos de las
politicas contra la pobreza, como “ayudar a aguellos que no se pueden ayudar a si mismos’, no
existen aternativas evidentes a las transferencias focalizadas, siempre que se eviten negligencias
inaceptables. Pero de manera més generalizada, no es evidente que las transferencias focalizadas
Sean superiores a otras aternativas, como las iniciativas directas para hacer que los mercados de
factores funcionen mejor paralo pobres (por g emplo, estimulando nuevas instituciones
crediticias o mediante una mejor fiscalizaciéon y control de los derechos de propiedad),
intervenciones por €l lado de la oferta en educacion y atencion de salud o incluso transferencias
no focalizadas. Y es obvio que laforma en que se financien las transferencias también reviste
gran importancia. En teoria, las transferencias financiadas con cargo a las posteriores ganancias
en ingresos para | os pobres pueden representar potenciales mejoras de Pareto, pero encontrar un

medio factible de una recuperacion de costos de esa naturaleza ya es otro asunto.



Si bien se reconocen estas advertencias, esta serie de nuevos argumentos y pruebas acerca
de una redistribucién y proteccién eficientes apunta a un fuerte rechazo del estereotipo
habitual mente negativo acerca de esta clase de intervenciones que durante cierto tiempo ha
predominado en la corriente principal de los andlisis de politicas del desarrollo. La disyuntiva en
contra de la eficiencia probablemente ha sido exagerada y |os resultados son mejores de lo que
estarian sugiriendo algunas percepciones (aparentemente muy generalizadas). Ha llegado €l
momento de una aproximacion pragméticay libre de perjuicios a esta clase de intervenciones,
reconociendo € lugar potencialmente importante que pueden ocupar, pero utilizando disefiosy

evaluaciones cauas para asegurar que dicho potencial se materialice.
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