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Pauta general del informe

0. Descripcion general: Introduccion y resumen

0.1 El nivel promedio de ingreso real de los paises mas ricos supera en 50 veces aquel
de las naciones mas pobres. El diez por ciento mas rico de los habitantes de Sudafrica
disfruta de niveles de consumo per cépita que superan en casi 70 veces aquel del diez por
ciento mas pobre. En Brasil, mientras los adultos pertenecientes al quintil mas rico de la
poblacion tienen en promedio 10,4 afios de escolaridad, los que pertenecen al quintil mas
pobre solo tienen 3 afios. En India, la tasa de mortalidad de los nifios menores de cinco
afios es de 155 por cada mil nacidos vivos entre el 20% maés pobre de la poblacion (en
términos de riqueza), cifra que disminuye a 54 en el caso del quintil mas rico. Los
ciudadanos del mundo también tienen profundas diferencias en términos de influencia,
acceso al sistema judicial, poder y estatus social, ya sea como individuos, entre hombres
y mujeres y entre grupos. En efecto, la aguda desigualdad en materia de ingresos, estado
de salud, resultados educacionales y otras dimensiones del bienestar es una cruda
realidad. Su persistencia, tanto al interior de los paises como a nivel mundial, suele
percibirse como una sefial del fracaso de los sistemas econdmicos, tanto en el pasado
como en la actualidad, en generar un desarrollo que llegue por igual a todos los sectores y
en terminar con la pobreza.

0.2 En este IDM (Informe sobre el Desarrollo Mundial) se analizara la relacion entre
equidad y la estrategia de desarrollo aplicada, tarea para la cual se basard y ampliara los
marcos conceptuales ya existentes. La equidad es un factor que puede revestir gran
importancia e incidir en el funcionamiento del entorno para las inversiones y en la
potenciacion o empoderamiento de los pobres, las dos vias principales en que se basa la
estrategia de lucha contra la pobreza del Banco Mundial'. Este asunto tiene fuertes
vinculos con la transparencia y responsabilidad en la prestacion de servicios, eje central
del IDM 2004. Por otra parte, la proxima estrategia de desarrollo social que se organiza
en torno a los temas de inclusion social, cohesion y responsabilidad, estd intimamente
ligada con los aspectos de la equidad en el sentido del término que pensamos aplicar en
este informe.

0.3 (Qué se entiende por equidad? En términos explicitos, la equidad implica una
relacion con las cuestiones normativas en torno a la ecuanimidad y la justicia social. Este
asunto se puede abordar a través de numerosos planteamientos morales. Nuestra idea es
organizar el tema principalmente en torno a la idea de igualdad de oportunidades o, de
manera mas amplia, la igualdad (o la libertad) de capacidades de los diferentes individuos
para llevar la vida que deseen®. Esto también nos lleva a considerar la desigualdad en
términos del reconocimiento, conforme a la cual diferentes grupos (mujeres, etnias,

! Este marco estratégico propiamente tal se basa en la trilogia planteada en el IDM 2000/01 de
“oportunidad, potenciacion y seguridad”. El entorno para las inversiones es el tema central del IDM 2005.
Véanse las referencias a algunos documentos clave del Banco Mundial en la bibliografia al final del
informe.

? Véase Sen (1992)



castas, etc.) enfrentan oportunidades distintas en funcion de su estatus, poder e influencia
en el seno de una sociedad. La equidad entendida en este sentido por lo general no
implica igualdad en los resultados (por ejemplo, en el ingreso o el consumo). Ahora bien,
incluso si la equidad se abordara en forma exclusiva seguirian produciéndose diferencias
entre los individuos, pues las personas se caracterizan por diferir en sus necesidades,
preferencias, esfuerzos y talentos. Mds aun, la preocupacion por la equidad y los medios
para alcanzarla deben equilibrarse con otros objetivos, como el respeto por las libertades
personales o los incentivos para el uso eficiente de los recursos, la capacidad empresarial,
la innovacion, el ahorro y la inversion, todos factores con los cuales pueden producirse
disyuntivas o no’.

0.4 (Por qué es la equidad importante en la reduccion de la pobreza? Las razones
fundamentales son dos. En primer lugar, las desigualdades en las oportunidades o las
capacidades pueden constituirse en una profunda raiz generadora de pobreza, tanto al
interior de las sociedades como entre las naciones. Los pobres estan sumidos en la
pobreza debido a que carecen de un adecuado acceso a escuelas, centros de salud,
caminos, oportunidades de mercado, crédito, mecanismos eficaces para gestionar el
riesgo y a otros factores similares. A su vez, estas carencias suelen estar asociadas a
desigualdades en la participacion e influencia tanto al momento de moldear las politicas
publicas como en su efectiva implementacion. En segundo lugar, la reduccion de la
pobreza (en términos de ingresos, educacion, salud, etc.) no es solo el resultado del
desarrollo global, sino también de su distribucion. Un hecho concreto es que las
interacciones entre las politicas y las instituciones pueden ser de gran importancia para
enfrentar el tema de la equidad y los procesos globales de desarrollo, lo que incluye tanto
el nivel de crecimiento econdémico como su distribucién. Sin embargo, y como se
establecid anteriormente, esto en ocasiones puede involucrar soluciones de compromiso
(trade-offs), aunque no siempre es asi, especialmente si el proceso se observa a través del
tiempo. En el &mbito nacional, todas las sociedades que ahora se consideran
“desarrolladas” historicamente aplicaron politicas y crearon instituciones para propiciar
la equidad en areas como la educacion, la gestion del riesgo y la igualdad ante la ley. Tal
proceso fue compatible con la consecucion de niveles de prosperidad sin precedentes en
la historia de la humanidad. Ahora bien, en un &mbito méas reducido, algunas areas donde
se observa falta de equidad (como las restricciones acostumbradas a la escolaridad de las
nifias, la asignacion del trabajo doméstico entre hombres y mujeres o el acceso al crédito)
han demostrado que pueden ser negativas para la eficiencia y crecimiento de una
economia. Por lo tanto, este informe encara precisamente el reto crucial de evaluar de
qué manera la lucha contra la pobreza se ve afectada por la equidad, tanto a través de sus
efectos en la distribucion como también en sus efectos en los procesos globales de
desarrollo en el &mbito local, nacional y global.

3 Este punto de vista es planteado por Cohen (1993), “(nosotros) damos por sentado que la justicia requiere
de algo que todos poseemos en igual cantidad, no independientemente de cualquier contexto o situacion,
sino segun la medida en que lo permitan aquellos valores que compiten con la igualdad distributiva”
(Cohen, 1993, pag. 9, el énfasis es nuestro).



0.5  Sibien el aspecto central es la equidad, la investigacion empirica dependera
crucialmente de las desigualdades mensurables en una variedad de resultados, las que
estaran respaldadas por la interpretacion de la relacion que éstas tienen con la equidad.
Evidentemente, tanto en términos practicos como operativos, los conceptos de equidad e
igualdad se superponen en un alto grado. Por ejemplo, las diferenciales de ingresos entre
paises ricos y pobres coinciden a grandes rasgos con las diferencias en las oportunidades
y capacidades de sus ciudadanos. A su vez, estas ultimas estan asociadas a la desigual
influencia en las politicas y el desarrollo global, pero también se ven afectadas por ella.
De igual manera, el andlisis empirico de las diferencias en las oportunidades y las
capacidades al interior de las sociedades exige tomar en cuenta las desigualdades que
moldean al acceso de los individuos a las oportunidades (sean éstas educacionales, de
salud, el patrimonio de los padres) y sus resultados (como el ingreso y el consumo).

0.7 El objetivo primordial del IDM es proporcionar asesoria en materia de politicas
publicas. Sin embargo, para sentar las bases de esta tarea, necesitamos documentar los
patrones de desigualdad y los motivos por los cuales algunas desigualdades podrian
afectar el desarrollo. Por lo tanto, nuestro enfoque tiene tres aristas. En primer lugar, en
la Parte I intentamos describir los patrones de la desigualdad en una gama de variables
pertinentes al tema de la equidad, tanto en el &mbito nacional como global, a saber,
ingresos, logros educacionales, indicadores de salud, de poder y de influencia. Luego, en
la Parte II, destacamos una serie de motivos que explicarian por qué algunos niveles de
desigualdad en las variables antes mencionadas pueden ser demasiado elevados, ya sea
por razones intrinsecas o debido a que dafian efectivamente la consecucion simultanea de
otros valores en competencia, como los niveles absolutos de bienes materiales y servicios
disponibles en una economia. Por ultimo, en la Parte III, analizamos las politicas que
afectan la relacion entre la equidad y el proceso de desarrollo, tanto en el ambito de los
paises como mundial (incluidas las politicas que podrian ayudar a reducir los niveles de
algunas desigualdades intermedias), con especial énfasis en las circunstancias que
podrian sentar las bases para un desarrollo general mas rdpido y una reduccion mas
acelerada de la pobreza.

0.6  Tanto en la segunda como en la tercera parte del informe se presta especial
atencion a la forma en que las interrelaciones entre equidad y los procesos globales de
desarrollo (de los cuales el crecimiento econdmico global es s6lo uno) probablemente
afectan a la lucha contra la pobreza. Uno de los principales temas que sera abordado es
que la practica habitual de considerar el crecimiento (y las politicas que lo afectan) y la
distribucion (y las politicas que la afectan) como ideas separadas no s6lo es erroneo, sino
también contraproducente. En este sentido, las politicas y las disposiciones
institucionales relacionadas con la equidad en el seno de una sociedad pueden ejercer una
influencia crucial sobre el proceso global de desarrollo.

Parte I: ;Qué tan desigual es el mundo?



La Primera Parte del informe examinara una amplia gama de desigualdades relacionadas
con la falta de equidad en el mundo, tanto entre individuos, como entre hogares, entre
géneros y entre grupos. Este andlisis serd realizado tanto a nivel nacional como global.

1. Desigualdades al interior de los paises: personas y grupos

1.1 Desigualdad de oportunidades y de reconocimiento al interior de los paises. El
capitulo esta motivado por un debate ilustrativo en torno a las profundas desigualdades de
oportunidades y de reconocimiento que existen al interior de los paises. Los ejemplos se
basaran en individuos provenientes de hogares con diferentes activos humanos y fisicos,
de diferentes géneros, de distintas castas / clases / etnias u otras formas de agrupamientos
sociales y de diversas ubicaciones geograficas dentro de un pais. También se ilustraran
los aspectos intergeneracionales de la desigualdad. Sobre la base de estos ejemplos, se
sostendra que tales diferencias son relevantes en distintos grados y formas para los
distintos paises del mundo. También se describiran las dificultades concretas de medir
directamente tanto el nivel de oportunidades como el nivel de reconocimiento, de modo
que la presentacion empirica tiene que fundarse en mediciones de los resultados
observables que son producto de los procesos y desigualdades que los sostienen.

1.2 (De qué manera varia la desigualdad del consumo y del ingreso al interior de los
paises en el mundo en desarrollo y a través del tiempo? Esta seccion presentara niveles y
tendencias en materia de desigualdad para la mayor cantidad posible de paises de todas
las regiones. En la medida de lo posible, las estadisticas provendran de encuestas de
hogares plenamente desagregadas y, donde sea necesario, seran complementadas con
indicadores extraidos de bases de datos actuales que miden las desigualdades. La Figura
1 ilustra los resultados de una medicion sintética: una comparacion de mediciones de la
desigualdad de ingreso o consumo entre individuos (en este caso, el coeficiente de Gini y
a partir de la base de datos del IDM disponible) en el mundo en desarrollo. Las
diferencias son considerables, tanto al interior de las regiones como entre ellas.

Figura 1: Coeficientes de Gini para ingreso y gasto, por pais
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1.3 Para presentar el contexto, el capitulo se ilustrara con series historicas para
algunos paises, poniendo énfasis en aquellos cuyas transiciones estdn bien documentadas
(por ejemplo, paises escandinavos, RU, EE.UU.). Luego, centrara su atencion en la
experiencia mas reciente del mundo en desarrollo a través de una evaluacion prudente de
lo que es posible inferir a partir de datos que abarcan las Gltimas décadas. A modo de
ejemplo, la Figura 2 mas abajo muestra el coeficiente de Gini para China. Se prestara
atencion especial a los graves problemas relacionados con la comparabilidad de las cifras
que afectan este ejercicio y que surgen de las diferencias en los métodos empleados en la
recoleccion de las encuestas y cuestionarios, de las distintas definiciones operativas de
los agregados de ingreso y de consumo construidos a partir de ellas y también a la forma
en que se hacen los ajustes para tener en cuenta las economias de escala y la deflacion de
los precios regionales. El capitulo investigara la hipotesis de que los “perfiles o patrones
de la desigualdad” entre diferentes grupos de la poblacion son mas robustos a estos
distintos factores que las mediciones escalares y recurrird a ellos para realizar
comparaciones internacionales.




Figura 2: Dos décadas de desigualdades en los ingresos en China

40 -
38 |
36 |

34 -

30 ~
28 +
26 A

24 A

2 0 T T T

T T
1991 1993 1995
Ano

Fuente: Ravallion y Chen (2004), “China’s (Uneven) Progress Against Poverty”, miemografiado
del DECRG.

T T T T T T T
1981 1983 1985 1987 1989 1997 1999

indice nacional de Gini con ajuste para diferencia COL

1.4 (De qué manera se distribuyen los indicadores de las dimensiones del bienestar
que no son ingresos al interior de los paises y en el mundo? Esta seccion profundiza el
analisis de unos pocos indicadores clave de desarrollo en los sectores de la educacion y la
salud y el acceso a una variedad de servicios, entre los que se espera se incluya la
escolaridad, los servicios de salud, de electricidad, de agua y de saneamiento. Muchas de
estas variables son parte de la distribucion de los activos en la poblacion, de modo que
influirén en la distribucion de las capacidades o en las oportunidades de que la gente viva
la vida segun sus preferencias. En la educacion se destacan tres indicadores, a saber: la
alfabetizacion, la distribucion de los afios de escolaridad (tanto ponderados como no
ponderados por rentabilidad) y, en los casos en que estén disponibles, mediciones sobre
la calidad de la educacion que suelen provenir de calificaciones en pruebas factibles de
ser comparadas, como los provenientes de PISA o TIMMS. Asimismo, los indicadores
clave del estado de salud son la esperanza de vida al nacer y la mortalidad infantil*. Es
habitual que se produzcan importantes correlaciones entre estos indicadores, por una
parte, y los niveles de ingreso o consumo, por la otra, y estas correlaciones seran
analizadas al igual que algunos de los procesos implicitos. Por ejemplo, la mortalidad
infantil suele ser no so6lo demasiado alta a nivel agregado, sino incluso mas elevada entre
la gente con menores niveles de ingresos. Por Gltimo, un aspecto fundamental para el
resto del informe es la desigualdad en el acceso al poder, la participacion y la influencia,
aunque también son importantes medidas de seguridad y de igualdad personal respecto al
sistema judicial y legal. Si bien los tipos de datos disponibles para estos temas difieren

* Los cambios en las desigualdades de mediciones del estado de salud tan diferentes no siempre se
relacionan positivamente; este tipo de problema se analizara en funcion de las diferentes dimensiones del
bienestar.

T T T
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de las variables mas “estandar”, aun asi analizaremos la informacion en forma sistematica
(por ejemplo, a partir de estudios de casos).

1.5  Desigualdades que afectan a grupos. Las diferencias entre ciertos grupos de la
sociedad suelen implicar profundas diferencias en cuanto al bienestar del que disfrutan
los individuos (como se analiza en el Capitulo 3) y en la reproduccion de las
desigualdades en el seno de una sociedad. Las diferencias pueden ser de gran
envergadura entre los géneros al interior de una familia o estrato social y entre etnias,
castas, razas u otros grupos sociales. Tal como se ilustra en la Figura 3 en el caso de
algunos paises de América Latina, las diferencias pueden ser enormes: en relacioén con los
salarios, los hombres indigenas y descendientes de africanos suelen ganar 50%, o incluso
menos, que los hombres blancos; mientras que las mujeres de estas etnias ganan aun
menos’. Esta seccion explicara brevemente el motivo por el cual las diferencias grupales
suelen ser tan significativas y analizara la funcion que cumplen tanto las técnicas
cuantitativas como etnograficas, asi como otras técnicas “cualitativas” para examinar los
procesos subyacentes. Algunas de las dimensiones importantes, aunque no las Unicas, en
las cuales una sociedad experimenta tales diferencias sociales de tipo grupal incluyen los
ambitos de raza, etnia, casta y género. ;Qué tan importantes son estos factores en cada
region? /Es posible identificar tendencias en la importancia relativa de estos factores
durante la tltima o Gltimas dos décadas? Los estudios disponibles y los perfiles de la
desigualdad que se encuentran en la Seccion 1.3 permiten extraer datos cuantitativos
actuales, los cuales seran complementados con algunos ejemplos seleccionados del
trabajo etnografico. Ademas, se ofreceran pruebas acerca de como algunas de estas
diferencias (incondicionales) se separan en distintos componentes debido a las
divergencias en los patrones de acumulacion de capital humano (educacion y
experiencia), algunos relacionados con otras caracteristicas personales y otros a
diferencias en las remuneraciones del mercado. En los casos en que las diferencias se
combinan, los efectos resultantes son aun mas profundos.

Figura 3: Relacion entre salarios de mujeres y hombres no blancos y salarios de hombres blancos
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Nota: Las cifras correspondientes a Brasil se refieren a la comparacion entre descendientes de africanos y
blancos y las de Guyana, a descendientes de africanos e indo guyaneses. En todos los demas casos, la

> En estas diferencias no realizan ajustes por otras caracteristicas: tales grupos suelen tener niveles de
educacion inferiores, lo que a la vez es una dimension de la desigualdad por si sola y una fuente de
diferencias en materia de ingresos en el mercado laboral.



comparacion es entre todos los no indigenas y todos los indigenas. Las estadisticas no estan desagregadas
por género para Chile, México o Peru.
Fuente: De Ferranti et al (2004).

1.6  Otra dimensidon que merece atencion especial estd relacionada con la ubicacion
geografica. Los patrones geogrdficos de la desigualdad (y de la pobreza) al interior de
los paises suelen ser importantes per se, pero también pertinentes para la economia
politica relacionada con la formulacion de politicas publicas. También es posible
caracterizar estos patrones como una de las dimensiones de los perfiles de la desigualdad
expuestos en la Seccioén 1.3. Sin embargo, en algunos casos especificos se pueden ajustar
para obtener un nivel mucho mayor de desagregacion e incluso recurrir a las técnicas de
“cartografia de la pobreza”. Dicha informacion desagregada geograficamente se utilizara
para investigar patrones de divergencia o convergencia espacial a lo largo de una region,
y también se estudiardn sus correlaciones con los patrones de distribucion de los activos
individuales y comunitarios. Un aspecto particular de las diferencias geograficas dice
relacion con las condiciones del medio ambiente, a saber, que suelen existir
desigualdades en la calidad y la seguridad de ambientes tanto urbanos como rurales que
se relacionan con otras dimensiones de las desigualdades entre los hogares. Para
examinar este aspecto, se espera recurrir a ejemplos ilustrativos.

2. Desigualdades a nivel mundial: paises y personas

2.1 Desigualdades en el contexto global. Si las desigualdades al interior de los paises
son grandes, las diferencias entre los individuos de distintos paises son enormes. La
motivacion de este capitulo se basara en indicadores de las diferencias en materia de
oportunidades y para ese fin se compararan las alternativas de vida de los individuos
nacidos hace una generacion en diferentes posiciones sociales en el mundo. Por ejemplo,
se compararan los habitantes de la India rural de casta inferior con los franceses de clase
media, o bien los sierraleoneses pobres con miembros de la elite de América Latina. Las
diferencias en cuanto al reconocimiento tal vez son menos ostensibles en el ambito
internacional, pero si son mds relevantes para un grupo determinado: los emigrantes
internacionales. Pero esas diferencias en reconocimiento también afectan la
representacion de distintos grupos en las interacciones culturales globalizadas cada vez
mas frecuentes. Al igual que en el caso del capitulo anterior, el centro del analisis
empirico estard basado en el analisis de resultados observables.

2.2 Laprimera parte de este capitulo resumira la literatura mas reciente sobre la
distribucion del ingreso mundial hasta la década de los ochenta y, en la medida de lo
posible, incluird la década de los noventa a partir de la base de datos del informe (del
Capitulo 1). Como aqui no pretendemos reinterpretar la historia, utilizaremos los
conocimientos del area en los que ya se ha avanzado. Ademas, esperamos documentar un
complejo patron de cambios en la desigualdad con diferencias importantes dependiendo
de si la unidad de andlisis corresponde al pais o al individuo (siendo ambos de interés).
En el ambito internacional (es decir, entre paises), se espera documentar la divergencia
absoluta, aunque con excepciones importantes. Los paises en desarrollo con rapido
crecimiento, especialmente en el este asiatico y en el ultimo tiempo en Asia meridional,
estan alcanzando el ritmo de los paises mas ricos. Sin embargo, otras partes del mundo



se estan quedando rezagadas, como por ejemplo los paises de bajos ingresos
(especialmente en Africa al sur del Sahara) y los paises de ingresos medios (América
Latina, el Medio Oriente, Africa del Norte, Europa del Este y Asia Central). En cuanto a
diferencias globales entre los individuos, la influencia niveladora de Asia se ve
magnificada por el gran tamafio de su poblacion, especialmente debido al rol que
cumplen China e India. Pero una vez més esto se ve contrarrestado por la creciente
inquietud respecto de la falta de aumento del ingreso entre los paises de lento
crecimiento, lo cual se ve reflejado en la concentracion de la pobreza de ingresos que va
en aumento en Africa al sur del Sahara (Chen y Ravallion, 2004).

2.3 Tal como en el Capitulo 1, la presentacion de los resultados se vera limitada por el
reconocimiento explicito de los problemas de comparabilidad. En este caso, ademas de
los problemas que surgen de las diferencias en las encuestas de los distintos paises, un
factor crucial que podria generar errores son las estimaciones de las tasas de cambio de la
Paridad del Poder Adquisitivo (PPA). Cada vez que sea posible, se presentard alguna
prueba de solidez respecto de los supuestos utilizados para el calculo de las PPA. La
Figura 4 a continuacion, que se basa en datos estdndar del IDM sobre el Ingreso Nacional
Bruto a partir de las cuentas nacionales, intenta ser meramente ilustrativa para este
documento. Si bien es probable que el informe final haga uso intensivo de datos
provenientes de encuestas de hogares, la figura indica a grandes rasgos el grado de las
diferencias de ingreso medio en el concierto internacional.
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Figura 4: Ingreso nacional bruto per capita de distintos paises
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Nota: Valores de PPA en US$ internacionales actuales. Datos mas recientes de cada pais para el periodo 2000-2002.
Fuente: SIMA

2.4  Lasegunda parte del capitulo contrastara la evolucion del ingreso con la
evolucion de la distribucion internacional de los indicadores de salud y educacion. Esta
medida también puede ser ponderada o no ponderada por la poblacion (pese a que es mas
dificil obtener distribuciones de muchos indicadores de salud al interior de los paises).
Los datos preliminares apuntan a una imagen muy diferente donde, por ejemplo, la
convergencia internacional resulta incondicional en el caso de afios medios de
escolaridad y esperanza de vida al nacer (véase la Figura 5 a continuacion). Sin embargo
y tal como sucede con los ingresos, toda convergencia de ese tipo puede, en promedio,
ocultar la divergencia de grupos especificos de paises. Un caso que merece atencion
especial es el reciente y drastico retroceso en materia de aumento de la esperanza de vida
en zonas de Africa al sur del Sahara, debido al grave efecto de la epidemia del
VIH/SIDA.

2.5  Latercera parte del capitulo ahondara, con cautela, en las posibles causas de los
patrones descubiertos en las dos primeras partes. Un area de gran interés es la
globalizacién econdmica, en el sentido de la creciente participacion en los flujos
internacionales de bienes, comercio y personas. /Se relaciona esto con una mayor
desigualdad en materia de ingresos, pero con una mayor equidad en términos de
resultados de salud? ;Acaso los paises que ocupan la parte inferior de la escala de la
distribucion (lo que incluye a muchas naciones de Africa) experimentan una mayor o
menor participacion relativa en la economia global? ;Esta la mayor apertura (en
diferentes mercados), y los cambios tecnoloégicos y organizacionales a los que induce,
relacionada con una mayor o menor desigualdad al interior de los paises? Pese a que el
informe efectivamente aborda estos temas, es poco probable que podamos zanjar
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definitivamente una serie de debates que siguen vigentes y por lo tanto, el andlisis que
presentaremos reflejara adecuadamente este hecho.
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Figura 5: Distribucién de la esperanza de vida al nacer en diferentes paises, 1960 y 1990
(Densidad de kernel o en funcion de dos grupos de variables)
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.02 —

T T
25 35 45 55 65 75 85
Esperanza de vida

Fuente: Araujo, Ferreira y Schady, trabajo en curso. Datos a partir de Encuestas Demograficas y de Salud
de paises.
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Parte II: (Es importante la desigualdad?

La Segunda Parte del informe examinard la pregunta de por qué algunas formas de
desigualdad tienen importancia y en qué radica dicha importancia. Los temas en cuestion
seran analizados en relaciéon con el mecanismo causal que puede desembocar en la
perpetuacion de las desigualdades y se prestara especial atencion a estudios de casos que
ilustran la persistencia de la desigualdad o sus transiciones, a fin de preparar el terreno
para la Tercera Parte, mas centrada en el tema de las politicas publicas.

3. Equidad, bienestar y desarrollo

La desigualdad en materia de oportunidades o de resultados puede ser importante por
razones intrinsecas e instrumentales.

3.1 En términos intrinsecos, la gente puede considerar que ciertas desigualdades son
injustificadas, es decir, injustas o infundadas. Por ejemplo, esto sucede en aquellos casos
en que las desigualdades no estan relacionadas con el esfuerzo o estan vinculadas a
problemas graves de privacion para algunos individuos o grupos frente a otros. En otras
palabras, los procesos politicos que generan decisiones sociales pueden reflejar una cierta
preferencia social por la equidad, de modo que la disminucién de algunos aspectos de la
desigualdad social se valoren por su propio mérito®. Tal como ya se dijo en la
introduccion, lo anterior tiene que ser comparado con criterios alternativos tales como la
expansion de la produccion total o la proteccion de los derechos individuales o
comunitarios. Esta seccidon analizara brevemente algunos de los argumentos morales y
filosoficos en pro de una menor desigualdad, sobre la base de la literatura académica,
perspectivas fundadas en la fe y las visiones establecidas en forma explicita por los
gobiernos. También examinaremos algunas de las pruebas empiricas mas recientes a
favor y en contra de una aversion a la desigualdad, tanto a partir de experimentos como
de encuestas. El andlisis expondra que tal como el propio bienestar, la desigualdad tiene
multiples dimensiones. Ademas, se indagara en las relatividades grupales, conforme a las
cuales las personas pueden preocuparse no s6lo de sus posiciones individuales en relacion
con un grupo de referencia (digamos, la media), sino también de la posicion relativa del
grupo al cual pertenecen o con el cual se identifican (digamos, una raza o etnia) respecto
de otros grupos en una sociedad y del reconocimiento que reciben los distintos grupos en
una sociedad.

3.2 Entérminos instrumentales, la importancia de la desigualdad radica en las
poderosas interacciones entre ésta, los resultados econémicos y la pobreza. En lo
referente a la dimension del bienestar vinculada al ingreso, esta interaccion ha sido
denominada el triangulo crecimiento-pobreza-desigualdad (Bourguignon, 2004), pese a
que es posible adjudicarle consideraciones similares a otras dimensiones del bienestar.
Lo anterior opera tanto a través de los efectos en la pobreza para una tasa de crecimiento
determinada, como también, y en lo que resulta mas fundamental, en términos de la
relacion entre desigualdades y el proceso de desarrollo en general.

® Por cierto, en el seno de una sociedad pueden haber visiones totalmente antagonicas; la frase en el texto se
refiere a los resultados de los procesos politicos que sustentan la toma de decisiones publicas.
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33 En términos empiricos, para una tasa de crecimiento dada, una mayor desigualdad
relativa por lo general implica una menor tasa de reduccion de los niveles de pobreza
absoluta. Tal como se indica en el Cuadro 1, la elasticidad de la reduccion de la pobreza
en funcion del crecimiento —la disminucion porcentual de la pobreza por cada punto
porcentual de la tasa de crecimiento— tiende a reducirse cuando hay desigualdad de
ingreso (y a la par con la razén linea de pobreza —media). Este cuadro se basa en
simulaciones que requieren de una forma funcional especifica y la seccion revisara datos
empiricos reales en pro (o en contra) de este argumento. También analizara dos
fenomenos relacionados con los procesos de crecimiento. En primer lugar, la incidencia
del proceso de crecimiento puede variar considerablemente entre los paises y a lo largo
del tiempo. Tasas similares de crecimiento del ingreso medio coinciden tanto con
ganancias masivas para los pobres como con pérdidas absolutas. En segundo lugar, la
dinamica de la distribucidn parece caracterizarse por una considerable dinamica (o
movilidad). Con el crecimiento econdmico, las personas parecen “subir y bajar” con
cierta frecuencia en la escala de la distribucion. Si estos movimientos son reales y no
solo el reflejo de errores de medicion, es probable que influyan en el bienestar y en las
percepciones al respecto. Si pudiéramos encontrar medios de prueba que sean solidos a
los errores de medicion, seria aconsejable investigar mas a fondo este tema.

Cuadro 1: Elasticidad de la reduccion de la pobreza en funcién del crecimiento bajo un supuesto
logaritmico normal para la distribucion de los ingresos o el consumo

PL'\ Gini 0,3 0,4 0,5 0,6
0,16 6.2 33 2.0 12
0,33 4,0 272 13 -0,9
0,50 2.8 1,6 -1,0 0,7
0,66 2.1 412 0.8 0,5
0,90 14 -0,9 -0,6 0.4
1,1 -1,0 0,7 0,5 04

*Linea de pobreza como proporcion del PIB per capita.
Fuente: Lopez y Servén (2004).

3.4  Ademas de afectar la potencial reduccion de la pobreza que puede surgir del
crecimiento, las desigualdades también estan interrelacionadas con la eficiencia y el
crecimiento, en un sentido que puede ser tanto positivo como negativo. Por una parte, es
necesario un cierto nivel de desigualdad econdmica para incentivar la inversion y el
esfuerzo (ya sea en educacion, trabajo o adquisicion de capital fijo de parte de la empresa
privada). Sin embargo, algunas formas de desigualdad pueden ser perjudiciales para la
eficacia y el crecimiento econdomico en un sentido global. Ciertamente, las formas a
través de las cuales las sociedades lidian con la desigualdad —en términos de formular las
politicas y crear las instituciones que propician o desincentivan la equidad— pueden tener
un profundo impacto sobre el patron de desarrollo a seguir. La interaccion se produce a
través de multiples canales y la teoria no indica una relacion general entre la desigualdad
econdmica y el crecimiento econdmico, postura que serd presentada en esta seccion y
desarrollada con mayor profundidad en los siguientes dos capitulos.
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3.5 Con el fin de interpretar estos procesos instrumentales, se presentard un marco
simple para explicar los factores causales que influyen en /a forma en que se generan y
reproducen las desigualdades. Lo anterior implica que hay que comprender el efecto
causal (a menudo circular) entre los procesos econdmicos y los procesos sociales y
politicos, donde las instituciones (formales e informales) ocupan un rol importante tanto
en reflejar las estructuras de poder como en mediar en los procesos conjuntos de
asignacion de recursos y determinacion de las distribuciones. Basados en la naturaleza de
estos procesos, se sostendra que probablemente el enfoque tradicional, que implica
analizar los vinculos entre la desigualdad y el crecimiento usando regresiones
comparativas de paises, arrojara resultados poco so6lidos y tal vez engafiosos. Para
comprender bien los vinculos, es necesario recurrir a enfoques basados en estudios a
nivel microecondémico, historico y de casos, de modo de poder identificar las
interacciones causales.

4. Desigualdades en materia de activos e inversion

4.1 Se sostiene que la desigualdad es perjudicial para la eficiencia economica debido
a los canales que la vinculan con la pobreza, especialmente en términos de activos, ya
que la pobreza tiende a ser mayor cuando la desigualdad es mas profunda. En efecto, si
los mercados de crédito o de seguros son imperfectos, los pobres pueden quedar
excluidos de las oportunidades de inversion rentables. Seglin este argumento, por otra
parte, el capital que existe en la economia tendria una mayor rentabilidad si fuera
utilizado por estos pobres, en lugar de ser destinado a su mejor uso alternativo. Pero las
fallas de mercado que surgen de las imperfecciones en la informacion y problemas
relacionados con la asignacion de recursos impiden que el capital fluya hacia su uso mas
eficiente. Dado estas fallas de mercado, los diferentes actores pueden comportarse de
una manera racional, pero el resultado es la desigualdad de oportunidades en el seno de la
sociedad que perjudica especialmente a los mas pobres. La medida en la cual tales
interacciones entre la desigualdad y las fallas del mercado reducen la eficacia global
dependera de las instituciones y las politicas. Por ejemplo, con niveles determinados de
desigualdad, el grado de la subinversion generada por la pobreza podria ser menor en
presencia de un sistema financiero mas profundo y mejor desarrollado. De igual manera,
ciertas intervenciones, como la entrega de escolaridad gratuita o subsidiada, podrian
reducir categorias especificas de subinversion.

4.2 Si bien la mejor presentacion del argumento teodrico es en términos de la
desigualdad en el patrimonio total, las investigaciones empiricas de tal postulado
descansan en la mayoria de los casos en el ingreso, usado como proxy de las disparidades
en la riqueza, la tierra o los afios de escolaridad. En este capitulo se revisaran los datos
empiricos provenientes de la literatura sobre regresiones comparativas de paises y se
analizardn las nuevas perspectivas que asi se obtengan, pero también se profundizard en
las falencias inherentes a tal enfoque. Luego, el capitulo se centrara en la informacion
microeconomica, lo que incluye datos de estudios de casos historicos que respalden la
idea de que las pérdidas de eficiencia econdmica se producen sin duda a partir de la
coexistencia de la pobreza y las fallas en el mercado de capitales. En el capitulo también
se analizaran aquellos casos en los que tales pérdidas de eficiencia tienden a ser



16

puramente estaticas o cuando es probable que afecten la tasa de crecimiento global de una
economia a través de su efecto en la tasa de inversion. Por Gltimo, se examinaran, en
varios escenarios distintos, las pruebas que arrojen estos estudios acerca de las
instituciones y las politicas publicas que podrian mitigar los problemas relacionados con
una inversion insuficiente.

5. Desigualdades, poder y conflictos

5.1 Una segunda via a través de la cual la desigualdad podria afectar el desarrollo
global es a través de las interacciones politicas, aspectos que pensamos se podrian
estructurar en torno a como las sociedades resuelven los conflictos sobre la distribucion o
entre los distintos grupos. La relacion entre desigualdades y conflictos es compleja y esté
estrechamente ligada a las estructuras institucionales que encaran los posibles conflictos
o los exacerban. Cuando ciertas formas de desigualdades e instituciones estan asociadas
a un mayor nivel de conflicto (latente o violento), es probable que esto sea perjudicial
para el desarrollo global. Tal argumento incorpora al menos tres mecanismos separados
que pueden estar operando y que se manifiestan en distintos &mbitos, desde el
internacional hasta el familiar. El capitulo revisa una tras otra la informacion pertinente
para cada uno.

5.2 Los altos niveles de desigualdad pueden generar conflictos sociales latentes que
se manifiestan a través de luchas politicas por los recursos fiscales. La desigualdad
puede implicar la presencia de grupos sociales diferentes con intereses diversos y el
resultado del proceso politico utilizado para reconciliar tales intereses puede afectar la
magnitud de los resultados globales. Lo anterior puede deberse a que los procesos
politicos en cuestion (electorales o de otro tipo) buscan realizar redistribuciones, pero las
formas de hacerlo tienen elevados costos economicos, por ejemplo, a través de la
creacion de desincentivos para trabajar o ahorrar. Una vez que se toman en cuenta los
costos y los beneficios sociales, los resultados politicos pueden generar un nivel de gasto
fiscal no productivo demasiado alto, aunque también puede suceder precisamente por el
motivo opuesto: la redistribucion que surge de los procesos politicos puede no ser
suficiente al permitir que los grupos poderosos capten privilegios econémicos del
presupuesto o del sistema financiero. Lo anterior puede producir ya sea una falta de
medidas en areas que podrian traducirse en una mayor equidad y mejor eficiencia (por
ejemplo, inversiones en educacion publica), o bien la perpetuacion de las estructuras
institucionales que favorecen a grupos particularmente poderosos a expensas del
desempefio global (por ejemplo, a través de préstamos a entes relacionados, altos niveles
de proteccion y corrupcion abierta). Un ambito en el cual los conflictos vinculados con la
distribucion pueden tener costos particularmente elevados esta relacionado con la
formacion de crisis macroecondmicas y con las respuestas financieras y fiscales que se
elijan para enfrentarlas.

53 Una vez mas, las estructuras institucionales podrian desempefiar un papel muy
importante en este &mbito en el caso en que los procesos politicos impliquen instituciones
desiguales y deficientes o cuando los mecanismos institucionales sean inadecuados para
solucionar los conflictos sociales. Algunas interpretaciones de la historia de América
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Latina son coherentes con la impresion de una falta de inversion sistemadtica por parte de
las elites en los grupos subordinados y con la creacion, por parte de estas mismas elites,
de instituciones formales e informales que perpetuaron tal subinversion. También es
consistente con el elevado costo que estos conflictos han implicado en materia de
distribucion para el desarrollo global. En esta seccion se revisaran los argumentos
conceptuales y, lo que es mas importante, los datos empiricos, incluyendo la informacién
proveniente de estudios historicos (véase, por ejemplo, el analisis de una serie de
documentos de Acemoglu, Johnson y Robinson y el trabajo histérico de Engerman,
Sokoloff y otros autores sobre América Latina. Un resumen y la literatura relevante se
encuentran en De Ferranti et al, 2004).

5.4  Bajo ciertas condiciones, es posible que la desigualdad se traduzca en conflicto
social abierto manifestandose en su forma mas destructiva: conflicto violento y guerra
civil. En esta seccion se desarrollara la idea de que tales conflictos violentos son el
resultado de la inferaccion entre diversos factores econdmicos (como los incentivos para
saquear los recursos naturales), de relatividades entre grupos y de estructuras
institucionales incapaces para manejar los conflictos. Si bien el eje central sera
principalmente el posible papel que cumple la desigualdad (o alguna de sus formas) como
elemento causal del conflicto y por consiguiente del menor crecimiento, también se
examinaran las consecuencias que este conflicto tiene sobre la distribucion. Los
conflictos sociales y el deterioro institucional y de gobernabilidad que se asocian con
ellos suelen estar vinculados con altos niveles de enajenacion forzosa o saqueo, los que a
su vez pueden generar privaciones aun mayores para los pobres (o al menos para algunos

de ellos).

5.5 Por ultimo, la desigualdad puede asociarse con un conflicto social difuso que
suele manifestarse a través de altas tasas de delincuencia y violencia personal
generalizada. En este sentido, existen algunas pruebas tanto de comparaciones entre
paises como de estudios al interior de cada pais de que una alta desigualdad esté
relacionada con tasas elevadas de delincuencia. Por ejemplo, la simple correlacion entre
las mediciones de la desigualdad a nivel local y las tasas de robos residenciales en
Sudafrica, graficada en la Figura 5, es positiva y significativa (al nivel del 1%). También
hay informacion, incluyendo evidencia de las encuestas sobre el clima para las
inversiones, que indican que la delincuencia y la violencia tienen costos muy elevados,
tanto directos como indirectos. Los costos indirectos incluyen la creciente inseguridad y,
por consiguiente, el desincentivo para invertir. En la seccidon se mostraran datos sobre las
correlaciones entre la desigualdad, por una parte, y la delincuencia y la violencia, por la
otra, asi como informacidn proveniente de la literatura sobre los procesos que determinan
este tipo de violencia. Tal como sucede en otras areas, es probable que ciertos tipos
particulares de desigualdad, entre otras aquella asociada con la exclusion social,
interactuan con otros factores (como las oportunidades de trabajo, los procesos de
socializacion, el funcionamiento de los sistemas policiales) para determinar los niveles de
violencia.

Figura 6: Desigualdad en materia de ingresos y robos residenciales per cipita en Sudafrica
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Ambas variables estan expresadas en logaritmos. Las observaciones de aquellos casos en que los robos
residenciales fueron igual a cero han sido reemplazadas por los valores mas pequefios de la muestra.
Fuente: Demombynes, G., Ozler, B. (2003).

5.6  Los anteriores mecanismos se han presentado en el ambito de las sociedades.
Ahora bien, al interior de los hogares existen problemas importantes relacionados con el
poder y el conflicto, donde el género ocupa un lugar sobresaliente. Una vez mas, las
diferencias de poder pueden traducirse en asignaciones desiguales y posiblemente
ineficientes de los recursos (como la subinversion en la escolaridad de las nifias) y, en
algunos casos, en violencia directa, especialmente en la forma de violencia fisica en
contra de las esposas. Si bien es cierto que tales situaciones tienen lugar al interior del
hogar, estan relacionadas con fenémenos sociales mas amplios, como por ejemplo la
situacion de la mujer, el funcionamiento del mercado matrimonial, la propiedad de los
activos familiares y el acceso a las oportunidades laborales.

Parte III: Instituciones y politicas para mejorar la equidad y combatir la pobreza

Las principales consecuencias de lo expuesto en la Parte I del informe podrian resumirse
asi: (a) el mundo es un lugar plagado de desigualdades en términos globales, y (b) las
desigualdades en materia de ingresos y de otros indicadores son enormes al interior de
muchos paises. Las lecciones que surgen de la Parte II del informe indican que ciertas
formas de desigualdad pueden ser nocivas por dos motivos. En primer lugar, porque se
dispone cada vez de mas informacién de que la gente de muchas culturas prefiere la
igualdad social. Averiguar si esta aversion a la desigualdad se funda en preceptos
morales o religiosos o se debe a preferencias filosoficas escapa al horizonte de este
informe. En segundo lugar, incluso si decidiéramos ignorar tales preferencias sociales,
los altos niveles de desigualdad en materia de patrimonio pueden dificultar la
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consecucion de los objetivos de desarrollo en general (incluido el crecimiento
econdmico), por una parte, y de la reduccion de la pobreza, por la otra’.

Estas consideraciones implican que una meta socioecondémica importante, tanto al
interior de los paises como a nivel mundial, puede ser la equidad. Sin embargo, un
asunto aparte es evaluar si ciertas politicas especificas son favorables para los fines de
equidad y de eficiencia. En general, en el ambito de las politicas especificas habra
ventajas y desventajas que se deberan analizar caso a caso y las alternativas en materia de
politicas que se escojan dependeran de las preferencias (por ejemplo, en favor de la
equidad) que tenga cada sociedad. Ademads, incluso si una politica especifica se traduce
en una menor ineficiencia productiva y a la vez en una menor desigualdad, lo mas
probable es que también en este caso habra sectores que resulten perjudicados. Es decir,
puede haber una categoria importante de cambios que reducen la desigualdad y, al mismo
tiempo, que expanden los recursos globales®, pero que no son Pareto-6ptimos. Los
mecanismos que se apliquen para compensar a quienes resulten perjudicados, cuando
corresponda, dependeran, una vez mas, de las instituciones politicas y de otra indole. Las
alternativas institucionales y en materia de politicas ptblicas son multiples y las
soluciones dependen tanto de las preferencias sociales como de los criterios técnicos.
Puesto que es imposible que un informe general intente responder en forma especifica a
todos estos dilemas, solo pretendemos identificar las disyuntivas para las diferentes clases
de politicas, a nivel general y con ilustraciones especificas.

Seglin el informe, es un error distinguir entre politicas orientadas al crecimiento (como
las politicas macroeconémicas o comerciales), por una parte, y las politicas
redistributivas (o focalizadas en la pobreza), por la otra, como suele hacerse
habitualmente. Tal distincion no reconoce que ambas categorias de politica suelen tener
efectos simultaneos sobre la equidad y la eficiencia. Sin embargo, esto no implica que
todas las politicas o disposiciones institucionales deban equilibrar los aspectos de
eficiencia y equidad por separado, pues lo que importa es la combinacion general de las
politicas. En efecto, algunas veces una politica destinada a mejorar el crecimiento tendra
efectos perjudiciales para la equidad que podran abordarse muy bien con la
implementacion de medidas o disposiciones institucionales complementarias en otros
ambitos. En este sentido, la Parte III del informe se vuelca a examinar tales politicas
siguiendo las lineas generales de tres conceptos: (i) dimensiones distributivas de los
procesos y politicas que afectan al conjunto de la economia, (ii) politicas disefiadas
especificamente para reducir las desigualdades en la distribucion de la riqueza, los
ingresos y la representacion (o influencia efectiva) en la sociedad y (iii) politicas e
instituciones que pueden abordar la equidad internacional en el ambito global.

7 Como se destaco anteriormente, estos efectos potencialmente adversos de la desigualdad deben
equilibrarse con el reconocimiento de que (a) cierto nivel de desigualdad puede tener un efecto benéfico
por cuanto incentiva el trabajo y el ahorro, y (b) ciertas politicas que podrian ser necesarias para disminuir
la desigualdad por debajo de cierto niveles podrian vulnerar libertades que es mejor preservar.

¥ Esto dice relacion con un concepto conocido como criterio de Kaldor-Hicks en economia. En 1939,
Nicholas Kaldor y John Hicks postularon que el Estado A seria preferible al Estado B si los que se
beneficiaban de un cambio de B a A compensaban a los que perdian (independientemente de si lo hacian o
no).



20

Podemos anticipar que una de las conclusiones de la Parte II serd que la forma que tome
la representacion y la estructura de las instituciones formales e informales en el seno de
una sociedad desempefia un papel central en la seleccion e implementacion de las
politicas publicas y también en el alcance del perjuicio que tales desigualdades causen en
los procesos de desarrollo global. Atn no hemos resuelto como presentar los aspectos
relacionados con las politicas de las consideraciones de representacion y de estructura
institucional en cuanto a su efecto sobre los procesos politicos y sociales, entre los que se
incluyen importantes interrogantes relativas al género. Debido a que tales aspectos son
transversales e influyen en todas las politicas, hemos preferido por ahora abordarlos
principalmente en el contexto del analisis de politicas econdmicas y sociales concretas,
en lugar de dedicarles un capitulo exclusivo.

6. La equidad y los procesos y politicas que afectan a toda la economia

6.1  Repercusiones del crecimiento economico. El crecimiento econémico global casi
siempre beneficia a los pobres. Sin embargo, como se constato en el Capitulo 3, el
potencial del crecimiento econdmico para reducir la pobreza depende de sus
repercusiones y €stas son extremadamente variables, tanto entre los distintos paises como
a través del tiempo. También hay evidencia de que los cambios progresivos en la
distribucién pueden ser sumamente ttiles para propiciar el crecimiento al reducir la
pobreza (Lopez y Servén, 2004). En esta seccion revisaremos las lecciones recogidas de
una serie de estudios comparativos entre paises (y sobre paises especificos) acerca de
aquellos aspectos que hacen que el crecimiento favorezca mas o menos a los pobres.
También pretendemos arrojar luz sobre los efectos que en la practica se repiten
regularmente en el &mbito de las instituciones y politicas que pueden mejorar la
incidencia del crecimiento. EI analisis abarcara toda la informacion sobre la relacion
existente entre crecimiento y género y las diferencias grupales y geograficas. Como
complemento al trabajo del IDM2005, uno de los temas que se investigaran es de qué
manera interactia la desigualdad y sus derivaciones con el “clima para las inversiones”.
Tal como se expreso6 anteriormente, un topico general es que la separacion que suele
hacerse entre procesos de crecimiento y procesos distributivos no resulta util a la hora de
pensar en el desarrollo: tanto en la practica como en la teoria, los procesos distributivos
son medulares para la asignacion de recursos y la acumulacion de riquezas’.

6.2  Repercusiones de las fluctuaciones economicas y de los cambios en las politicas
macroeconomicas. En esta seccion se volvera a examinar cOmo las recesiones,
devaluaciones, cambios en la tasa de interés, crisis financieras y bancarias y otros
fenomenos de orden macroecondmico afectan la distribucion. En particular, se
exploraran las interacciones entre desigualdad, financiamiento publico y politicas del
sector financiero y la medida en la cual estas interacciones afectan tanto la probabilidad
de que se produzcan crisis como la distribucion de las pérdidas entre los grupos cuando
las crisis efectivamente tienen lugar. ;Son las crisis diferentes en los paises que tienen
una mayor desigualdad en materia de ingresos o acaso los factores clave son las

? Lo que por cierto no es ninguna novedad. Los economistas clasicos como Smith y Marx lo comprendian
bien. Durante la primera mitad del siglo XX, también fue una preocupacion muy importante de
economistas como Kaldor, Kalecki, Robinson, Sraffa y otros.
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estructuras institucionales para lidiar con los conflictos relacionados con la distribucion y
el grado de la cohesion social? Ademas de estas consideraciones contextuales, también se
abordaran alternativas especificas en materia de politicas publicas para reducir la
regresividad en la distribucion de las cargas implicitas en cualquier crisis a través de
regulaciones del sector financiero y politicas presupuestarias.

6.3 Repercusiones de las reformas del sistema economico. Ademas de los
determinantes de largo plazo del crecimiento y la distribucion, y de las interrelaciones
entre desigualdad y volatilidad de corto plazo, otro tema importante dice relacion con las
consecuencias de las reformas del sistema de politicas publicas en la distribucion. Por
ejemplo, estas reformas pueden incluir la liberalizacioén del comercio o de la cuenta de
capitales, las privatizaciones y las reformas del sector financiero; todas estas politicas
pueden provocar cambios distributivos a largo plazo y a la vez ganancias o pérdidas
considerables para individuos o grupos especificos (tal como se expuso en otras
secciones, esto cubriria una vez mas diferentes cortes en la escala de la distribucion, lo
que incluye temas de género, grupales y geograficos en la medida en que asi lo permitan
los datos). Ademas de revisar la informacion sobre los efectos de las reformas a las
politicas publicas en la distribucidn, la seccion se centrara en dos asuntos especiales. En
primer lugar, se sostendra que el tema de la ‘equidad horizontal” entre grupos e
individuos debe recibir atencion especial y a la vez se apoyara la creacion de mecanismos
compensatorios para los probables perdedores antes de emprender alguna reforma
(cuando la compensacion se justifica por motivos de equidad o de economia politica). En
segundo lugar, se examinara el caso particular de la reforma del sector financiero a la luz
del posible papel que desempeiiaria la profundizacion financiera y la debida
reglamentacion en reducir los problemas de falta de inversion de los grupos méas pobres,
asi como de la eficiencia global. Lo anterior seria util para explorar la relacion
bidireccional que existe entre las desigualdades al interior de una sociedad
(especialmente aquellas relativas al poder y la riqueza) y el grado en que los sistemas
financieros estan sesgados hacia los préstamos a partes relacionadas y hacia las
desigualdades y distorsiones asociadas con ellos.

7. Hacia la equidad en los activos, los ingresos y la representacion

En el Capitulo 6 se sostiene que es un error separar el crecimiento de los procesos
vinculados a la distribucion y que es probable que incluso las politicas que no suelen
estar relacionadas con la desigualdad tengan algun tipo de consecuencia distributiva. Sin
embargo, hay un determinado tipo de politicas que es particularmente propenso a generar
cambios en la distribucidn, sean éstos entre los hogares, los géneros, los grupos o las
areas geograficas. Estas politicas se evaluan en este capitulo, tanto en relacion con su
posible efectividad en conseguir resultados mas equitativos en la distribucién como en
sus influencias sobre la eficacia. Si bien las autoridades a cargo de formular politicas
pueden estar interesadas en aumentar la equidad en la distribucion basica de las
oportunidades, las herramientas para conseguir esta meta implican intervenciones en
areas bastante concretas. Hemos clasificado estas intervenciones en aquellas que
influyen en los activos (a saber, educacion, tierra, vivienda, acceso a crédito y servicios
publicos), en los ingresos corrientes (via impuestos y transferencias), aquellas que afectan
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el mercado laboral y en aquellas que influyen sobre la representacion o la influencia.
Cada uno de estos aspectos serd analizado brevemente, prestando siempre atencion tanto
a sus efectos en la equidad como a sus efectos (positivos o negativos) en la eficiencia,
entre los que se incluye aquellos analizados en los capitulos 4 y 5. Existe un interés
particular en la relacion entre las politicas publicas y las inversiones y el patron del
desarrollo geografico, temas que seran analizados o bien en el &mbito particular de las
politicas publicas o en una subseccion donde se agruparan las interacciones entre las
politicas y la geografia.

7.1 Activos. La aproximacion basada en los activos deberia constituir el aspecto
medular de una estrategia distributiva que apunte a aumentar la igualdad de
oportunidades y a reducir la subinversion relacionada con un gran nivel de desigualdad.
La atencion se centrard en cuatro ambitos.

* Politicas e instituciones educacionales. En el largo plazo, es probable que la
educacion sea el activo que mas influye en la distribucion de las oportunidades
productivas, asi como en las diferencias de representacion entre los individuos,
los géneros y los grupos. Se analizara su potencial para lograr un mayor
equilibrio tanto en el nivel como en la calidad de la educacion.

* Salud y su financiamiento. Ademads de su valor intrinseco, la salud y la nutricion
son decisivas para la productividad econémica. El nivel de salud no sélo esta
distribuido en forma poco equitativa (Capitulo 1), sino que, ademas, las crisis de
salud son fuentes de desigualdades financieras. Esta subseccion destacara el
potencial de ciertas politicas que mejoran la equidad reduciendo los costos de
dichas perturbaciones.

*  Mercados de tierra y reforma de la tenencia de la tierra. La distribucion de la
tierra y el funcionamiento del mercado agrario pueden tener enorme influencia en
la distribucién, especialmente en las zonas rurales. Esta seccion examinara las
posibilidades de emprender reformas desde la perspectiva tanto de la distribucion
como de la eficiencia (analisis que se basara principalmente en estudios del Banco
Mundial, 2003). En las zonas urbanas, las viviendas son activos importantes para
los pobres, de modo que se analizaran las politicas destinadas a corregir las fallas
del mercado y aumentar la seguridad de los derechos de propiedad.

* Acceso a infraestructura. Los servicios de infraestructura —caminos, carreteras,
vias férreas, electricidad, telefonia, agua, saneamiento, etc.— son factores
importantes para el patron distributivo del crecimiento, principalmente a través de
de la integracion geografica. Los trabajos empiricos estdn comenzando a
demostrar los beneficios distributivos que brinda el desarrollo de la
infraestructura. Sin embargo, la entrega de estos servicios suele estar integrada a
estructuras politicas e instituciones ya establecidas y desiguales (por ejemplo,
sistemas clientelistas de distribucion de puestos de trabajo y prestacion de
servicios), por lo que se necesitan reformas para abordar este aspecto. Entre otras
cosas, esto involucraria un analisis de las condiciones que determinan que los
procesos de privatizacion propicien la igualdad o la desigualdad.
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En algunos de estos &mbitos, como en la educacion basica y la salud, una excelente
manera de conseguir mayor equidad puede ser a través de aproximaciones que se
sustenten en los derechos. En este sentido, en el informe se examinaran pruebas
empiricas para saber si la consecucion explicita de derechos econémicos y sociales es
realmente eficaz para lograr mejoras en el bienestar de los grupos mas pobres en estas
dimensiones. (En Dréze, 2004, se presenta un argumento sobre la utilidad de tales
aproximaciones para impulsar la accion publica en los &mbitos de la educacion y los
alimentos basicos en India).

7.2 Impuestos y transferencias. Es probable que una estrategia basada en los activos
sea un esfuerzo de mediano y largo plazo. Ademas, muchas sociedades intentan cambiar
la actual distribucidn del ingreso a través de impuestos y transferencias, lo cual tiene
enormes efectos sobre la desigualdad como se ha documentado en paises de la OCDE.
Esta seccion examinard alternativas en materia de politicas publicas destinadas a mejorar
la equidad, tanto en términos de politicas tributarias como de transferencias
redistributivas en los paises en desarrollo, y prestara especial atencion a factores relativos
a la eficiencia, la administracion y la economia politica. Por ejemplo, las transferencias
condicionadas en efectivo, como la Bolsa Familia en Brasil y Oportunidades en México,
parecen contribuir a reducir los actuales niveles de pobreza al tiempo que influyen
positivamente sobre la eficacia de la acumulacion del capital humano al subsidiar la
matricula escolar y las visitas a los centros de salud.

7.3 Politicas del mercado laboral. Historicamente, las condiciones laborales han sido
uno de los principales &mbitos de la lucha en torno al tema de la distribucion. En este
sentido, el informe analizar4 las instituciones (mas precisamente, los sindicatos) y las
politicas pertinentes (como aquellas sobre salario minimo o la seguridad del ingreso de
los trabajadores, ademas de normas laborales) en funcion de sus repercusiones en las
condiciones laborales basicas y en la dignidad de los trabajadores, en las distribuciones
salariales y en la distribucion de las provisiones para la seguridad del ingreso. Otro
aspecto que también se considerara son los efectos de las restricciones a la libertad de
circulacion de los trabajadores dentro de los paises (como la migracion interna).

7.4  Representacion e influencia. Contar con mayor igualdad en términos de
influencia efectiva, o representacion, es un asunto conveniente por motivos intrinsecos y
también para efectos de moldear e implementar las politicas publica en todos los demas
ambitos. Lo anterior resulta tanto de la organizacidn politica general de una sociedad
como de los factores socioculturales que tienden a perpetuar las desigualdades,
especialmente entre géneros y grupos. Esta seccion examinara de qué manera los
cambios en las relaciones de responsabilidad y rendicion de cuentas al interior de una
sociedad (véase el IDM 2004 sobre servicios) pueden aumentar la igualdad de
representacion, tanto a través de estructuras formales como a través del papel que le cabe
a la participacion directa y a la “potenciacion” en lograr una mayor influencia efectiva
para los grupos subordinados. El andlisis incluird aspectos como la posibilidad de
cambiar las “condiciones de reconocimiento” de diferentes grupos al interior de una
sociedad. Un punto central deberia ser el papel desempefiado por las reformas legales o
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judiciales que propician una mayor igualdad ante la ley, lo que complementaria otras
formas de conseguir mayor igualdad en materia de representacion.

8. Instituciones y politicas que propician la equidad global

El capitulo final considera el &mbito de la accion publica internacional en la consecucion
de una mayor equidad. Sobre la base del analisis de las desigualdades internacionales del
Capitulo 2, el debate ahondara en el posible papel que juegan las politicas y las
instituciones en el escenario mundial (incluidas las naciones de la OCDE vy las
instituciones multilaterales). Esto podria incluir la discusion de si las politicas que
influyen en la extension y el patron de la globalizacion pueden ser modeladas para que se
genere una mayor equidad global. En principio se pretende cubrir cuatro areas:

8.1 Politicas internacionales sobre comercio y derechos de propiedad. Con la
participacion del Banco Mundial, las dimensiones distributivas del intercambio comercial
han sido analizadas y debatidas ampliamente en los Gltimos afios. Un mensaje importante
que se desprende del anterior trabajo en esta area y que se presentara aqui es que las
politicas proteccionistas de bienes intensivos en mano de obra (especialmente productos
agricolas) aumentan la desigualdad global. También se analizara la asignacion de los
derechos de propiedad intelectual en dreas como los productos farmacéuticos. Otro
aspecto que también podria discutirse aqui es el controversial tema de los derechos de
propiedad sobre los recursos ambientales comunes del planeta, como la estabilidad
climatica, los océanos limpios y la capa de ozono.

8.2  La migracion internacional es un fendémeno muy antiguo, pero solo hace poco
esta recibiendo mas atencion, principalmente en los paises desarrollados. En esta seccion
se examinard la informacion disponible sobre los efectos distributivos de la migracion
internacional en las desigualdades globales, en las distribuciones al interior de los paises
de origen y de destino y también la medida en la cual una mayor migracion puede
convertirse en fuente de menor desigualdad global (entre personas). Otro aspecto
analizado aqui serian las interacciones grupales, lo que incluye las vejaciones y abusos
que sufren los inmigrantes ilegales, y también las tensiones entre diferentes grupos que
pueden surgir en los paises receptores.

8.3 Flujos internacionales de ayuda y de capitales. En principio, los flujos de
capitales y de donaciones deberian fomentar una menor desigualdad entre los paises, pero
con efectos mas bien ambiguos en cuanto a la distribucion al interior de los paises (si bien
gran parte de la ayuda se orienta cada vez mas a la lucha contra la pobreza al interior de
los paises). Se hard un breve resumen de la literatura que aborda estos efectos y se
seleccionaran uno o dos temas para profundizar en ellos. Dos posibilidades son: (a) la
distribucion internacional de las pérdidas en épocas de crisis y (b) la posible existencia de
ventajas y desventajas en las distribucion de la ayuda entre paises, es decir, entre aquellos
con mayores indices de pobreza —especialmente paises de bajos ingresos en situaciones
de stress—y aquellos que tienen una mayor probabilidad de utilizar los fondos en forma
eficaz.
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8.4  Dimensiones internacionales de la influencia y del reconocimiento. El principal
tema a debatir aqui es si los grupos mas pobres del mundo tienen o no igual poder de
influencia en las decisiones internacionales, ya sea a través de la representacion por sus
gobiernos o a través de otros medios.
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