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EXTRACTO

Con e wurgimiento de la crisis de la deuda y los problemas de ajusic macro
crondmico que siguieron la atencion de lon economistas del desarrollo pare.
cicra haberse alejado de Jat cuestiones de eliminacion de la pobreza per se,
acercandosc mas a tcmas macrocconomicos simbolizados por el 1ermino
‘*ajuste estructural’'.  Sin embargo, ha vuelto a manifestamc redentemente
la preocupacion acerca de la necesidad de ‘‘proteger a los pobres” a traves de
medios direcics (via alghn tipo de programa social suministrado burocritica-
mente) durante ¢l proceso de ajusie estructural.

El enfoque implicito que subyace 2 muchos de estos nuevos intentos de poner
}Ja cars humana en los procesca de ajuste, €8 ¢ de las “necesidades bisicas™
(NB} que fue propuesta por la OIT en la década de los anos 70 v respaldada
{al menos parcialmente) por el Banco Mundial y varias agencias de ayuda bi-
Iateral.. Esto no es sorprendente ys que en economis las idess rara vez mue-
ren, como afirmo Hicks (1975); un conjunto de ideas pucde permanecer dos-
mida por un tiempo mientras la atencion s tesiada a (os problemas y preocu-
paciones de la coyuntura. Por esta razdon, puede ser benelicioso extracr las
ideas principales del enfoque de NB pars ver & nos pueden ser dtiles en la
formulacion de politicas de desarrollo en el futwo.

ABSTRACT

With the cmergence of the debt crisis and the problems of macrecconomic
adjusoment it entails, the development comrmuniry's attemtion seems to have
shifted away from questions of poverty redressal per s, 1owards more macro-
cconomic issucs symbolised by the term “suuctural adjustment’™.  Bui more
recently, concerns arc again being expressed about the need 1o “protexi the
poor’ by direct means (through some for of buresucratically administered
welfare programme) during the structural adjustment process.

The implicit approach underlying many of these “new attempts to pur 3
human face on the adjuscment pracess is the 19703 “basic needs” (BN}
approach strategy which was propounded by the ILO in the 19703 and subse-
quenty endorsed (st least purtially) by the World Bank and various bilateral
aid agencies. This is hardly surprising as ideas very rarely die in economicy,
where w0 Hicks (1975) has noted, one set of ideas may lie dormant for & time
as attention abifts (o the problems and concerns of the day. For this reason
it my be wseful 1o sift the chaff from the grain in the basic nceds approach in
order (o see if there is anything uscful thar it may tell us in developing poli-
cies for development in the future.

*Profemor of Politicel Economy, University College, London.
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Deepak Lal

1. INTRODUCCION

Una corriente de pensamiento importante en la "economia del desarrollo”
ha sido la lamada estrategia de "necesidades basicas™ (NB) que fue propuesta
por la OIT en la década de los afiog 70 y respaldada (al menos parcialmente) por
la crisis de la deuda y los problemas de ajuste macroeconomico que siguieron,
la crisis de la deuda y los problemas de ajuste macrocconomico que sugieron,
la atencion de los economistas del desarrollo pareciera haberse alejado de las
cuestiones de eliminacion de la pobreza per se —caracteristica central de en-
foque NB— acercindose mas a lemas macroeconomicos simbalizados por el
termino ‘‘ajuste estructural”. Sin embargo, ha vuelto a manifestarse recien-
temente, la preocupacion acerca de la necesidad de ‘‘proteger a los pobres” a
traves de medios directos (via algun Gpo de programa social summistrado bu-
rocraticamente) durante el proceso de ajuste estructusal.

Ademas, nuevamente se estd afirrnando que la creacién de un entorno eco-
nomico que promueve el crecimiento eficiente y sostenido, principalmente, re-
duciendo la intervencion ineficiente del estado —un objetivo de muchos progra-
mas de ajuste estructural— serd msuficiente para aliviar la pobreza Un ataque di-
recto a la pobreza —particularmente al hambre— es necesario, aunque a traves de
una intervencion mas focalizada hacia los pobres, de lo que fueraen el pasado.

El enfoque implicito que subyace a muchos de estos nuevos intentos de
poner la cara humana en los procesos de ajusic, es ¢l de las NB de los aftos
70.! Esto no es sorprendentc ya que en economia las ideas rara vez mueren,

*Estudios de Economug, publicacién del Deparamento de Econoaus de n Feculad de Clencias Eco-
odmices ¥ Administratives de I Universidad de Chile, vol. 15, n* 3, diciembre de [968.

lVéase ¢l recicnte infonme del Banco Mundial titulado Pobresa y Hambruna, que puede ser visto como
un contmuackén del enfoque 3¢ pecesidades hisicas de Los aflos setemtn. Tumblén viae ¢ Informe
ded Banco Mundial, Pobresa oo Adsivicy intina (1986) » Leenonan {1947).
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como afirmé Hicks {(1975); un conjunto de ideas pucde permanecer dormida
por un ticmpo mientras la atencion se trastada a los problemas y preocupa-
ciones de la coyuntura. Por esta razon, puede ser beneficioso extraer las
ideas principales d¢l enfoque de NB para ver si nos pueden ser utiles en la
formulacion de politicas de desarrollo en el futuro.

1

Para ordenar nuestros pensamientos, sera mejor comenzar por conside-
rar ¢l actual debate sobre los costos sociales del ajuste. En este contexto de-
ben tenerse presente tres puntos.

Primero, un problema de ajuste implica que la diferencia entre el gasto
v el producte de un pais no podri ser financiado por subvenciones o présia-
mos del exterior, ¥ por lo tanto debe suprimirse este gasto excesivo. Como
este gasto cxcesivo e3 msostenible, su reduccion no puede considerarse un
costo social, a no ser que uno crea que los paises tienen derecho a vivir, per-
petuamente mas alld de sus medios.

Segundo, la modalidad de¢ reduccion del gasto —si debe caer la inversion
(publica o privada) o el consumo (piblico o privado diferenciado por grupos
de ingreso)— s materia de la palitica domestica del gobierno. Si suponemos,
en forma poco realista y de acuerdo con la literatura de planificacion, que un
pais en desarrollo tipico es gobemado por guardianes platonicos que imple-
mentan una funcion de bienestar social, entonces en principio las rebajas en
gasto debieran recaer sobre aquellos gastos con ¢l menor valor social marg-
nal (estos valores evaluados a los precios sombra de Little-Mirrlees (1974)).
Véase Lal (1980).

Estos valores marginales sociales tomarian cn cuenta cl impacto del gas-
to tanto sobre la eficiencia como sobre la equidad (intra ¢ inter temporal-
mente). Si sc implementa esta solucion idcal, para aprender a vivir dentro de
los medios que se tienen, ne podria haber ningun costo social de ajuste.

Teoricamente, dentro del marco convencional de 12 economia del bie-
nestar aplicada, existirian costos de ajuste s6lo 3i e gobiemo falla en imple-
mentar estas rehajas ideales o si en su propia evaluacion social el analista ex-
temo o la agencia internacional asigna valores distintos a los ponderadores
que a los revelados por ¢l gobiemo.

De aqui surgen inmediatamente dos temas importantes. Primero, ¢!
fracaso del gobiemo en implementar la solucion “ideal” podnia deberse a la
ignorancia —que parece poco probable— o a que su caricter no es ¢l espera-
do de los Guardianes platonicos de los textos de economia. Junto con otros,
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he argumentado que la segunda altemativa es la mas probable (vease Lal
(1984), (1986), (1987). Findlay y Wilson (1984), Brennan y Buchanan
{1980), entre otros). En cse caso, cl analista o agencia de ayuda extranjera se
enfrenta con un dilema, que es de hecho impuesto por nuestras definiciones
de costos sociales de apuste descritas recientemente. Esto es, la verdadera
funcion objetivo del gobiemno, revelada por sus acciones, no es aquella que
profesa o no concuerda con la del agente externo. Si el gobierno no es sin-
cero con respecto a sus objetivos profesados, destacar las {uertes inconsisten-
cias entfe sus pronunciarnientos y sus politicas, puede ser una exhortacion
util, Pero si la disonancia se debe a la politica economica intema del pars,
entonces es poco factible que la mera exhortacion tendrd mucho efecto.

Sin embargo, es aun mis importante ¢l segundo tema que surge por las
diferencias explicitas (o implicitas como en el caso mencianado) entre la
funcion objetivo del gobierno y la de sus financistas exiemos, respecto, por
ejemplo, a la politica social. ¢Deben, entonces, los “agentes de ayudu exter-
na" tratar de imponer su moralidad a través del instrumento de la condicio-
nalidad? Esta es la pregunta que consideramos en la siguiente seccion.

Tercero, exutiran efectos indirectos sobre la disminucion de la pobre-
za que surgen de la promocion de la eficiencia economica y por lo tanto del
crecimiento. Este ultimo puede ser un objetivo compartido por ¢l gobiermno
del Tercer Mundo y ls Agencia de Ayuda, incluso cuando existen desacuer-
dos explicitos ¢ implicitos acerca del grado de compromiso con respecio al
uso de medios directos para reducir la pobreza, Pueden ser sustanciales los
beneficios de “equidad™ indirectos asociadoe con programas de ajuste estruc-
tural estindar que se centran en promover la eficiencia y el crecimiento sos-
tenido.  Sd6lo cuando ¢l crecimiento aumenta la miseria de [os pobres (como
afirmaron algunos de los primeros adherentes a NB} existirin pocos benefi-
cios de rectificar |la pobreza o dafios efectivos que podrian resultar de un pro-
grama de ajuste estructural con crecimiento, (Pare una critica de estos enlo-
ques vease Lal (1976), Bhagwati (1985)).

Sin embargo, muchos de aquellos que propusieron la llamada estrategia
de NB reconocen? que no es ¢l crecimiento en s1, el que se opone a la satis-
faccion de las neceridades bisicas, sino los patrones de crecimiento que han
ocwrrido en las Wtimas tres décadas en la mayoria de los passes del Tercer
Mundo. De hecho, todos los participantes cn ¢l debate contemporineo con-

Wime OIT (1976) que pleneca: “Probablemente much de 1ag estrategias de destrrolls actuales o
propuestas puaden wr clasificadey snire entrsteging  convencionales de alwr crecimdewto”,“orientada
ol empleo” ¥ “orisntades s In pobrexa v lne necesldpdes ™. La nocesiisd ds crechnderts v ln acumuls-
chim de capital ex comum en Ing tres. . . by difeyencis principales consipten en ndiclonss ¥ cunblos en
o infasis™. Ver aasbién OIT {1977} y Streeten y Burkl (1978), Lseoman ()987).
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tindan enfatizando la importancia de tasas de crecimiento altas para aliviar la
pobreza, y las verdaderas opciones no deben ser crecimiento vs. necesidades
basicas, sino que “erecimiento ineficiente’’ basado, por ejemplo, en la indus-
trializacién forzada promovida por medios dirigistas, vs. O versus patrones
eficientes de crecimiento que sirven al objetivo de las necesidades basicas. In-
cluso, éstos no son realmente los verdaderos opuestos como espero mostrar,
3ino que son crecimiento eficiente versus crecimiento ineficiente eomo siem-
pre han sido. Al enfatizar la limitada reduccion de la pobreza que resulta de
las *‘viejas’ estrategias de crecimiento ineficiente, los seguidores de NB han
correctamence seialado algunas de las serias limitaciones de éstas, pero en
vez de atacar las causas de eutas limitaciones (que estan esencialmente rela-
cionadas con formas ineficientes de intervencion estatal) han sugerido ampliar
aun mas las politicas dirigistas Jo que podria perjudicar todavia mas la causa
de la pobreza.

Para mostrar que el verdadero punto de las propasiciones realmente se
traduce en upa peticion de crecimiento “eficiente™, lo que por ningin moti-
vo ¢s ‘‘nuevo” o “poco convencional”, en la proxima seccion considerare-
mos la antigua cucsuon de los medios y los fines. Esto es de particular im-
portancia para la definicion de un rol de la comunidad internacional mas po-
sitivo para el desarrollo del Tercer Mundo. Eso también sera discutido en la
tercera seccion sobre las implicancias del enfoque de las NB. En la ultima
seccidn se proveen algunas conclusiones finales.

2

El juicio moral basico que subyace a la estrategia de necesidades basicas
es que la preocupacion primordial de cualquier sociedad (nacional —o si exis-
te— internacional) debiera ser la correccion de la pobreza absoluta o la mise-
ria, Esto estaria de acuerdo con los juicios morales de la mayoria de las per-
sonas y es ademas filosoficamente el juicio mas probable de estar bien funda-
do, en contraposicion con varias formas de igualitarismo actualmente en bo-
ga.’ Es la esencia de la idea de la lamada libertad positiva que muchos pen-
sadores, incluyendo los marxistas, han enfatizado su importancia tanto como
la libertad negativa enaltecida por la nocion liberal de libertad.* Por supues-
to, algunos marxistas han buscado negar la existencia de libertad real alguna
para aquellos surnidos en la pobreza, y, han buscado declarar la primacia de
la nocion positiva de libertad que los liberales usualmente atribuyen a la li-
bertad negativa {¢s decir, la ausencia de coercion). Esto, sin embargo, es una

Svinc Lal (1976) pars uoa discusgién rmuis complets de lod mpecios éticos envueltoa en Jos debates de
distribucidén ¥y desmrrollo. lochie los lemadou filésofos de derechs reconocerian la validez éuca de
qur ol Estado intente remodier la pobresa. Tambbén vémse x Lee en OIT (1977).

4V éase Berlin (1958).
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confusion. Es seguramente cierto, como ha dicho et Profesor Hart,’ que la
libertad negativa (ausencia de coercion) ‘“puede no tener ningun valor para
las victimas de la competencia sin restricciones, que son demasiado pobres
para sacar provecho de ella, seria —por ello—~ pedante senalarles que aunque
muertos de hambre son libres’. Esta es una verdad exagerada por los marxis-
tas cuya identificacion de la pobreza con la falta de libertad confunde dos
cosas distintas,

Algunos de los problemas mas dificiles de politica economica estin rela-
cionados con la busqueda de formas factibles de servir estos dos fines. Por
supuesto, ¢xisten aquellos que felices aconsejarian a los paises (aunque rara
vez a los que ellos elegirian para vivir) en hacer un pacto {austiano de transar
su derecho de libertad por sus necesidades basicas (un plato de porotos). Al
menos un economista del desarrollo® nos ha provisto de una teoria evoluti-
va de que una vez realizado el pacto inicial con el Diablo, de todas formas se
puede esperar que ¢l Diablo nos devolvera nuestras aimas, después de haber-
nos comido los porotos, en razon a las poderosas € inexorables fuerzas det
Bien. Yo personalmenic encuentro poco atractivo el pacto faustianu v no
tengo {¢ en el historicismo o ¢n la victoria natural del Bien sobre ¢] Mal. Per
manece, 2l menos para mi, el problema de reconciliar las dos cosas: ausencia
de coercion y ausencia de extrema pobreza. Sin embargo, es importante re-
cordar que es poco correcto que personas de paises que por razones histori-
cas no han tenido que enfrentar este cruel dilema, moralicen sobre este tema,
a no ser que estén dispuestos a vivir valuntariamente ¢n ¢l tipe de sociedades
que estan recomendando para otros.

Ademas, implicitamente, los economistas tienden a identificar equidad
y eficiencia como los wnicos dos fines del bienestar social, aunque estricta-
mente hablando es evidente en escritos de algunos de estos economistas del
bienestar (por ejemplo, Little, 1950), que s6lo la economia del bienestar ¢s
la que puede ser identificada par esos dos aspectos dnicamente. Otros fines,
como la libertad, deben necesariamente incorporarse para juzgar la descabi-
lidad ética de algin orden social particular. De alguna manera, resulta trivial
mostrar que, dada cualquicr ‘“funcion de bienestar social” moderadamente
igualitaria y basada en utilidades individuales, es probable que una distribu-

Véast Hart (1955) y Piamenats (1973).

dame Adalman (1977). Ela srgumenta co favor Je uns estrategia de “redisbibucién antes del oredi-
minto”. Ells recomoce que desafortomadamencs su staps 11 (donds sr redistribuys b terra) “reques-
riria henentsblements b rowtziociin & by participeciin ¥ de b concentracibn del poder en un gober-
bt sutocnitico”. Bin ambwrgo, slls sivow que luagy de que ¢f pais pasr por s stapee 0 y 111,
“umd v que smbos, d niphle crecimimy sooodmmice y o estableciasieuco de condicions pats ou-
contrar uma perticipackiu palftics pacifics, m hrysn cyondo, @ podblr gue un desrrolio mis demo-
coitico ¥y oo sde equitatieo vayes mano s Bano'’.
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cion inicial igualitaria de los activos junto con un mecanismo de mercado re-
lativamente eficiente otorgara ¢l maximo ‘“‘bienestar social”’, tanto ¢n un mo-
mento en ¢l tiempo como a través de éste. Pero de cllo no se sigue que ba-
sandonos solamente en eso debamos apoyar una redistribucion del ingreso y
de los activos. Ya que si la redmtribucion acarrea costos en términos de otros
‘‘fines” sociales, seria necio no considerarios y concentrarse solamente en los
fines estrictamente ‘‘econdmicos”. Los verdaderos juicios sobre el bienestar
social no pueden evitar pronunciarse con respecto a estos fines sociales que
son igualmente importantes.’

Podemos adelantar dos objeciones al argumento anterior. El primero es
que la “estrategia’ de NB es de hecho compatible con una amplia gama de
sisternas politicos diferentes, y es una forma de resolver el dilema del logro
simultineo de la libertad positiva y negativa.? El segundo y probablemente
el mas cinico (pero no por ¢sto menos merecedor de comsideracion en el
mundo real) no es un dilema, para la mayor parte del Tercer Mundo, donde
no existe libertad ni positiva ni negativa —que es solo una forma elegante de
decir que gran parte de los paises del Tercer Mundo viven en dictaduras vy,
por lo tanto, sena bueno que al menos sirvieran los intereses de los pobres.

Con respecto 2l segundo argumento, Yo le tengo bastante simpatia salvo
por una importante excepcion y una reserva. El Gmico gran pais del Tercer
Mundo donde ¢l dilema de encontrar formas de servir tanto a la libertad co-
mo a algunos tipos de¢ correccion de la pobreza y no es una quimera, sino al-
go muy real, es la India. Ademis coincide con ser ¢l pais donde se concentra
gran parte de la pobreza mundial (esta presuncion €3 aun mas fuerte si inclui-
mos los otros paises de subcontinente hindi.” Por ultimo, casnalmente yo
pertenezco a ese pais, de tal forma que ¢l dilema no es meramente académi-
<o, sino también personal (como debicra ser cualquier problema verdadera-
mente moral). Sila estrategia de NB esta prioritariamente preocupada por
rectificar la pobreza, entonces esta dirigida al subcantinente hindi, donde la
cstrategia requiere de medios autoritarios para ser implementada aun por los
mas benevolentes y humanos guardianes platonicos. Entonces ¢l dilema mo-
ral no puede ser evitado por los defensores internacionales de esta estrategia.

"E) mismo punto ba sido discutido bastante bien par ¢l profesor Sea (1977) en u critica & las actuales
medidas éticas de desigualdad (como aquella de Atkinson (1979)). El plantes, “Dos distribuciones de
bieneytay idéndcas pusden reciblr difercntes tratamisntoy en uny ssructurs que garantice ks Hbertad
perponal, 5 un oo aplica ls vicleclkis de esa Hbertad y el oo no. . . 51 3¢ usa una funcidn de bie-
Dostar social an Ut “smplis’’, entonesy dos vectores de Ingmeos individuales no pueden s compars-
dos enoe ellos co términos de biemastar social sin proporcionar mis informacién, y las medidas é6-
o dejanin de catar bicn definkda ™ (p. 18-19).

:Enodehechouahmon‘ (1976) y OIT (1977).

Véase Chemery o, al. {1974); OIT (1976).



Alternativamente, si la mayoria de los paises del Tercer Mundo no estan
actuaimente asistiendo las cawsas de la libertad positiva ni negativa, secia in-
genuo creer que la exhortacion intermacional los ilevaria a servir la libertad
positiva cuando similares exhortaciones en servicio de la negativa, han recai-
do en oi1dos sordos. ¢8ila existenda de alguna forma de coercion intermacio-
nal (implicita y explicita) ¢s enfocada para asegurar la causa de ¢liminacion
de la pobreza nacional, seria esto mas justificable édcamente, o podria ser
incluso prictica, comparado con intentos pasados de preservar la “libertad”
o “democracia’ en el Tercer Mundo?,!?

Sin embargo, el principal contraargumento dec [os que apoyan la estrate-
gia de NB seria obviamente ¢l primero que mencioné anteriormente. Esto es,
que la estrategia no requiere autoritarismo. Para determinar si esto es o no el
caso deberemos cxaminar con mas detalle los componentes de la propuesta
cstrategia de NB.

Sus defensores la distinguen con dificultad de la mera estrategia de re-
distribucion con crecimiento {RCC). Ellos no pondrian un enfasis prioritario
en los procesas de generacion de ingresos y/o de transicrencias para aliviar la
pobreza, sino quec cn la produccion y entrega a los grupos objetivos de una
canasta de NB a traves de la “‘administracion de la oferta’ y de un “sistema
de distribucion” (OIT).

La OIT establece que las NB estan constituidas, ‘‘en primer lugar por va-
rios itcmes de consumo privado; alimentacion, vivienda y vestuario. En se-
gundo lugar por varios servicios publicos como agua potable, sanidad, trans-
porte publico, salud y educacion™.

Primero debiera decirse que si se quiere satisfacer alguin nivel “absolu-
to” de NB con respecto a estos bienes y servicios, necesitamos de un criterio
que tenga alguna idea dej nivel de subsistencia en el cual la vida ¢s fisicamen-
te impesible, si no se puede instantincamente, entonces por un periodo de
tiempo (debido, por ejemplo, al debilitamiento producido por la mala ali-
mentacion, enfermedad, etc.). Con cste criterio, bastaria medir el grado cn
¢l cual se esta rectficando la pobreza, mediante los incrementos en la espe-
ranza de vida de la poblacion relevante. Si sc utilizasc cste test para juzgar,
por cjemplo, c! comportamicnto de los paises en el subcontinente hindu,
donde sc concentra la mayoria de los pobres de acuerdo con los principales
datos internacionales, encontrariamos que cn la India Ia esperanza de vida al
nacer aumento en 50 por ciento entre 1950 y 1970, a pesar de una tasa de
crecimiento del ingreso per cdpsta muy modesta. Asi, de acuerdo con este

'o\féshl{w?ﬁ]pmm-d‘-uuih Mis compltta de eXt0s nepectoy.



criterio no seria justificado el pesimismo con respecto a la satisfaccion de las
NB de los paises del Tercer Mundo.! !

Si se induyesen mis itemes como necesidades basicas, para asegurar al-
go mas cercano 3 un nivel minimo “razonable” de vida, entonces probable-
mente cxigtirdn problemas de medicion al definir las cantidades de los distin-
tos bienes y servicios que canstituyen la linea de pobreza nacional. Ademas,
en la medida que la nocion del nivel minimo “razonable’ de vida varie de
un pais a otro, rapidamente ¢l objetivo de eliminacion de la pobreza absolu-
ta cac en ¢l concepto relativista de pobreza relativa y, por ende, de cquidad
{vcase Streeten y Burki, 1978), con todos los problemas de establecer pres-
cripciones universales acerca de la justicia distributiva.!

Aparte del problema de medicion, lo realmente importante de notar es
que un gran nlmero de los componentes de NB son bienes y servicios que
usualmente provee ¢l Estado (sin que necesariamente scan bienes piblicos).
La estrategia de NB busca ampliar la provision de estos servicios basicos, pe-
ro, fundamentalmente busca reducir bastante ¢l monto de consumo provisto
privadamente para que lo sea estatalmente. De aqui' la necesidad de una “ad-
ministracién de oferta” y un “sistema de distribucion™ eficiente. A diferen-
cia de 12 RCC, la estrategia es bisicamente paternalista, involucrando un ex-
tenso aumento en el control estatal y la discrecionalidad burocratica. Hasta
este punto, es ‘‘autoritaria”,

U rampoco e derto como s afirma en OIT {1577) que “En b gran mayoria de los paseet, no »31o el
crecimiento hs flndo en producir une mejoria tangible en los catdndsyes de vids de low propos po-
bres . . tino gue s mawdo los hs Bevado & un empobrecimiento absoluto™ [ibid., p.2). Vime
Ahluwalis (1976), (1977), Dutta {1978, Collier y Lal (1980}, (1988}, Lal {1876), (1976w}, ¥
Meffermann 3 Webb (1979} exixe otros, para encontrar evidencia que contradice erta meverscidn,

13y fane, por ejemplo, ¢l debate entre Townsend {1985) y Sen {1983). Se podna decir, tin embargn,

que parn cusiquier pais dn particulnr, o determioacion de us nivel de consmumo aiics (& nivel bage
de ingress) en ] cusl soumuindonss ingreso/consume son cotsiderndos (por & gobitrnn) como 5o-
clalmente tan valloss como el ingreso prihlico, probahle menie sca de alguis importancia en ¢l dise-
o de ins polithces piblicas. (Viasc, por cjemplo, b Bterarum de evaluscidn de proyectos, particu-
larmente Litthe 7 Misrdoas (1974). Little y Scott (1976); La] (1980)). Eme nivel citico de consumo
quc toma en cumniz & ambod, cocmiEnto ¢ jpualdad (en nu dimensicoes ey ¢ natemporaies),
dando algnna nockin de la incinecién igualitanie de nn gobiere particular, debe ser determinado o
trewés de una estructura de crecimiento Spumoe de “segundo mejor”’ (secand bart), que tome en
cuams recaryos existenies. patricoioncs politics ¥ tecookigion (por ejeraplo, en ¢l funchanamien.
to ded mereadn dad trabajo).
La linsk de "pobeesa” resivasie revs vet sordk tn abts comun ¢ mberin indugtrial promedin, en diga-
mos un pais @n Jesmrollo. Ax’ dn trew eshidiod reciembe; cacomtd qua ¢l probahle nieel de congu-
mo parcipita critkco, como parcentaje de los niweles de agumo parcipite promedio de los ssals-
ciadoy indosriske dosfcs de cam fue: 48 por ciesto en India (Lal, 1977); 50 par ciento en famay-
ca (Lal, 1979); 52 por clento en Corea (Lal, 1977Th). Estm estdmeciones pucden ser congideradas pa-
ra provesr algam cusntificacién de Ins Lineiw de pobrexza nacionsles que toman ¢n curnts 1oy intey-
cambios intertemporales que no ol considerados ¢n Ls littratars de NB (wast Seinivmemn {1977}).
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Por owro lado, como ha establecido ¢l Profesor Srinivasan (1977), inne-
gablemente ‘el argumento mas poderoso a favor de NB, en términos eficien-
cia, es que mediante una intervencion selectiva en los procesos de produccion
y distribucién se espera que las necesidades basicas de una poblacion pueden
ser satisiechas a niveles de PGB per cdpita menores que en caso contrario,
conflaria en aumentos de productividad y en los niveles de ingresos de estos
grupos, d¢ manera que tengan un poder de compra adecuado para obtener su
canasta de NB a través del intercambio™,

Sin cmbargo, estas supuestas ventajas de eficiencia podrian resultar ser
un espejismo. Una tendencia persistente en los escritos y ¢n la teoria expli-
cita ¢ implicita sobre la NB ha sido ¢! siguiente tipo de contraste. Primero,
aln con crecimiento eficiente, debido a varias formas de fracaso del merca-
do, Ja disminucion de la pobreza en cualquier punto en el tiempo no es tan
grande como podria ser. Segundo, a iravés de un sistema burocrdtico de asig-
nacion o de politicas publicas perfectas (*la adminiswacion de oferta™, los
tistemas de distibudon y todo eso) podriamos lograr el optimum optimo-
rum, es decir, optimo crecimiento con disminucion de pobreza,

Lz falacia es obvia. Tal como los economistas técnicos ahora recono-
cen que la causa mas comin del fracaso del mercado es la existencia de altos
costos de transaccion que hacen que el desarrollo de un mercado perfecto pa-
ra algunos bienes (adecuadamente indexados por fecha, estados de Ja natura-
leza, y para nuestros propositos, por pemsonas) no sea factible. Similarmen-
te, también existen costos de ransaccion asociados a un sisterna burocrdtice
de asignacion y distribuaon que andlogamente podriamos llamar fracaso
“‘burocritico”. Por desgracia, la historia econdmica de muchos paises, y en
particular la India (de hecho fue pionera), que ha intentado proveer las nece-
sidades minimas a través de mercados burocriticos y generalmente han bus-
cado suplantar ¢l mecanismo de precios imperfecto por modos burocraticos
de asignacion, ha encontrado que éstos ultimos, en la practica, son aun mas
ineficientes que un mecanismo de precios imperfecto.!* Asi, irénicamente,
aquellos que tratan de encontrar otra razon mas para reemplazar ¢l mecanis-
mo de precos en paiscs en desarrollo (PED) y reemplazario por el alboroto

13Con <) vaato revidonumo reclente de los estudios chinoe, e5to parece st ceTto también pars la Re-
pibEca Populsr Chiza, que & ususlments citads (por ejemplo, por Strecoen vy Burki (1978)) como
cixmplo dr un pas gue ha implemeniado exivommenie un enfoque de neceridades bisices. Pars uma
mirnds cacéptica pocrea de oty difemdida cresncia, as’ como pars evidenda scevcs de que ¢l podo
de mignacide burocritics probeblemane he dismabwido ¢ crecimirnto de I productividad agricola
0 China y e’ n viabilided de resacdior I pobwesa, véape Elbersiadt (1978). Lag recientes reftsmas
econdmices «a Ching mghtven que wsto ha sido roconocido por Jow chinos.  Véwe Cheung (1986)
Chow {1983].
Tampoce o n chro o sapuesto éxivo de la estraiagia de NB en Syl Lanka, como se bebia supuesto.
V.hu Faalla y Glywwe (1587} v la discusién sabsiguisnse en World Benk Economic Review, vol. 2,
a" 3, meyu, 1978,
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de algunos guardienss platénicos en su mundo feliz, podrian sorprenderse
de que no han servido ni a la libertad positiva ni a la negativa.

La razon por la cual las pasadas politicas de crecimiento (o las politicas
“convencionales de alto crecimiento®, como las llama la OIT) no fueron sufi-
cientemente eliminadoras de la pobreza se debe, en parte, porque estaban ba-
sadas en ia idea simplista y unidimensional de restricciones relevantes o cue-
llos de botella para ¢l desarrollo, Muchos de estos mismos economistas del
desarrollo, que ahora se lamentan de la falta de eliminacion de la pobreza du-
rante el crecimiento pasado, fueron los que proponian modelos mecanicistas
de desarrollo basado en varias brechas —habilidad, ahorro y divisas, etc.— que
debian ser suplidas por ayuda externa.!* Su marco intelectual de trabajo bi-
sicamente no se ha alterado; la brecha ahora es aquella entre el cumplimiento
de las necesidades bdsicas y las necesidades menos basicas corrientemente al-
canzadas por los niveles de ingresos bajos de los pobrea del Tercer Mundo.
Ellos, ademas, todavia suponen que saldar 1a brecha actualmente dominante
(Y en boga) es materia de “ingenieria” social que el estado puede facilmente
realizar.

Pero pars un economista estas ideas simplistas son (o deberian ser) alta-
mente confusas. El problema de la asignacion optima de recursos ha sido
extensamente estudiade y sus principios estan bastante bien afianzados. En
esta penpectiva, no puede haber una “estrategia™ Gnica que deberian seguir
los paises en desarrollo. Todo depende de las particulares restricciones de
recumos, tecnologia y politicas que enfrenten. Dado éstas y tomando en
cuenta los juicios de valor *‘nacionales’’ acerca de la justicia distributiva co-
mo también acerca de otros objetivos éticos y morales, los recumos deben
asignarse a las dreas con mayor rentabilidad social. A pesar de que, en prin.
cipio, un gobiemo omnisciente podria ser capaz de determinar un plan épg-
mo siguiendo esta prescripcion, serd en general mas ficil de asegurer —a tra-
vés de un adecuado sancamiento del mecanismo de precios— cuando nume-
rosos agentes descentralizados estin, dentro de ciertos rangos, tomando de-
cisiones de asignacion en concordancia con los retomos sociales relativos.
Los resultados ain seran imperfectos (desde ¢l punto de vista de] bienestar
social en su sentido mds amplio) en comparacion con el comportamiento de
un mercado perfecto o de mistema burocritico perfecto. Pero estas Gltimas
dos alternativas son utopias; la primera, facilmente reconocida ya que se nos
ha metido a la fuerza a través de nuestros textos; pero la segunda, atn estd
supuesta implicitamente como uns posibilidad realists, por numerosos indi-
viduos bien intencionados. Es, esta divitién entre lo ideal y lo posible, lo que
realmente separa aquellos de nosotros que encontramas que todo ¢l enfoque

Vime Lal (1963) pan was dsvusién mis puwbiuds 30 sstas defmiciones de b Economia del De-
mrvolla,
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de NB es algo insulto y que indirectamente podria causar muchos dafios a los
pobres por sus implicancias dirigistas, de aquellos que la defienden ferviente:
mente.

3

Cuando llegamos a las implicancias internacionales del enfoque de NB.
los problemas surgidos, entre las diferencias tedricas y practicas de poner las
NB en ¢l centro de las Politicas de Desarrollo, se vuelven mas graves. Incluso
abstrayéndonos de los problemas relacionados con este enfoque y discutidos
en secCiones anteriores, la pregunta es:  dcudles son las implicancias a un
nivel internacional para los dos instrumentos, ayuda externa y comerdo, que
probablemente influenciarén la politica de desarvollo y patrones de creci-
miento en ¢] Tercer Mundo?

Consderemos en primer lugar la ayuda externa. A los defensores de
NB les agradaria, utilizar algin criterio de NB para juzgar qué paises debie-
ran recibir ayuda y la forma en que ésta debiera realizarse. En otras pala-
bras, la propuesta asgnacion de la ayuda externa y la “sociedad” internacio-
nal resultante corresponde en muchos aspectos a una legislacion a nivel inter-
nacional como la Vieja Legislacion Inglesa de los Pobres. Los dos aspectos
de estas leyes,’ 3 que son similares al enfoque de NB, son primero que cada
parroquia (ahora, cada nacion soberana) era responsable de mantener a sus
propios pobres. Los pobres desvalidos e incapacitados eran aliviados con el
financiamiento de los impuestos locales a los propictarios. A los pobres ca-
pacitados, por medio del pago a los trabajadores, en lo que en esencia era un
esquema de trabajo local garantizado.!® El segundo aspecto es la ley relacio-
nada con el poblamiento que intentaba mantener a los pobres de cada parro-
quia dentro de los limites de ésta. El fortalecimiento actual de los controles
de inmigracién en contra d¢ los pobres del Tercer Mundo en la mayor parte
de los paises de la OECD, puede ser visto como un reforzamiento de las leyes
internacionales de poblamiento,

El roi de la ayuda externa, €s entonces visto como esencial para proveer
de las zanahorias para las muliples parToquias que son buenas con sus po-

15Viase ].D. Marsball {1968) pars una conaiderscién mis conciss de Ins Old Englisk Poor Laws,

1%Ly epencia dc este sistema e que s splicabsa wnas tase por cada parroquia, pars cubrir la ayuda de
los dewrnplendos capecitados liscmnents ¥ que Jos servicios de <ada trebwjador venian entonces uo
precio ssignado. Alguirn que pagaba esty tus debia datonces cleglr entre emploar trabajadores, ca-
de uno al manto spropiado, ¢ pagar ls tas-  Si pagabe menos que ol monts qus representabs & -
laric ssopusado para cada trebmjador, cozonces tetua que pagar la difcrencia & s peToquis. Los s-
bajadoses sn excesc s dividicron entre bot que paguben, o proporsidn s L e pagada por éstoe™.
{(Maxshall, p. 14).
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bres. Debe decirse que, en primer Jugar, ai fuese poaible legislar una ley inter-
nacional de los pobres (Intemational Poor Laws) surgirian todas las criticas,
particularmente las concernientes a la de poblamiento, que han levantado los
criticos de aguellas leyes mglesas,! 7 en particular, que tendia a concentrar
a los pobres en una parroquia y que las otras parroquias se desentendian de
lo que debia haberse considerado como un problema “nacional™ de elimina-
cion de la pobreza.

Pero mas importante aun, es que ¢l éxito que tengan los donantes de la
ayuda externa en influenciar las politicas de los paises asistidos depende en
gran parte de la importancia de estos flujos de ayuda en los programas de in-
version de estos paises. Una de las importantes tendencias, aunque en mu-
chas formas criticable, es la disminucion en ¢l cuantum real de flujos de ayu-
da externa a los paises mas pobres en desarrollo. Estos flujos son cada vez
menos relevantes como porcentaje de la inversion doméstica de esos paises.
Bajo estas circunstancias seria muy presumido de parte de los donantes asu-
mir que ellos pueden ejercer mucha influencia en las politicas de los parses
asistidos con la disposicion de sus flujos de ayuda.

Esto no refuta el hecho de que en algunos casos, a pesar del problema
de que loa fondas son fingibles y ¢l poder limitado que tienen los paises do-
nantes en los paises asistidos, alguna influencia marginal podria ejercerse me-
diante proyectos de rectificacion de la pobreza financiados con ayuda exter-
na. Pero, para que haya un impacto notorio de la ayuda externa, es necesa-
rio incrementarla sustancialmente, lo que ¢s dudoso dado el auge de tenden-
cias neoconservadoras con respecto a la ayuda externa en casi todos los pai-
ses de la OECD. Ademas, para que cualquier impacto sea continuo, es nece-
sario un flujo de ayuda garantizado por un largo periodo de tiempo. Esto
ultimo, debido a que 1i el gobiemo de un pais del Tercer Mundo se compro-
metiese con un gran programa de rectificacion de la pobreza (en un modelo
NB) que fuese financiado primordialmente con fondos de ayuda externa,
cualquier interrupcién de éstos no sélo perjudicaria las perspectivas de los
pobres, sino también la misma estabilidad politica del pais asistido si éstc no
pudiese cumplir con las expectativas que el flujo inicial de ayuda hubiera ge-
nerado. Dada la obvia poca constencia que los paises de la OECD han man-
tenido en el pasado respecto de sus compromisos de largo plazo con sus idea-
les (por ejemplo libertad y democracia), {por qué razon los gobiernos de los
PED debenan creer en sus propios compromisos de large plazo con el ideal
de equidad o rectificacion de la pobreza? La vohuntad politica dc los paises

175in emborgo, an 5o debe ser tormwde como & implican que, pars mRchos de ios paises principal-
mentx agnicols del Tecer Mando, b ktoduociia de wan loyw par Jos pobres naclonales, ses ¢l
caming mdn fncribie parn alivier b pobwese.. Viess Ram {1972) pers oma criitica de s Antigus Ley
de Jos Polwes de Inginterrs ¥ Riamg (1043, 1984).
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de la OECD en cumplir con sus compromisos de apoyo a sus ideales, es al
menos tan débil como la de los PED y, que son tan frecuentemente castiga-
das con respecto a este punto. La imagen de los americanos corriendo a sus
helicoptcros sobre el techo de la Embajada de los EE.UU. en la caida de Sai-
gOn es, aun, vivida en algunas mentes del Tercer Mundo, que recuerdan el pa-
sado compromiso americano con la libertad y la democracia {(por muy mal
concebido que hayan sido los medios utilizados para servirla). Por tanto, ca-
da gobierno del Tercer Mundo que 3¢ embarca en un programa de bienestar
social financiado con fondos de ayuda extema y que el pais no podria reali-
zar en ausencia de éstos, debe tomar una pausa antes de tragarse ¢l cuento
del “pacto global” de erradicacién de la pobreza' ® en el mundo, antes del
afo 2000. En el mundo real, la credibilidad politica de ia mayoria de los
paises de la OECD no es menos cuestionable que la de los PED cuando se tra-
ta de servir a los intereses de largo plazo de los pobres.

Ahora nos queda ¢l comercio. A pesar que la OIT no puede ser critica-
da en su fuerte condena a las restricciones de los paises desarrollados al acce-
so de exportaciones provenicntes de paises LDC, particularmente productos
manufacturados o semiprocesados, debe decirse que los “centros de desarro-
Uo" en los paises de la OECD han gastado mas tempo y energia sermonean-
do los gobiemnos de la PED sobre los cambios estructurales que deberian in-
troducir para lograr los objetivos de distribucion, que educando a su propio
publico y politicos sobre {a necesidad imperiosa de mantener abierto el acce-
s0 de las exportaciones de los PED a los mercados OECD. ' *

Por muchos aios los PED, en forma bastante necia, y a un costo inmen-
s0 en términos de objetivos de empleo y de disminucién de la pobreza, han
seguido politicas ineficientes de sustitucion de importaciones, basados en la
creencia de que sus ingresos de exportacion serian relativamente constantes
en ¢l mediano plazo. En parte, como resultado del fracaso aparente de estas
politicas y, en parte, por ¢] éxito de algunos paises (en las costas del Pacifico
Asidtico y recientemente algunos latinoamericanos como Méjico y Brasil)
que han incrementado sus exportaciones de manufacturas, se estan reivindi-
cando las ventajas de una economia abierta y la importancia de la promo-
cidn de exportaciones junto con la sustitucién de importaciones.?® Como
los PED son abundantes en trabajo no calificado y semicalificado, sus venta-
jas comparativas residen en la produccion de bienes manufacturados en in-
tensivos trabajos. Tal cambio de énfass hacia un crecimiento *eficiente” en

10g 0 nockie ba sido desarvollads entye otros, por &l Overseas Development Council, en Washington.

1% arics World Devriopmant Reports del Banco Mundial scrian una notable rxcepeion.

20y ¢ane ial y Rajapatirarg (1967) pars uns disvusde ads amplia de ios srgumentos oo pro ¥ contrs
de refformas de comarcls exwerior nrutralss, pars plomowt ¢l desarvollo.
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intensivo trabajo, también ofrece las mejores perspectivas, ¢n la practica, pa-
ra aliviar a muchos de sus pobres.

Sin embargo, este vuelco de énfasis en los PED también ha coincidido
con la amenaza mas seria al comercio liberal desde la Segunda Guerra Mun-
dial debido al crecimiento acelerado y las fuertes presiones proteccionistas
(particularmente en contra de las importaciones provenientes de FED con sa-
larios bajos), en la mayona de los paises de l]a OECD. Seria hipéerita, por
decir lo menos, que estos paises fustiguen a los PED, a través de las agencias
internacionales que ellos dominan, por no suplir las necesidades basicas de su
poblacién mientras, al mismo tiempo, hacen un daio inmenso ¢ irreparable
a las perspectivas de estos mismos pobres con sus recientes acciones protec-
cionistas. Los liberales europeos, como los holandeses no son la excepcion;
ello# junto con los britdnicos han estado a la vanguardia en las negociaciones
recientes del Acuerdo Multi-Fibra (AMF) que buscan dividir a los exportado-
res textles de los PED y forzarlos a acuerdos sucesivos en los cuales, en mu-
chos aspectos, pasan a estar mas restringidos que sus predecesores. El dafo
consecuente en el logro de las necesidades basicas de los tejedores artesana-
les pobres de la India no puede ser compensado por ningin programa factible
de NB consolidado con fondos bilaterales holandeses. Conformarse con algo
como el AMF, mientras todavia sc presiona a la India para hacer algo sobre
las NB, me parece que es la forma de hipocresia mds censurable moralmente.

Lo que empeora aln mads la situacion, €5 que estas restricciones sobre
las exportaciones de los PED, dafia no solo a los pobres de estos paises, sino
también a los mismos paises de la OECD. Una de las pocas verdades de la
econamia (a pesar de numerosos intentos de refutacion) que todavia se man-
tiene, ez la ley de los costos comparativos, y por ello una posicion “modifica-
da de libre comercio” es algo que estd en el propio interés de todos los pai-
ses. El proteccionismo de la OECD, (como también en los PED) es un méto-
do para intentar resistir los cambios en las ventajas comparativas, las cuales
no pueden ser cvitadas en el largo plazo. Cualquier intenta por hacerlo, im-
plica niveles mas bajos de ingreso real en los paises involucrados que los que
s¢ tendrian si éste s¢ hubiers ajustado a esos cambios.?!

No es excusa decir que los problemas politicos de ajuste en los paises
de la OECD hacen initil la defensa al libre acceso de las exportaciones de los
PED. {Son menos serios los problemas politicos de redistribucion y compen-
sacion a los pobres en cualquier PED? Pero los defensores de las NB estan
dispuestos a legar hasta ¢l limite para ver que esos problemas politicos estén
superados en log PED. Pero entonces, {por qué no hacer lo mismo en los pai-

lyéame Lal (1978, 1978a) y tambiéin Corden (1974) pars un remmen siscints de Ja tearia moderna
del comaecio ¥ al bienestar.
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sey de la OECD? Sobre todo dado que como ciudadanos de Jos paises de la
OECD, la mayotia de los partidarios de las NB tienen probablemente mas in-
fluencia en la prictica, sobre el comercio y los problemas politicos asociados
con sus propios paises, que sobre aquellos de otros paises a los que constante.
mente sermonesn. Asi, si la inica diferencia entre las distintas estrategias de de-
sarrollo (como argumenta la OIT) es el grado de énfasis,’? quizis ha llegado
el momento pars todos aquellos involucrados en la problematica del desarro-
Bo mternacional, de redirigir sus energias y enfatizar la organizacion de poli-
ticas de comercio mas abiertas en los paises de la OECD con respecto a las
exportaciones de los PED. Dado los relativos grados de influencia que cllos
probablemenie cjercerin sobre el proceso de desarrollo, ninguna otra accion,
desde mi punto de vista, servird mejor los intereses de los paises pobres del
Tercer Mundo. Lo que es mis, a diferencia de la promocion de la inmigra-
cion sin trabas de campesinos de! Tercer Mundo al Primer Mundo, lo que
también podria aliviar la pobreza, pero por razones sociales es un juego de
sms cero, Y por lo twito politicamenie explosivo en el largo plazo; la pro-
mocion de un libre comercio genuino es por excelencia un juego de suma
mayor que cero, Esta genuina interdependencia es io que {os interesados en
el desarrollo debieran defender y promover. Ninguna otra medida actual-
mente disponible para [a comunidad internacional es maa dable en promover
lay abgigadas esperanaas de libertad positiva para los pobres del mundo.

CONCLUSIONES

Nuestras conclusiones pueden ser resumidas brevemente. La discusion
del costo social de ajuste se confunde de innumerables maneras, las cuales he-
mos tratado de dilucidar. Los criticos que citan estos costos de ajuste, estan
volviendo esencialmente al enfoque de NB, ¢l cual estuvo en boga en los afos
70. Los soportes éticos del enfoque de NB estan, al menos desde mi punto
de vista, basados mas solidamente que aquellos de muchas otras alternativas
igualitarias. Sin embargo, los medios propuestos para favorecer este objeti-
vo de climinacion de la pobreza son cuestionables, en base a que siendo una
peticion implicita par un dirigismo creciente, probablemente esta en conflic-
to con ¢! ideal de libertad negativa, y conducen a la continuacion de politicas
ineficientes, 1as cuales en ¢l pasado, han logrado ritmos de crecimiento insufs-
cientes para compensar la pobreza,

El enfoque de NB en su contexto internacional seria, en la practica, co-
mo legislar internacionalmente las antiguas leyes inglesas de los pobres. Si
bien, como resultado, los ricos podrian dormir mejor creyendo desde gu pers-
pectiva que s¢ han mitigado las posibilidades de una rebelién internacional
proveniente de un empobrecimiento creciente; es dudoso que los juicios que

33y tase mota & pin de pigina 1.
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secundan este enfoque de pobreza sean realmente defendibles. Mas aun,
dado el limitado rol que juega actualmente la ayuda extranjera, y s preten-
cioso de parte de los paises donantes pensar que ellos tienen ventajas de usar
la ayuda extranjera para persuadir a los paises destinatarios en realizar mis
programas de NB, Pues bien, u ellos fuesen exitosos a este respecto, aun
existe un serio peligro de que ¢l compromiso de ayuda, que hace posible es-
tos programas, no pueda ser sostenido por un periodo suficientemente largo
de tiempo. Esto tendria serias implicancias para la estabilidad politica v e
orden social de los paises destinatarios, los cuales se han hecho expectativas al
darle credibilidad de estas promcsas.

En contraste, la comunidad intermacional, y en particular los propulso-
res del desarrollo, podrian servir las NB de los pobres del Tercer Mundo, s
concentraran sus esfuerzos en asegurar que sus propios paises mantuvieran
libre acceso para las importaciones de los PED. Dadas las ventajas compara-
tivas de¢ Jos productos intensivos en trabajo de Jos PED; ninguna otra medida
por si sola (de aquellas que controlan los paises del Primer Mundo) es capaz
de apartar a los PED dec sus ineficientes politicas de un crecimiento sesgado
a la swtitucion de importaciones y capital inténsivo, hacia una politica de
crecimiento eficiente, intensiva en trabajo y que alivie la pobreza. Probable-
mente, la manera mas efectiva para que los paises de la OECD aseguren en el
futuro inmediato las NB del Tercer Mundo, es por medio de los efectos posi-
tivos, de cste Hpo de crecimiento cficiente, sobre el empleo y los salarios
reales de loa PED.
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