Capitulo 5

La politica macroecondmica
en un modelo de desarrollo
humano sostenible

n la literatura sobre modelos de desarrollo orientados hacia la satis-

faccién de las necesidades basicas de la poblacion, se identifican dos
enfoques conceptuales claramente diferenciados sobre el deber ser de una
estrategia de desarrollo: el de la mitigacion o erradicacién de la pobreza
y el de la creaciéon de potencialidades humanas, en la linea del desarrollo
humano sostenible.

El primero de ellos, de cardcter mas asistencialista, hace énfasis en la
intervencion estatal para suministrar servicios bésicos de forma directa a
la poblacién mds necesitada, en lo que se denomina como estrategia de
lucha contra la pobreza. Su objetivo principal es el disefio de un programa
de gasto publico orientado a suministrar, directamente, un conjunto de
servicios basicos a los grupos mas pobres de la poblacién, con el propdsito
de lograr niveles adecuados de satisfaccion de sus necesidades bésicas en el
menor tiempo y de la manera mds eficiente posible. En otras palabras, este
enfoque responde a la pregunta: dado un presupuesto publico disponible
para financiar gasto e inversién en un conjunto de programas o servicios,
(cudl seria la asignacion 6ptima que permitiria alcanzar niveles minimos
de satisfaccion de un conjunto de necesidades basicas en el menor tiempo
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posible? (Hicks, 1982; Gutkind, 1982; Richard y Leonor, 1982; Isenman, 1980;
Meerman, 1979).

Para efectos de monitorear el avance en la lucha contra la pobreza, la
medicién de la misma se ha hecho tradicionalmente con base en niveles de
ingreso o consumo. El método consiste en definir un nivel minimo reque-
rido para satisfacer las necesidades basicas, denominado linea de pobreza.
La definicién de ese nivel minimo de ingreso varia de pais a pais y en dife-
rentes momentos del tiempo. El Banco Mundial ha definido un ingreso por
habitante de menos de dos doélares, y de un ddlar en poder de paridad de
adquisitivo, como los dos valores que constituyen la linea de referencia para
comparar a nivel internacional los niveles de pobreza y pobreza extrema
(Banco Mundial, 2001).

Este concepto de linea de pobreza presenta varios problemas: a) es di-
ficil establecer requerimientos nutricionales minimos al margen de las con-
diciones geograficas, el tipo de actividad y los habitos alimentarios; b) no
se sabe si el calculo del gasto minimo requerido debe basarse en patrones
reales de consumo de las personas o en un patrén ideal, segiin contenido
nutricional y precios de los alimentos; c) la linea de pobreza deberia tener
en cuenta no solo los ingresos corrientes, sino también los permanentes de
los hogares y su grado de integracion a la economia de mercado (Scott,1981;
Hicks y Streeten, 1979); d) hay dificultades para definir en la préctica quién
cae por debajo de la linea de pobreza, porque hay problemas en la medicion
de los ingresos en las encuestas de hogares, ya que tienden a subvaluar los
ingresos al no tener en cuenta los ingresos en especie y los servicios gratuitos
o subsidios (Lora, 2008).

Por los problemas presentados en la medicién de la pobreza a través del
ingreso, algunos paises han optado por medirla directamente por el consu-
mo, debido a su relacién mas estrecha con la satisfaccion de las necesidades
basicas. La forma de hacerlo es mediante el establecimiento de una canasta
minima de consumo por habitante, que permite satisfacer dos niveles: el mas
bésico, es decir, los requerimientos minimos de calorias, proteinas y demaés
nutrientes, llamada la linea de indigencia; y el segundo, aquel que permite
satisfacer todas las necesidades basicas, incluyendo alimentacion, vestido,
vivienda, salud y educacién (Banco Mundial, 2001).
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Ante las dificultades presentadas en la medicion de la linea de pobreza,
el DANE introdujo en 1987 el concepto de necesidades bésicas insatisfechas
(NBI), con base en informacién sobre la vivienda, recopilada en censos. Se se-
leccionaron cinco indicadores para medir pobreza a través de las carencias de
la vivienda, la educacién y del empleo. Se considera pobre por necesidades
basicas insatisfechas el hogar que tiene alguna de las siguientes caracteristicas:
vivienda inadecuada o sin servicios basicos, hacinamiento critico, alta depen-
dencia econémica o ausentismo escolar. Son pobres, segtn este criterio, aque-
llos hogares que presentan al menos una de estas caracteristicas, y en condi-
cién de miseria a aquellos que tienen dos o mas (Katzman y DANE, 1995).

Recientemente, las Naciones Unidas (2010) introdujeron una medida
alternativa, el indice de pobreza multidimensional (IPM), elaborado por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el cual incluye para-
metros de ingresos y otro tipo de privaciones que afectan la calidad de vida
de las personas. El indice intenta medir la indole e intensidad de la pobreza
a nivel individual en tres aspectos basicos: educacion, salud (saneamiento)
y nivel de vida, a través de diez indicadores: para educacion, los afios de
escolarizaciéon de mayores de cinco afios y los nifios escolarizados; en salud,
la mortalidad infantil y la nutricién; y en calidad de vida, la electricidad, el
saneamiento, agua potable, piso de la vivienda, combustible para cocinar y
posesién de bienes (radio, television, teléfono, bicicleta o moto). Una perso-
na se considera pobre si no tiene acceso al menos al 30 % de los indicadores.
La intensidad de la pobreza se mide por la proporcion de los indicadores a
los que se tiene acceso. El indice se calcula como el producto del porcentaje
de la poblaciéon que es pobre segtin el IPM (incidencia de la pobreza) y el
promedio de la intensidad de la pobreza como porcentaje del IPM.

Como puede deducirse de todas las concepciones anteriores sobre po-
breza, su caracteristica fundamental es corregir un problema generado por
factores estructurales relacionados con la desigual distribucién del ingreso
y la riqueza, mas que atacar las causas de esta. Pero, como lo advierte Sen
(2000), “ningun concepto de pobreza es satisfactorio si no tiene en cuenta las
desventajas que se desprenden de ser excluido de las oportunidades comu-
nes que disfrutan los demés”
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El segundo enfoque, centrado en la creacién de potencial humano, hace
un planteamiento més global en términos macroeconémicos, en un esfuerzo
por evitar que haya pobres (Serrano, 2001), y aunque considera la asignacion
del gasto y la inversion publica como un elemento importante de la estrate-
gia, va més alld y plantea el desarrollo humano sostenible como un ejercicio
de planificacién permanente, en el cual tanto la politica econémica como la
social se orientan de tal forma que permitan alcanzar ciertos niveles en metas
intermedias en ingreso per capita y distribuciéon del ingreso, indispensables
en el logro de niveles minimos de los potencializadores/satisfactores huma-
nos, y simultdneamente, el gasto y la inversion ptublica se reorientan para
proveer servicios bésicos a los estratos mas pobres de la poblacién (Hopkins
y Van der Hoeven, 1981; Banguero, 1987; Sheehan y Hopkins, 1979). En pa-
labras de Serrano (2001):

No se trata de combatir la pobreza, sino de evitarla, se trata de no
producirla. Por ello, las politicas no han de constituirse al final,
cuando ya hay pobres, sino al inicio, alli donde, cudndo y cémo se
estd generando riqueza. Hay que estudiar el lugar donde se produ-
ce la pobreza, para cambiar esas formas: La misma forma social que
produce supermillonarios, por la misma razén y por los mismos
medios, produce pobres. (p. 31)

Aunque los dos enfoques son mas complementarios que excluyentes,
el primero tiene un alcance mas restringido y mas que una estrategia global
de desarrollo humano sostenible, podria considerarse como una estrategia de
asignacion del gasto ptblico con propositos redistributivos de los servicios ba-
sicos, la cual solo tendria impacto en la estructura y dindmica de la economia
en su conjunto, a través de las mejoras en la productividad de la mano de obra
inducidas por la satisfaccion de las necesidades bésicas de la poblacion.

Dentro de la concepcion del desarrollo humano sostenible planteada
en los capitulos anteriores, y dado que los niveles de potencializacién/sa-
tisfaccion de las necesidades de la poblacién en la mayoria de los paises en
desarrollo dependen no solo de la accion publica, sino en buena parte de la
privada, parece mds apropiado definir una estrategia macroeconémica del
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desarrollo humano sostenible, como aquella que, respetando las reglas ba-
sicas de la sostenibilidad ambiental, estd compuesta por un conjunto de po-
liticas macroecondmicas orientadas a planificar la asignaciéon 6éptima de to-
dos los recursos econémicos, humanos, fisicos y financieros, de procedencia
interna o externa, publica o privada, utilizando todos los instrumentos de
politica macroeconémica con los que cuenta el Estado (monetarios, fiscales,
cambiarios, crediticios, etc.), para alcanzar metas especificas en términos de
potencializacién/satisfaccion de las necesidades bésicas de los grupos so-
ciales menos favorecidos de la poblacién en el menor tiempo posible, para
desarrollar en ellos sus propias capacidades de desarrollo y garantizar, de
esta forma, su realizacién humana y social.

Definida de esta forma la estrategia, lo esencial seria la definicién de
un paquete consistente de politicas macroeconémicas, todas ellas orientadas
hacia un propésito comin, como lo es el logro de metas preestablecidas, en
términos de potencializadores/satisfactores humanos de grupos especificos
de la poblacién con bajos niveles de desarrollo humano. Sin embargo, la de-
finicién misma de las politicas especificas a seguir dependeria del contexto y
las caracteristicas de cada pais.

Otro aspecto importante a destacar es el hecho de que definida
la estrategia de esta manera, el logro de los objetivos, en cuanto a
potencializadores/satisfactores humanos basicos, no excluye la fijacion de
metas con respecto a los otros elementos de desarrollo, como podrian ser
niveles minimos de ingreso por habitante o de distribucién del ingreso; mas
aun, el logro de niveles minimos en estos objetivos intermedios se convierten
en prerrequisitos para alcanzar los objetivos de potencializacion/satisfaccion
de las necesidades de los grupos menos favorecidos en la poblacién (Sheehan
y Hopkins, 1979).

Sin embargo, la definicién de la estrategia buscaria responder a una
pregunta mas de fondo y es la de como asignar los recursos globales con
que cuenta una sociedad para orientar todos los esfuerzos hacia el logro
de metas minimas en los potencializadores/satisfactores de la poblacion de
menores recursos en el menor tiempo posible. Dentro de esta concepcién,
la accién del Estado seria un componente muy importante de la estrategia,
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pero no el tinico, ya que se puede avanzar mucho en el logro de los objetivos
del desarrollo humano mediante la canalizacién y direcciéon de los recursos
privados hacia ciertas actividades que, directa o indirectamente, permiten
acelerar el proceso de creacion de potencial de desarrollo en los grupos mas
pobres de la poblacién, verdadera férmula para disminuir o erradicar defi-
nitivamente la pobreza. A continuacién se esboza un conjunto de politicas a

seguir para el logro de este objetivo.

La Politica de Inversion en una Estrategia de Desarrollo Humano
Sostenible

Se espera que el énfasis de la politica fiscal en la satisfaccion de las
necesidades béasicas de los estratos més pobres de la poblacién tenga un
impacto importante sobre el crecimiento econémico, debido a las mejoras
en la productividad de la mano de obra, sobre todo en el mediano y largo
plazo (Gutkind, 1983; Hopkins y Van der Hoeven, 1981), sin embargo,
una proporcién importante de los ingresos de estos grupos de poblacion
proviene, generalmente, de la remuneracion a las actividades desarrolladas
por ellos, sea de manera independiente o por contrato laboral. Si esto
es asi, el esfuerzo del gobierno para proveer servicios publicos a estas
poblaciones, a través de la politica de asignaciéon de gasto ptblico, puede
verse complementada de manera significativa con el mejoramiento de
los ingresos de estos grupos sociales, mediante el disefio de un conjunto
de politicas macroeconémicas orientadas a incentivar sus actividades
productivas (generaciéon de ingresos y empleo) a través de un trato
preferencial o, por lo menos, igualitario con respecto a la mediana y gran
produccién, en términos de acceso a la tierra, crédito, asistencia técnica y
comercializacién, y demads elementos generadores de riqueza material.

Por lo tanto, una estrategia orientada hacia el logro del desarrollo hu-
mano sostenible deberia, en principio, identificar aquellas actividades o sec-
tores de la economia en los cuales se desarrollan las actividades productivas
de los mds pobres. En Colombia, por ejemplo, se han identificado los secto-
res de la agricultura tradicional, la micro y la pequefia empresa artesanal e
industrial, la construccién de vivienda de interés social y las obras publicas,
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como aquellos en los cuales se ocupa la mayoria de la poblacién de ingresos
bajos (Banguero, 1983). Una vez reconocidos los sectores en los cuales se de-
sarrollan las actividades productivas de los més pobres, la estrategia deberia
contemplar un conjunto de politicas orientadas a promover el desarrollo de
estos mediante, por ejemplo, crédito blando subsidiado, asistencia técnica
gratuita, comercializaciéon apropiada, seguros contra riesgos de pérdida de
produccién y, en el caso del sector agropecuario, redistribucion de tierras.

La politica agropecuaria en un modelo de desarrollo humano sostenible
implica impulsar la produccién y comercializacion de los bienes de la agri-
cultura tradicional, productora de alimentos. Un paquete de apoyo integral
(acceso a la tierra, crédito, asistencia técnica y comercializacién) a este tipo de
agricultura, en la cual generalmente se encuentran ubicados los mas pobres
del sector rural en condiciones de subsistencia, tiene impactos importantes
en el mejoramiento de sus ingresos, la generaciéon de empleos productivos y
la creaciéon de potencialidades humanas.

De igual forma, la politica industrial en un modelo de desarrollo huma-
no sostenible debe centrarse en apoyar la micro y pequefia industria produc-
tora de bienes de consumo masivo, tales como ropa, y zapatos, productos
del aseo del hogar y demds bienes de consumo bdésico. La razén para que
ello sea asi, es porque en estos sectores de encuentra ubicada una proporcién
de la poblacién urbana en condicién de pobreza. Por lo tanto, incentivar su
actividad econémica no solo les permite generar empleo, una de las razones
por las cuales se sugiere promover estos sectores, sino, sobre todo, generar
mas ingresos, los cuales pueden demandar mds bienes y servicios para crear

potencial humano y superar por si mismos la pobreza.

El tercer sector econdmico fundamental en una estrategia de desarrollo
humano sostenible es la construccion de vivienda de interés social. Aunque
estd ampliamente demostrada la bondad de este sector como generador
de empleo y reactivador de la economia (Currie, 1966; 1974, DNP, 1971;
Sarmiento, 1974), su recomendacién como sector lider en una estrategia de
desarrollo humano sostenible responde al hecho de que en él se ocupa un
porcentaje importante de la poblacién urbana trabajadora, perteneciente
a los grupos mas pobres de la poblacion. Los ingresos obtenidos en esta
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actividad les permiten demandar bienes y servicios bésicos producidos
por los agricultores tradicionales o los pequefios empresarios urbanos. Un
razonamiento similar cabe para el sector de la construccién de obras publicas.

Es importante destacar aqui los efectos sinérgicos de estos tres sectores
de la economia, ya que en la medida en que los agricultores aumentan sus
ingresos por ventas de alimentos, los habitantes urbanos se convierten en
demandantes efectivos de los bienes industriales de consumo masivo produ-
cidos por los pequefios empresarios urbanos, generando una dinamica circu-
lar de expansion de sus mercados. Si a ello se afiade la demanda provenien-
te de los trabajadores de la construccion de vivienda y obras publicas, por
bienes, alimento e industriales basicos, el potencial de crecimiento de estos
sectores es muy grande, generando asi un proceso de superacion gradual de
la pobreza por la via de la generacién de ingresos en sus propias actividades
productivas. Si se tiene en cuenta que estos sectores son, a la vez, deman-
dantes de materias primas producidas por la gran industria y la agricultura
moderna, su efecto multiplicador sobre el conjunto de la economia es muy
grande. A continuacion se analizan sus impactos sobre el empleo.

En lo relacionado con la generaciéon de empleo, estudios realizados en
Colombia utilizando la informacién derivada de la matriz de empleo equiva-
lente (DANE y DNP, 1983), muestran que el sector con el mayor coeficiente
de generacion de empleo por peso invertido es el sector agricola tradicional,
productor de alimentos basicos. En el sector urbano, el sector de la cons-
truccion de vivienda es el mayor generador de empleo por peso invertido,
seguido del sector de la micro y pequefia empresa productora de bienes ba-
sicos, tales como ropa y zapatos. Si bien es cierto que las remuneraciones no
son tan altas como en la agricultura moderna o la gran industria, ellas les
permiten a las familias de escasos recursos el acceso a bienes y servicios que
aumentan en el mediano y largo plazo su potencial para generar mas ingreso
y crear riqueza. Dado que el activo mas preciado para una persona pobre
es su fuerza laboral, el contar con un empleo productivo y remunerativo es
crucial en el proceso de crear potencialidades para ella y su familia.

Aunque hay controversia (Schumacher, 1973; Currie, 1982; Anderson,
1982) alrededor de la conveniencia de apoyar el desarrollo de los sectores
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productivos en pequefia escala, tanto en la agricultura como en la industria,
por el hecho de que usan tecnologias tradicionales y, por lo tanto, podrian ser
menos eficientes que los modernos (Anderson, 1982; Meller y Marfan, 1981;
Schmitz, 1982), en varios paises, entre ellos Colombia, existe evidencia de lo
contrario, en el sentido de que muestran como estos pequefios negocios no
presentan diferencias substanciales en cuanto a su capacidad generadora de
ingresos y en niveles de productividad, al ser comparados con los sectores
mas formales de la economia (Kugler et al.,1979; Gonzélez, 1982).

A pesar de la controversia, en el capitulo anterior se mostré la
conveniencia econdmica y social de impulsar estos sectores o, en las palabras
de algunos tedricos del desarrollo, tomarlos como lideres de la economia.
Lo que parece importante destacar aqui es el hecho de que una estrategia
orientada al desarrollo humano sostenible debe contemplar, como uno de
sus pilares basicos, un conjunto de politicas macroeconémicas orientadas al
mejoramiento substancial de los ingresos de los més pobres en un periodo
de tiempo razonable, para hacer su proceso de mejoramiento de la calidad de
vida gradualmente, menos dependiente de los subsidios estatales directos.
Se trata, fundamentalmente, de crear en los mds pobres la potencialidad
econdmica para que salgan de la pobreza por si mismos en un horizonte de
tiempo razonable y creen las condiciones para no regresar a ella.

La Politica Fiscal en una Estrategia de Desarrollo Humano
Sostenible

Paralelo con el esfuerzo del gobierno para impulsar la actividad
econdmica de los grupos mas pobres, una estrategia de desarrollo humano
sostenible deberia contemplar un conjunto de politicas de gasto ptblico
orientadas a proveer los servicios basicos, tales como nutricién, salud,
educacion, vivienda, agua potable, alcantarillado, recreacién, entre otros, a
la poblacién que no dispone de ellos, en el menor tiempo posible.

La experiencia colombiana muestra, por ejemplo, que aunque el gasto
publico en educacion y salud ha tenido un impacto importante sobre la eco-
nomia, la dindmica demogréfica y los indicadores agregados de bienestar, el
gasto social ha favorecido prioritariamente a los estratos sociales medios y
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altos de la poblacion, y poco o nada ha beneficiado a los estratos mas pobres
de la poblacién (Selowsky, 1979; de Villamil y Guerrero, 1982; Hopkins et al.,
1982; De Wulf, 1974; Jallade, 1976).

En el estudio de Selowsky (1979) se muestra claramente que, a excep-
cién del gasto en educacion primaria y hospitales publicos, el resto del gasto
no se redistribuye a favor de los mas pobres. Por el contrario, la estructu-
ra tiende a devolver a los grupos de mayores ingresos aquello que aportan
como ingresos al Estado, via tributacién, generando una mayor profundiza-
cién de la inequidad en la distribucion del ingreso.

Esta situacion llama a reflexionar sobre el papel redistributivo de la po-
litica fiscal colombiana y respecto a la necesidad de hacer un ejercicio de
racionalizacion del gasto y la inversion publica, con el objeto de reorgani-
zar el aparato fiscal alrededor de los aspectos importantes en una estrategia
de desarrollo humano sostenible, a saber, a) el disefio de una estructura de
impuestos que sea lo suficientemente progresiva como para que permita el
recaudo de los ingresos requeridos por el Estado para la financiaciéon de sus
programas, pero que, a la vez, cumpla una funcién importante en la redistri-
bucién de los ingresos y la riqueza, asi como en el propdsito de crear incenti-
vos econdmicos para favorecer el crecimiento de los sectores de la economia
definidos como lideres en una estrategia de desarrollo humano sostenible,
o sea, aquellos en los cuales se encuentran ubicados los trabajadores mas
pobres de la poblacién; y b) el esfuerzo del gobierno para hacer una estricta
racionalizacién de su gasto ptublico, en el sentido de mejorar la eficiencia en
todas las actividades desarrolladas por el Estado y, sobre todo, focalizado
hacia los sectores en donde realmente se encuentran los mas necesitados.

El ejercicio de racionalizacién del gasto ptblico supone, entonces, el
determinar las prioridades en cuanto a la seleccion de las potencialidades/
necesidades a atender, los programas a desarrollar, las tecnologias a utilizar,
los grupos a afectar, el marco institucional a crear y la asignaciéon de los
recursos financieros con los cuales se cuenta. Lo importante y fundamental
en el disefio de la politica fiscal en una estrategia orientada al desarrollo
humano sostenible estd en que todos los elementos de ella sean consisten-
tes con el logro de cuatro propoésitos de la estrategia, es decir, a) proveer
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recursos al Estado para adelantar programas de desarrollo econémico y so-
cial para los grupos mas pobres de la poblacién, b) racionalizar el gasto y
la inversion publica para que se canalicen hacia programas creadores de
potencialidades en los grupos con mas bajos ingresos, c) incentivar aquellas
actividades de la economia en las cuales trabajan los grupos de la poblacién
en condiciones de pobreza extrema, d) contribuir a mejorar la distribucion
de los ingresos, mediante la aplicacién de una estructura progresiva a todas
las tarifas de impuestos.

Abordada de esta manera, es facil ver como una politica fiscal orienta-
da al desarrollo humano sostenible no necesariamente implica desacelerar
la inversién privada y el crecimiento de la economia. El grado de progresi-
vidad de las tarifas y la asignacién del gasto y la inversién publica pueden
ser consistentes con una politica de acelerado crecimiento econémico, si se
proveen los suficientes incentivos para promover los sectores lideres en la

estrategia macroeconOmica.

Quiza lo mas importante en la definicion de la politica fiscal es el hecho
de que se tenga en mente la necesidad de orientarla, para que ella efectiva-
mente cumpla su funcién de proveer servicios a los grupos mas pobres de la
poblacion. La velocidad con que ello se logre depende de las caracteristicas
de cada pais y de la decisién politica para lograrlo.

La Politica Financiera en una Estrategia de Desarrollo Humano
Sostenible

Como se anot6 anteriormente, una estrategia de desarrollo humano
sostenible orientada a potencializar/satisfacer las necesidades basicas de los
grupos mas pobres de la poblacién, supone dirigir los recursos de los par-
ticulares y el gobierno hacia un conjunto de actividades que tienen que ver,
directa o indirectamente, con el desarrollo humano y el bienestar de los mas
pobres, en un contexto de sostenibilidad ambiental.

Quizd uno de los instrumentos de politica mas importante con que
cuenta un Estado para dirigir los recursos hacia actividades y grupos espe-
cificos es el manejo del crédito y la financiacién de la actividad productiva.
Sin embargo, una observacién al funcionamiento del sistema crediticio en la
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mayoria de los paises en desarrollo, y Colombia no es una excepcién en esto,
permite concluir que existe una especie de circulo vicioso en este sector, en
el sentido de que los pequeios y medianos productores son los que menos
acceso tienen al crédito, porque no poseen suficientes activos para respaldar
sus solicitudes. A la vez, la falta de suficiente capital de trabajo les impide
crecer y acumular activos. Por lo tanto, esto ha llevado a una situacién en
donde el crédito se encuentra tan concentrado, como los ingresos y la rique-
za (DNP, 1969; Banguero et al., 1981).

Dado que una estrategia de desarrollo orientada hacia el desarrollo hu-
mano sostenible requeriria el impulsar sectores de la economia que no nece-
sariamente son los que tienen el mayor respaldo en activos, su implementa-
cion demandaria la orientacion del sistema crediticio, sobre todo el Estatal,
hacia la satisfaccion de las necesidades de crédito de estos sectores, aceptan-
do de antemano que al hacerlo se esta, posiblemente, dando un subsidio a
los pequefios productores, con el propdsito de que su actividad econémica se
vaya fortaleciendo en el tiempo.

Dentro de una politica macroeconémica para favorecer a los mas pobres
pareceria muy adecuado el dirigir los subsidios gubernamentales hacia el
fortalecimiento de las actividades productivas de estos grupos (inversion),
mas que a suministrar subsidios directos al consumo de dichos hogares. Las
razones para que ello sea asi radican en dos hechos: a) las dificultades admi-
nistrativas para lograr que los subsidios lleguen a los grupos que efectiva-
mente los necesitan y b) la creacién de una dependencia permanente de estos
grupos con respecto a la accién paternalista del Estado. Los subsidios al con-
sumo, dentro de los planteamientos de una estrategia de desarrollo humano
sostenible, parecerian ser méas soluciones a corto plazo y provisionales, que
definitivas a los problemas estructurales de la pobreza, o sea, la carencia de
potencialidades en los menos favorecidos (Banguero, 1983).

Sin embargo, lo importante de destacar aqui es el hecho de que en una
estrategia de desarrollo orientada al desarrollo humano sostenible, como for-
ma de eliminar la pobreza extrema, la politica de crédito no puede formu-
larse independientemente de los propésitos de la estrategia, sino que debe
convertirse en un elemento basico de apoyo a las actividades econémicas de
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los grupos menos favorecidos, ya que de no ser asi, estos sectores de la po-
blacién nunca podrian romper el circulo vicioso de falta de activos y crédito
y, por lo tanto, de la imposibilidad de tener activos.

La Politica Externa en una Estrategia de Desarrollo Humano
Sostenible

De la misma forma como la estrategia propone la orientacién de los re-
cursos internos de la economia hacia el logro de objetivos econémicos para
favorecer la actividad productiva de los mas pobres, pareceria necesario que
los recursos externos (crédito, ayuda externa, pagos a exportaciones, inver-

sion extranjera) se enfocaran también hacia la consecucién de estos objetivos.

En la estrategia, el hecho de orientar la actividad productiva hacia los
bienes de consumo masivo y la pequefa escala tendria consecuencias impor-
tantes para la balanza de pagos, ya que estos sectores tienen pocos requeri-
mientos de insumos importados y producirian bienes més para el consumo
interno que para la exportacion, lo cual harfa su crecimiento menos depen-
diente de las condiciones del mercado internacional para dichos productos.
De igual forma, el crecimiento de la demanda agregada estaria més en fun-
cién de la dindmica del mercado interno y seria menos dependiente del com-
portamiento de las exportaciones y el crecimiento del mercado mundial.

Mas atin, y sobre todo en las etapas iniciales de la implementacioén de
una estrategia de desarrollo orientada a potencializar/satisfacer necesidades
bésicas, la ayuda y el crédito externo pueden jugar un papel muy importante
en aquellos paises en donde el ahorro interno, ptblico y privado, es insu-
ficiente, tanto para lograr un crecimiento adecuado de los sectores lideres
en una estrategia de desarrollo humano sostenible, como para realizar una
financiaciéon apropiada de los programas de servicios publicos bésicos a de-
sarrollar en la estrategia.

De las consideraciones anteriores se deduce la importancia que tiene
el apoyo internacional en una estrategia de potencializacion/satisfaccion de
las necesidades bésicas de la poblacién con menos recursos, tanto en la so-
lucién de problemas de financiacién de las actividades de la produccién y

distribucién de bienes y servicios en la economia, como en la provision de los

169



TEOR{A Y PoLiTICA DEL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE « Harold Enrique Banguero Lozano, Ph.D

servicios sociales, a los cuales se podria ver abocado un gobierno, especial-
mente en las etapas iniciales de la implementacién de la estrategia.

La Politica de Estabilizacion en una Estrategia de Desarrollo
Humano Sostenible

Una de las objeciones més comunes a la estrategia de potencializar/
satisfacer las necesidades de los mas pobres es la de que es inflacionaria, por
el hecho de que la expansion del gasto publico en servicios sociales, sin una
respuesta paralela en los sectores productivos en el corto plazo, podria llevar
a un alza considerable de los precios, lo cual empeoraria la situaciéon de los
mas pobres.

Debe anotarse cémo esta objecion nace de la concepcion de una estra-
tegia de satisfaccion de las necesidades basicas como una simple expansion
del gasto ptublico en salud, educacién, vivienda, nutricién, recreacion, etc.
Sin embargo, dentro del enfoque amplio que aqui se ha planteado la objecion
pierde importancia. Si la estrategia implica orientar los recursos del crédito
y la inversién hacia el fomento de las actividades econémicas desarrolladas
por aquellos grupos de la poblacién con menores recursos, la expansion de
la oferta de bienes de consumo masivo, generalmente producidos por estos
sectores (alimentos, vestidos, vivienda, servicios), atenuaria en gran parte
los efectos inflacionarios de la expansion del gasto publico en bienes y ser-
vicios para los mas pobres (Banguero, 1983; Vandemoortele, 1982). Mas atn,
el gran impacto en generacion de empleo que tiene la orientacién de la in-
version hacia los tres sectores definidos como lideres en esta estrategia, hace
mas factible el logro de la meta del pleno empleo en la economia, configuran-
do asi una situacién 6ptima en materia econémica: crecimiento econémico
con generacion de empleo e inflacién controlada.

Lo importante de destacar aqui es el hecho de que una estrategia orien-
tada a potencializar/satisfacer necesidades basicas en el mediano o largo
plazo, no rifie o se contrapone a la adopcion, en el corto plazo, de politicas
con caracter anticiclico o estacional. Sin embargo, estas politicas en ningtin
momento deben hacer perder de vista el objetivo de mediano y largo pla-
zo. Mas atn, una adecuada politica de estabilizacién pareceria tener mas
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sentido cuando se adopta para sortear problemas de tipo coyuntural, dentro
de una tendencia de largo plazo definida por una estrategia orientada a po-
tencializar/satisfacer necesidades basicas.

Vista de esta manera, la politica de estabilizacién no se contrapone, sino
que, por el contrario, se constituye en un elemento importante para el logro
de los objetivos de mediano y largo plazo en una estrategia de desarrollo
humano sostenible enfocada hacia la potencializacién/satisfaccion de las ne-
cesidades basicas de los mds pobres en la poblacién.

La Politica Social en una Estrategia de Desarrollo Humano
Sostenible

La experiencia de la planificacion en la mayoria de los paises en
desarrollo muestra que ella ha estado més orientada hacia la promocion
del crecimiento econdmico, con poca o ninguna consideraciéon de los
problemas de distribucién, y a la planificacién de los llamados aspectos
sociales del desarrollo (Chenery et al., 1974; Hopkins y Van der Hoeven,
1981; Banguero, 1983). Dentro del contexto de una estrategia de desarrollo
orientada a potencializar/satisfacer necesidades humanas, la politica social
debe jugar un papel tanto o mas importante que la politica econémica. Ello
implica dar prioridad, en la asignacién de los recursos del presupuesto
nacional, a los sectores directamente relacionados con la creacién de capital
humano, especificamente nutricién y salud, vivienda y servicios ptblicos,
y educacion, recreacién y cultura, o al mantenimiento del mismo, es decir,
la seguridad social.

Dadas las limitaciones de recursos para invertir en los paises en de-
sarrollo, es comun encontrar el dilema entre inversion en la gente o en la
infraestructura fisica, existiendo entre los politicos una clara preferencia
por la dltima, ya que es més visible para los votantes en el corto plazo. Sin
embargo, en el largo plazo la primera es claramente més rentable que la
segunda, en la medida en que una poblacién con mayor capital humano
es capaz de generar los ingresos requeridos por el Estado para financiar la
infraestructura fisica que requiere el pais, algo que no ocurre al contrario,

ya que mads infraestructura fisica no necesariamente implica mds capital
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humano. En otras palabras, es posible encontrar un pais con una excelente
infraestructura fisica, pero con grandes grupos de la poblacién en situacion
de pobreza. Un buen compromiso entre las dos alternativas es hacer uso de la
inversion publica para financiar la inversion en capital humano y estimular
la inversion privada, via concesiones, para adelantar las obras de infraes-
tructura que requiera el pais, por el alto retorno econémico que ellas tienen
para los inversionistas nacionales o extranjeros.

La politica macroeconémica, en lo que a lo social se refiere, debe, en un
principio, definir: a) las metas sociales a lograr sobre aspectos muy especi-
ficos, tales como educacién, nutricién, salud, vivienda y servicios publicos,
entre otros; b) el horizonte de tiempo en el cual se esperan lograr esas metas;
¢) las fuentes de financiacién de los programas a realizar; d) los grupos es-
pecificos a los cuales se debe dirigir la accion prioritariamente; y e) el marco
institucional dentro del cual se ejecutaran las politicas sociales.

En el proceso de creacién de capital humano es importante tener en
cuenta las prioridades en su provision a lo largo del ciclo de vida de la per-
sona. Un Estado interesado en superar la pobreza extrema y lograr altos ni-
veles de desarrollo econdmico y social en una generacioén, debe asegurarse
de dar prioridad, en sus inversiones, a la nutricién de las madres gestantes
y a los infantes en sus dos primeros afios de vida, a la universalizacién de
la educacién preescolar de buena calidad, a la educacion basica del nivel
primario y medio, a las inversiones en salud, tanto de caracter preventivo
como curativo, y a la consolidacién de un sistema de seguridad social para el
adulto mayor, que garantice la conservacién y uso del capital humano crea-
do, hasta el final de los dias (Banguero, 2004; Klinksberg, 2007).

Como puede verse, la planificacion de lo que se llama comtnmente so-
cial en la planificacién del desarrollo, dentro de una estrategia de potenciali-
zar /satisfacer necesidades humanas no es menos exigente, en cuanto al rigor
con que se definan las politicas y los programas, que la planificacién de los
aspectos econdmicos de desarrollo.

De hecho, la planificacién de lo social del desarrollo dentro de esta es-
trategia adquiere las caracteristicas de una inversion en capital humano, que
debe planificarse, ejecutarse y evaluarse con el prop6sito de lograr el maximo
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de eficiencia y eficacia en la utilizacién de los recursos con los que se dispone
y de equidad en su distribucién entre los diferentes grupos de la poblacion.

Otro aspecto importante que se debe destacar en una estrategia de de-
sarrollo humano sostenible es la necesidad de lograr consistencia entre la
politica econémica y la social, en el claro entendimiento de que ellas deben
reforzarse mutuamente si se quiere avanzar mas rapidamente en la conse-
cucion de los objetivos de bienestar para todos. En efecto, la politica macro-
econdmica se orienta a generar ingresos para los més pobres de la poblacién,
con el proposito de que puedan adquirir los bienes y servicios sociales no
suministrados por el Estado, creadores de capacidades humanas, lo cual, a
la vez, eleve la productividad de estas personas en sus actividades laborales,
generandose asi el circulo virtuoso de mayor bienestar social, econémico y
social, en una espiral ascendente de progreso humano y social.

En sintesis, una estrategia de desarrollo orientada a potencializar/
satisfacer necesidades humanas requiere de la coordinacién de esfuerzos,
tanto del sector ptiblico como del privado, con el propésito de orientar toda
su accion hacia el logro de los objetivos del bienestar en el menor tiempo
posible. Ello exige tener consistencia en todas y cada una de las decisiones
a tomar, para el logro del objetivo de potencializacion/satisfacciéon de un
conjunto de necesidades previamente definidas. En este sentido, la estrategia
requiere no solo de recursos, sino de alta motivacién y compromiso politico
para ponerla en marcha.

La Politica Ambiental en una Estrategia de Desarrollo Humano
Sostenible

El proceso de creacién de potencialidades/satisfacciones para los mas
pobres debe hacerse en un contexto de sostenibilidad ambiental. Ello sig-
nifica que todas las tecnologias usadas en los procesos de producciéon de
bienes y servicios deben estar en armonia con la conservaciéon del medio
ambiente y, asi mismo, el consumo de bienes y servicios debe reducir al mi-
nimo la polucién del medio ambiente mediante précticas de reciclaje y dis-
posicién adecuada de residuos sélidos, liquidos y aéreos, en un modelo de
equilibrio entre lo econémico y lo ambiental, de tal forma que las mejoras
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en la calidad de vida de la poblacién no se hagan a costa de la destruccién
del medio ambiente natural. La controversia generada por el movimiento
ambientalista mundial en las tres tultimas décadas del siglo pasado, en el
sentido de rechazar categéricamente el crecimiento econémico como tnica
férmula de garantizar la conservacion del medio ambiente (Meadows et al.,
1974; Shumacher, 1974), parece haberse zanjado en la direcciéon de admitir
que es posible adoptar un modelo que concilie el crecimiento econémico con
la sostenibilidad ambiental.

En esta direccion, se definen a continuacién un conjunto de politicas a
ejecutar para garantizar la sostenibilidad ambiental en el proceso de desarro-
llo de una regién o pais.

Politica 1: minimizacién del uso de los recursos naturales no renovables.

Dado que la mayoria de los paises en el mundo cuentan con una do-
tacion limitada de recursos naturales no renovables, y por lo tanto, sujeta a
agotamiento en el tiempo, dependiendo de la intensidad en su uso, la politi-
ca ambiental indica que, en la medida en que ello sea posible, hay necesidad
de minimizar su uso en el tiempo, hasta tanto no aparezca un substituto
renovable que permita satisfacer la necesidad del recurso para fines produc-
tivos o de consumo. Un ejemplo claro de este tipo de recursos lo constitu-
yen energéticos como el petréleo o el gas, ampliamente usados en el mundo
actual para diversos propositos. En la medida en que son usados de forma
intensiva, menor seréa la vida ttil de los yacimientos disponibles. Si se tiene
en cuenta la necesidad de garantizar la seguridad energética de un pais y la
reduccién de la dependencia internacional, es crucial hacer un uso racional
de stock disponible, para garantizar el suministro a la industria y a los hoga-
res en un periodo més largo en el tiempo. El llamado es, entonces, a hacer
un uso eficiente de estos energéticos, por razones de conveniencia nacional y
para reducir, adicionalmente, los niveles de polucién aérea generados por su
uso intensivo, particularmente en el transporte.

Politica 2: conservacion de los recursos naturales renovables.

En capitulos anteriores se ha mostrado la importancia de conservar los
recursos naturales renovables con que cuenta un pais, ya que ellos son la
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garantia de la sostenibilidad ambiental en el proceso de desarrollo. Parti-
cular importancia merece la conservacién de los bosques naturales, ya que
constituyen la base para la permanencia en el tiempo de otros recursos na-
turales, tales como el suelo, el agua, la fauna y el clima, y juegan un papel
decisivo en la reduccién de los niveles de diéxido de carbono presentes en el
aire, que son el resultado de las quemas y el uso de combustibles fdsiles en
el transporte y la industria moderna. La préctica de la ampliacién del area
disponible para desarrollos agricolas y ganaderos ha implicado la destruc-
cién de grandes extensiones de bosque nativo en la mayoria de los paises
del tercer mundo. Un estado interesado en la sostenibilidad ambiental debe
asegurarse de conservar no solo la reserva natural existente en los territorios
declarados parques nacionales, sino también en incentivar la conservacién y
el uso racional de estos recursos en todo el territorio nacional, para garanti-
zar la conservacion de los suelos, el agua y las especies. Incluso la sostenibili-
dad ambiental requeriria de la adopcién de politicas y un marco institucional
responsable de hacer una adecuada vigilancia y control de los recursos natu-
rales, por ejemplo, mediante la exigencia a todo proyecto de desarrollo, sea
publico o privado, de la licencia ambiental antes de acometerlo.

Politica 3: substitucion del uso de recursos no renovables por renovables.

La préctica y facilidad de acceso han llevado a la humanidad al uso
intensivo de recursos no renovables. Quiza el ejemplo mas claro son los ener-
géticos, como petrdleo, gas, carbon, entre otros. Dado su cardcter de no reno-
vables, un uso mas intensivo de ellos implica una reduccién proporcional de
su vida util. A pesar de los grandes adelantos tecnol6gicos orientados a me-
jorar la eficiencia en su uso, la realidad inevitable es su agotamiento gradual.
Por esta razén, la politica de sostenibilidad sugiere la substitucion gradual
de este tipo de energéticos por otros de naturaleza renovable, como lo son la
hidroelectricidad, la energia edlica, solar y la generada a partir de la bioma-
sa, entre otras, descartando aquellas que, siendo renovables, representan una
grave amenaza para la humanidad, como es el caso de la energia nuclear. La
seguridad energética y la sostenibilidad ambiental de un pais dependers,
por lo tanto, de la capacidad que tenga para reemplazar el uso de recursos no
renovables por renovables, para impulsar su proceso de creacion de riqueza
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y bienestar para todos, en el entendido de lo que el crecimiento econémico y
social de un pais debe hacerse en total armonia con el medio ambiente, en un
modelo de desarrollo humano sostenible.

Politica 4: adopcion creciente de la prdctica del reciclaje de los recursos.

La adopcion de la cultura del reciclaje en un nimero cada vez mas cre-
ciente de paises en el mundo ha permitido ahorrar recursos naturales en una
proporcién considerable, con consecuencias benéficas en la sostenibilidad
ambiental. En efecto, la reutilizacién de los recursos reduce la presion ejerci-
da sobre los recursos renovables y no renovables, prolongando de esta forma
su vida 1til. Un ejemplo de ello es el impacto que ha tenido la reutilizacién
de la madera y el papel en la reduccion de la tala de los bosques nativos
y la conservacion del agua y los suelos. Sin duda, la generalizacién de la
cultura del reciclaje tiene efectos importantes en la sostenibilidad ambiental
en la medida en que contribuye a acrecentar el capital natural de un pais.
Sin embargo, el logro de este objetivo requiere de la creacién de héabitos de
reciclaje en la poblacién, a través de mdltiples acciones, tales como campa-
fias de promocién, educacién escolar, incentivos econdémicos, entre otros. Lo
importante es crear en la poblacién la conciencia de que los residuos recicla-
bles, ademas de ser una fuente importante de ingresos para la poblacién de
escasos recursos econdmicos, tienen un valor incalculable en términos de la

sostenibilidad ambiental de una regién o pais.

Politica 5: disposicion adecuada de residuos sélidos, liquidos y aéreos.

Un complemento necesario al reciclaje, en el propédsito de lograr sos-
tenibilidad ambiental, consiste en hacer una disposiciéon adecuada de los
residuos sélidos (basuras), liquidos y aéreos no reciclables. En el caso de
los residuos soélidos, las opciones son su disposicién en rellenos sanitarios
técnicamente diseniados. O alternativamente, la utilizacion de los residuos
organicos para la elaboracién de abonos. En el caso de los residuos liqui-
dos, la politica ambiental debe ser la descontaminacion de las aguas, si son
utilizadas en procesos productivos contaminantes, o el tratamiento de las
aguas residuales, en el caso de los usos domésticos, particularmente en los
centros urbanos poblados. En la zona rural, los pozos sépticos son una buena
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opcion. En el caso de los residuos aéreos, lo indicado es impedir que salgan
en forma libre a la atmosfera, haciendo obligatoria la utilizacion de filtros u
otras tecnologias que purifiquen el aire que ha sido contaminado con parti-
culas sélidas o gases. En general, la sostenibilidad ambiental requiere que
todo usuario de recursos naturales sélidos, liquidos o gaseosos los devuelva
al ambiente en su estado original, o sea, libres de toda contaminacién. El
papel del Estado en esta tarea es fundamental y debe crear incentivos para
aquellos que lo hacen y sanciones para los infractores, en aras de garantizar
un ambiente sano para esta y las futuras generaciones.

Politica 6: conservacion/crecimiento del stock del capital natural en el tiempo

Una sociedad interesada en garantizar sostenibilidad ambiental en el
largo plazo, debe asegurarse de que su inversiéon anual en conservacion
del medio ambiente sea, al menos, igual al valor de la depreciaciéon de su
capital natural, originada por el consumo de los recursos no renovables,
mas el uso de los renovables y los costos de la descontaminacién originados
en el consumo de bienes finales en la poblacién, de tal forma que se cumpla
la ecuacién siguiente:

Stock de capital natural en (t + 1) es igual o mayor que stock de capital
natural en t, lo cual requiere que la inversién en capital natural en t sea igual
o mayor que la depreciacion del capital natural en t (Banguero, 2011).

Esta podria denominarse la regla de oro de la sostenibilidad ambiental
de un pais o region. Cabe anotar aqui, sin embargo, que aquellos paises en
los cuales se ha presentado dafio ambiental en el pasado, sin que se hayan
hecho las inversiones compensatorias, deberdn hacer un esfuerzo mayor
de inversion en capital natural al inicio del proceso de recuperacion de la
sostenibilidad ambiental, es decir, un proceso acelerado de recreacién del
capital perdido.

177



TEOR{A Y PoLiTICA DEL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE « Harold Enrique Banguero Lozano, Ph.D

Conclusién

En este capitulo se ha mostrado cémo la politica macroeconémica de
un pais interesado en poner en marcha una estrategia orientada al logro del
desarrollo humano sostenible, implica algo més que la orientacién del gasto
publico hacia la satisfaccién de las necesidades méas primarias de la pobla-
cién. Su éxito depende de la capacidad que tengan los gobernantes y sus
asesores econémicos para orientar todas las politicas macroeconémicas hacia
el logro del objetivo de la creacién de oportunidades y potencialidades en
todos los habitantes, en un periodo razonable de tiempo y en un contexto
ambientalmente sostenible. Este camino esta trazado, solo hace falta la deci-
sién politica de recorrerlo.
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