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Los fines y los medio de desarrollo

Permítasenos comenzar con una distinción entre dos actitudes generales hacia el proceso de desarrollo que podemos encontrar tanto en los análisis económicos profesionales como, en las discusiones y los debates públicos.1 Según la primera, el desarrollo es un proceso “feroz”, con mucha “sangre, sudor y lágrimas”, un mundo en el que la prudencia exige dureza. En particular, exige la desatención calculada de algunos aspectos que se consideran “bobadas” (aun cuando los críticos suelan ser demasiado educados para calificarlos así). Dependiendo de cuál sea el veneno favorito del autor, entre las tentaciones a las que hay que resistirse se encuentran las siguientes: tener redes de protección social que protejan a las personas muy pobres, proporcionar servicios sociales a la población en general, alejarse de las rigurosas directrices institucionales a la hora de dar respuesta a dificultades identificadas y apoyar –“demasiado pronto”- los derechos políticos y humanos y el “lujo” de la democracia. Según esta severa actitud, estas cosas pueden defenderse más tarde, cuando el proceso de desarrollo haya dado suficientes frutos: lo que se necesita aquí y ahora es “dureza y disciplina”. Las diferentes teorías que comparten esta visión general se diferencian en los distintos tipos de “bobadas” que deben evitarse especialmente y que van desde la blandura financiera hasta la relajación política, desde la realización de abundantes gastos sociales hasta las complacientes ayudas para luchar con la pobreza.

Esta dura actitud contrasta con otro punto de vista según el cual el desarrollo es esencialmente un proceso “agradable”. Dependiendo de cuál sea la versión de esta actitud, se ponen como ejemplos de lo agradable que es este proceso algunas cosas como los intercambios mutuamente beneficiosos (de los que Adam Smith habló de manera elocuente), el funcionamiento de las redes de protección social, de las libertades políticas o del desarrollo social, o una u otra combinación de estas actividades sustentadoras.

PAPEL CONSTITUTIVO E INSTRUMENTAL DE LA LIBERTAD
El enfoque de este libro es mucho más compatible con la segunda actitud que con la primera.2 Se trata principalmente de un intento de concebir el desarrollo como un proceso de expansión de las libertades reales de que disfrutan los individuos. En este enfoque, se considera que la expansión de la libertad es 1) el fin primordial y 2) el medio principal del desarrollo. Podemos llamarlo, respectivamente, “papel constitutivo” y “papel instrumental” de la libertad en el desarrollo. El papel constitutivo de la libertad está relacionado con la importancia de las libertades fundamentales para el enriquecimiento de la vida humana. Entre las libertades fundamentales se encuentran algunas capacidades elementales como, por ejemplo, poder evitar privaciones como la inanición, la desnutrición, la morbilidad evitable y la mortalidad prematura, o gozar de las libertades relacionadas con la capacidad de leer, escribir y calcular, la participación política y la libertad de expresión, etc. Desde esta perspectiva constitutiva, el desarrollo implica la expansión de estas y otras libertades básicas. Desde este punto de vista, el desarrollo es el proceso de expansión de las libertades humanas, y su evaluación a de inspirarse en esta consideración.

Permítasenos referirnos aquí a un ejemplo que analizamos brevemente en la introducción (y que implica una cuestión que suele plantearse en la literatura sobre el desarrollo) para mostrar cómo puede el reconocimiento del papel “constitutivo” de la libertad alterar el análisis del desarrollo. En las visiones más estrictas del desarrollo (que se basan, por ejemplo, en el crecimiento del PNB o en la industrialización), suele preguntarse si la libertad de participación y disensión políticas “contribuye o no al desarrollo”. Según la concepción fundamental del desarrollo como libertad, parece que esta pregunta está mal formulada, ya que pasa por alto algo fundamental, a saber, que la participación y la disensión políticas son una parte constitutiva del propio desarrollo. Una persona que no pueda expresarse libremente o participar en las decisiones y los debates públicos, aunque sea muy rica, carece de algo que tiene razones para valorar. El proceso de desarrollo, cuando se juzga en función del aumento de la libertad humanan, ha de incluir la eliminación de las privaciones de esta persona. Aun cuando no tuviera ningún interés inmediato de ejercer la libertad de expresarse o de participar, se le privaría de sus libertades si no se le permitiera decidir sobre estas cuestiones. El desarrollo concebido como el aumento de la libertad no puede sino ocuparse de esas privaciones. La negación de libertades políticas o de derechos humanos básicos no es importante para comprender el desarrollo porque éstos contribuyan indirectamente a otros aspectos del desarrollo (como el crecimiento del PNB o el fomento de la industrialización). Estas libertades forman parte del enriquecimiento del proceso de desarrollo.

Este punto fundamental es distinto del argumento “instrumental” de que estas libertades y derechos también pueden contribuir de manera eficaz al progreso económico. Esa conexión instrumental también es importante (y se analizará especialmente en los capítulos 5 y 6), pero la importancia del papel instrumental de la libertad política como medio para alcanzar el desarrollo no merma en modo alguno la importancia valorativa de la libertad humana como fin del desarrollo.

La importancia intrínseca de la libertad humana como objetivo sublime del desarrollo ha de distinguirse de la eficacia experimental de los diferentes tipos de libertad para fomentar la libertad del hombre. Dado que en el capítulo anterior nos ocupamos principalmente de la importancia intrínseca de la libertad, en éste nos fijaremos más en la eficacia de la libertad como medio y no sólo como fin. El papel instrumental de la libertad se refiere a la forma en que contribuyen los diferentes tipos de derechos y oportunidades a expandir la libertad del hombre en general y, por lo tanto, a fomentar el desarrollo. Esta cuestión está relacionada no sólo con la conexión evidente de que la expansión de cada tipo de libertad debe contribuir al desarrollo, ya que el propio desarrollo puede concebirse como un proceso de expansión de la libertad del hombre en general. Hay mucho más en la conexión instrumental que esta relación constitutiva. La eficacia de la libertad como instrumento reside en el hecho de que los diferentes tipos de libertad están interrelacionados, y un tipo de libertad puede contribuir extraordinariamente a aumentar otros. Los dos papeles están, pues, ligados por conexiones empíricas, que relacionan un tipo de libertad con otros.

LIBERTADES INSTRUMENTALES

Cuando presentemos los estudios empíricos en este trabajo, tendremos ocasión de analizar algunas libertades instrumentales que contribuyen, directa o indirectamente, a la libertad general que tienen los individuos para vivir como les gustaría. La diversidad de instrumentos es bastantes grande. Sin embargo, quizá sea útil identificar cinco tipos distintos de libertad en los que puede merecer la pena poner especial énfasis en esta perspectiva instrumental. No se trata en modo alguno de una lista exhaustiva, pero puede ayudar a centrar la atención en algunas cuestiones relacionadas con la política económica y social que demandan especial atención en este momento.

Examinaremos, en particular, los siguientes tipos de libertades instrumentales: 1) las libertades políticas, 2) los servicios económicos, 3) las oportunidades sociales, 4) las garantías de transparencia y 5) la seguridad protectora. Estas libertades instrumentales tienden a contribuir a la capacidad general de las personas para vivir más libremente, pero también contribuyen a complementarse. Aunque el análisis del desarrollo debe ocuparse, por una parte, de los objetivos y las aspiraciones que hacen que sean importantes estas libertades instrumentales, también debe prestar atención a los nexos empíricos que ligan los distintos tipos de libertad, reforzando su importancia conjunta. De hecho, estas conexiones son fundamentales para comprender mejor el papel instrumental de la libertad. La tesis de que la libertad no sólo es el objetivo primordial del desarrollo sino también su medio principal está relacionada con estas conexiones.

Permítasenos hacer algunas observaciones sobre cada una de estas libertades instrumentales. Las libertades políticas, concebidas en un sentido amplio (incluidos los llamados derechos humanos), se refieren a las oportunidades que tienen los individuos para decidir quién los debe gobernar y con qué principios, y comprenden también la posibilidad de investigar y criticar a las autoridades, la libertad de expresión política y de prensa sin censura, la libertad para elegir entre diferentes partidos políticos, etc. Comprenden los derechos políticos que acompañan a las democracias en el sentido más amplio de la palabra (que engloban la posibilidad de dialogar, disentir y criticar en el terreno político, así como el derecho de voto y de participación en la selección del poder legislativo y del poder ejecutivo).

Los servicios económicos se refieren a la oportunidad de los individuos de utilizar los recursos económicos para consumir, producir o realizar intercambios. Los derechos económicos que tiene una persona dependen de los recursos que posea o a los que tenga acceso, así como de las condiciones de intercambio, como los precios relativos y el funcionamiento de los mercados. En la medida en que el proceso de desarrollo económico eleva la renta y la riqueza de un país, éstas se traducen en el correspondiente aumento de los derechos económicos de la población. Debería ser evidente que en la relación entre la renta nacional y la riqueza, por una parte, y los derechos económicos de los individuos (o de las familias), por otra, son importantes no sólo las consideraciones agregadas sino también las distributivas. La forma en que se distribuyan las rentas adicionales es claramente relevante.

La existencia de recursos financieros y el acceso a estos recursos pueden influir de una manera crucial en los derechos económicos que puedan conseguir en la práctica los agentes económicos, que abarcan todo el espectro y van desde las grandes empresas (en las que pueden trabajar cientos de miles personas) hasta los pequeños establecimientos que funcionan a base de créditos. Por ejemplo, una contracción del crédito puede afectar gravemente a los derechos económicos que se basan en ese crédito.

Las oportunidades sociales se refieren a los sistemas de educación, sanidad, etc., que tiene la sociedad y que influyen en la libertad fundamental del individuo para vivir mejor. Estos servicios son importantes no sólo para la vida privada (como llevar una vida sana y evitar la morbilidad evitable y la muerte prematura), sino también para participar más eficazmente en las actividades económicas y políticas. Por ejemplo, el analfabetismo puede ser un importante obstáculo para participar en las actividades económicas en las que la producción ha de ajustarse a unas determinadas especificaciones o que exigen un estricto control de calidad (como ocurre cada vez más con la globalización del comercio). Asimismo, la imposibilidad de leer la prensa o de comunicarse por escrito con otros agentes que participan en actividades políticas puede impedir la participación política.

Pasamos ahora a la cuarta categoría. En las interrelaciones sociales, los individuos se interrelacionan basándose en lo que suponen que se  les ofrece y en lo que pueden esperar obtener. En este sentido, la sociedad funciona presuponiendo la existencia de un mínimo grado de confianza. Las garantías de transparencia se refieren a la necesidad de franqueza que pueden esperar los individuos: la libertad para interrelacionarse con la garantía de divulgación de información y de claridad. Cuando se viola seriamente esta confianza, la falta de franqueza puede afectar de manera negativa a la vida de muchas personas, tanto a las afectadas directamente como a terceras partes. Las garantías de transparencia (incluido el derecho de divulgación de información) pueden ser, pues, una importante clase de libertad instrumental. Estas garantías desempeñan un claro papel instrumental en la prevención de la corrupción, de la irresponsabilidad financiera y de los tratos poco limpios.

Por último, con independencia de lo bien que funcione un sistema económico, algunas personas pueden ser muy vulnerables y verse sumidas, de hecho, en grandes privaciones como consecuencia de cambios materiales que afectan negativamente a su vida. La seguridad protectora es necesaria para proporcionar una red de protección social que impida que la población afectada caiga en la mayor de las miserias y, en algunos casos, incluso en la inanición y la muerte. El aspecto de seguridad protectora comprende mecanismos institucionales fijos como las prestaciones por desempleo y las ayudas económicas fijadas por ley para los indigentes, así como mecanismos ad hoc como ayudas para aliviar las hambrunas o empleo público de emergencia para proporcionar unos ingresos a los pobres.

INTERCONEXIONES Y COMPLEMENTARIEDAD

Estas libertades instrumentales mejoran directamente las capacidades de  os individuos, pero también se complementan y pueden reforzarse mutuamente. Es importante comprender estas interrelaciones cuando se analiza la política de desarrollo.

Por norma, se acepta el hecho de que el derecho a realizar transacciones económicas tiende a ser un gran motor de crecimiento económico. Pero aún hay otras muchas conexiones que no se reconocen lo suficiente y que deben tenerse más en cuenta en el análisis de la política económica y social. El crecimiento económico puede contribuir no sólo a elevar la renta privada sino también a permitir que el Estado financie la seguridad social y la intervención pública activa. Por lo tanto, la contribución del crecimiento económico ha de juzgarse no sólo en función del aumento de la renta privada sino también en función de la expansión de los servicios sociales (incluidas, en  muchos casos, las redes de protección social) que el crecimiento económico puede hacer posible.3
Asimismo, la creación de oportunidades sociales, por medio de servicios como la educación y la sanidad públicas y el desarrollo de una prensa libre y muy activa, puede contribuir tanto a fomentar el desarrollo económico como a reducir significativamente las tasas de mortalidad. La reducción de las tasas de mortalidad puede contribuir, a su vez, a reducir las tasas de natalidad, reforzando la influencia de la educación básica –en especial de la capacidad de lectura y escritura y de la escolarización de las mujeres- en la conducta relacionada a la fecundidad.

Japón es, desde luego, el ejemplo pionero de aumento de crecimiento económico por medio de la creación de oportunidades sociales, especialmente, en el terreno de la educación básica. A veces se olvida que en Japón el porcentaje de personas que saben leer y escribir era más alto que en Europa incluso en la época de la restauración Meiji de mediados del siglo XIX, es decir, en un momento en el que la industrialización aún no había llegado allí y, sin embargo, había comenzado hacía muchas décadas en Europa. El desarrollo de los recursos humanos de Japón relacionado con la creación de oportunidades sociales contribuyó a su desarrollo económico. El llamado milagro del Este asiático que afectó a otros países de esa zona se debió en gran medida a parecidas conexiones causales.4
Este enfoque es contrario a –y socava en gran medida- la creencia tan extendida en muchos círculos políticos de que el “desarrollo humano” (como suele denominarse el proceso de expansión de la educación, la asistencia sanitaria y otros aspectos de la vida humana) es un lujo que sólo pueden permitirse los países más ricos. La consecuencia más importante del éxito que han tenido las economías del Este asiático, comenzando por la de Japón, quizá haya sido haber socavado el prejuicio implícito. Estas economías comenzaron relativamente pronto a expandir en gran escala la educación y, más tarde, la asistencia sanitaria y, en muchos casos, tomaron esta medida antes de romper las ataduras de la pobreza general. Y han recogido los frutos que sembraron. De hecho, como ha señalado Hiromitsu Ishi, la prioridad del desarrollo de los recursos humanos se observa especialmente en los primeros tiempos del desarrollo económico japonés, que comenzó con la era Meiji (1868-1911), y ese énfasis no se ha intensificado con la prosperidad económica cuando ha aumentado la riqueza y la opulencia de Japón.5
DIFERENTES ASPECTOS DEL CONTRASTE ENTRE CHINA Y LA INDIA
Dado el papel fundamental que desempeñan las libertades individuales en el proceso de desarrollo, resulta muy importante examinar sus determinantes. Hay que prestar una considerable atención a los factores sociales, incluidas las intervenciones del Estado, que contribuyen a determinar la naturaleza y el alcance de las libertades individuales. Las instituciones sociales pueden contribuir de manera decisiva a garantizar y a aumentar las libertades del individuo. En las libertades individuales influyen, por una parte, la salvaguarda social de las libertades, la tolerancia y la posibilidad de realizar intercambios y transacciones. También influyen, por otra parte, la provisión pública de servicios (como la asistencia sanitaria básica o la educación elemental), que son cruciales para la formación y la utilización de las capacidades humanas. Es necesario prestar atención a los dos tipos de determinantes de las libertades individuales.

El contraste entre la India y China tiene una cierta importancia ilustrativa en este contexto. Tanto los gobiernos de China como los de la India llevan un tiempo (China desde 1979 y la India desde 1991) esforzándose por abrir más su economía, por aumentar su participación en el mundo y basarla más en un sistema de mercado. Aunque los esfuerzos de la India se han visto recompensados lentamente, no han conseguido los grandes resultados que ha logrado China. Un factor importante en este contraste es el hecho de que, desde el punto de vista de la preparación social, China es capaz de utilizar la economía de mercado mucho más que la India.6 Aunque la China anterior a la reforma tenía una actitud muy escéptica hacia los mercados, no ocurría así en lo que se refiere a la educación básica y al acceso general a la asistencia sanitaria. Cuando inició la transición a una economía de mercado en 1979, ya contaba con una población, sobre todo la juvenil, que sabía leer y escribir, y unos buenos servicios educativos en la mayor parte del país. En este sentido, la situación educativa básica de China no era muy distinta de la de Corea del Sur o de Taiwan, países en los que la educación de la población también contribuyó de forma extraordinaria a aprovechar las oportunidades económicas que ofrecía un sistema de mercado sustentador. En cambio, la mitad de la población adulta de la India era analfabeta cuando este país inició la transición a una economía de mercado en 1991, y la situación no ha mejorado mucho hoy.

Las condiciones sanitarias también eran mucho mejores en China que en la India debido al compromiso social del régimen anterior a la reforma de mejorar la asistencia sanitaria y la educación. Curiosamente, ese compromiso, aunque no guarda relación alguna con su útil papel en el crecimiento económico basado en el mercado, creó oportunidades sociales que pudieron ponerse en funcionamiento cuando el país inició la transición a una economía de mercado. El atraso social de la India, con su elitista concentración de la educación superior, la despreocupación más absoluta por la enseñanza básica y su considerable abandono de la asistencia sanitaria primaria, impidió que el país estuviera bien preparado para que todos pudieran beneficiarse de la expansión económica. El contraste entre la India y China tiene, desde luego, otros muchos aspectos (incluidas las diferencias entre sus respectivos sistemas políticos y las desigualdades mucho mayores que existen dentro de la propia India en lo que se refiere a las oportunidades sociales, como la educación básica y la asistencia sanitaria). Aunque estas cuestiones se abordarán más adelante, merece la pena señalar incluso en esta fase preliminar del análisis la importancia de los niveles radicalmente diferentes de preparación social de China y de la India para el desarrollo general basado en el mercado.

También debe señalarse, sin embargo, que China tiene verdaderas desventajas en comparación con la India porque carece de libertades democráticas, lo que se deja sentir sobre todo en lo que se refiere a la flexibilidad de la política económica y a la sensibilidad de los poderes públicos a las crisis sociales y a los desastres imprevistos. El contraste más destacado quizá sea el hecho de que China ha padecido lo que es con casi toda seguridad la mayor hambruna de la historia (como consecuencia de la cual murieron de hambre treinta millones de personas en 1958-1961 tras el fracaso del Gran Salto Adelante), mientras que la India no ha padecido ninguna desde que se independizó en 1947. Cuando las cosas van bien, es posible que se eche menos en falta el poder protector de la democracia, pero puede haber peligros acechando a la vuelta de la esquina (como lo demuestran, de hecho, los casos recientes de algunas economías del Este y el Sureste asiáticos). También tendremos que extendernos sobre esta cuestión más adelante en este libro.

Existen muchísimas conexiones entre las distintas libertades instrumentales. Su respectivo papel y su influencia mutua específica constituyen importantes aspectos del proceso de desarrollo. En los capítulos siguientes, tendremos oportunidad de analizar algunas de estas interconexiones y su gran alcance. Sin embargo, para mostrar cómo funcionan, permítasenos profundizar algo en los distintos factores que influyen en la longevidad y en la esperanza de vida al nacer, capacidades que los individuos valoran en casi todo el mundo.

INSTITUCIONES SOCIALES EN LAS QUE MEDIA EL CRECIMIENTO

La influencia de las instituciones sociales en la libertad para sobrevivir puede ser muy profunda y en ella pueden influir conexiones instrumentales muy distintas. A veces se dice que no es una consideración independiente del crecimiento económico (concebido como la mejora del nivel de renta per cápita), ya que existe una estrecha relación entre la renta per cápita y la longevidad. De hecho, se ha afirmado que es un error preocuparse por la discordancia entre el nivel de renta logrado y las probabilidades de sobrevivir, ya que –en general- se observa que existe una estrecha relación estadística entre ambos. Esta observación sobre las conexiones estadísticas internacionales, considerada por separado, es correcta, pero esta relación estadística debe examinarse con mayor profundidad para poder considerar que es convincente argumento para descartar la importancia de las instituciones sociales (que van más allá de la opulencia basada en la renta).

Es interesante, en este contexto, referirse a algunos análisis estadísticos que han presentado recientemente Sudhir Anand y Martin Ravallion.7 Basándose en comparaciones internacionales, han observado que existe una correlación positiva y significativa entre la esperanza de vida y el PNB per cápita, pero que esa correlación actúa de manera principal a través de la influencia del PNB 1) en las rentas de los pobres concretamente y 2) en el gasto público que se realiza, sobre todo, en asistencia sanitaria. De hecho, cuando sólo se incluyen estas dos variables en el ejercicio estadístico, la inclusión del PNB per cápita como una influencia causal más no explica mucho más. Si se incluyen, además, la pobreza y el gasto público destinado a sanidad como variables explicativas, parece que se desvanece la conexión entre el PNB per cápita y la esperanza de vida (en el análisis de Anad y Ravallion).

Es importante hacer hincapié en que este resultado, si fuera confirmado también por otros estudios empíricos, no demostraría que el crecimiento del PNB per cápita no mejora la esperanza de vida, sino que indicaría que la conexión tiende a funcionar sobre todo a través del gasto público en asistencia sanitaria y a través del éxito de la erradicación de la pobreza. Lo esencial es que la influencia del crecimiento económico depende mucho de cómo se utilicen los frutos de ese crecimiento económico. Eso también contribuye a explicar por qué algunas economías, como Corea del Sur y Taiwan, han sido capaces de mejorar tan deprisa la esperanza de vida por medio del crecimiento económico.

Los logros de las economías del Este asiático han sido objeto de estudios críticos –y de algunos ataques- en los últimos años, debido en parte a la naturaleza y la gravedad de lo que se denomina ”la crisis económica asiática”. Esa crisis es grave y pone de manifiesto algunos fallos de las economías que antes se consideraban –erróneamente- que habían conseguido éxitos en todos los frentes. Tendremos oportunidad de analizar los problemas especiales y los fallos específicos que entraña la crisis económica asiática (especialmente en los capítulos 6 y 7). Pero sería un error no ver los grandes logros que han conseguido las economías del Este y del Sureste asiáticos durante varias décadas y que han transformado la vida y la longevidad de sus habitantes. Los problemas que tienen hoy día estos países (y que toda probabilidad han albergado durante mucho tiempo) y que reclaman nuestra atención (incluida la necesidad general de libertades políticas y de participación abierta, así como de seguridad protectora) no deberían llevarnos a pasar por alto lo que han logrado en los campos en los que han obtenido notables resultados.

Por diversas razones históricas, incluido el énfasis en la educación básica y en la asistencia sanitaria primaria, e incluso la temprana realización de una verdadera reforma agraria, fue más fácil conseguir la participación económica general en muchas economías del Este y del Sureste asiáticos que, por ejemplo, en Brasil, la India o Pakistán, donde la creación de oportunidades sociales ha sido mucho más lenta, y esa lentitud ha constituido un obstáculo para el desarrollo económico.8 La expansión de las oportunidades sociales ha contribuido a facilitar el desarrollo económico con un elevado empleo y ha creado también circunstancias favorables necesarias para reducir las tasas de mortalidad y aumentar la esperanza de vida. Existe un claro contraste con algunos otros países de elevado crecimiento –como Brasil- en los que el crecimiento del PNB per cápita ha sido casi parecido, pero también tienen una historia de grandes desigualdades sociales, paro y despreocupación por la asistencia sanitaria pública. La longevidad ha aumentado a un ritmo más lento en estas otras economías de elevado crecimiento.

Hay aquí dos contrastes interesantes e interrelacionados:

1) en el caso de las economías de elevado crecimiento económico, el contraste entre:

1.1)  las que han tenido mucho éxito en el aumento de la longevidad y en la mejora de la calidad de vida (como Corea del Sur y Taiwan), y

1.2) las que no han tenido un éxito similar en estos otros aspectos (como Brasil);

2) en el caso de las economías que han tenido mucho éxito en el aumento de la longevidad y en la mejora de la calidad de vida, el contraste entre:

2.1) las que han tenido mucho éxito en el aumento del crecimiento económico (como Corea del Sur y Taiwan).

2.2) las que no han tenido mucho éxito en el aumento del crecimiento económico (como Sri Lanka, la China anterior a la reforma y el estado indio de Kerala).

Ya hemos comentado el primer contraste (por ejemplo, entre Corea del Sur y Brasil), pero el segundo también merece un análisis desde el punto de vista de la política económica y social. En nuestro libro Hunger and Public Action, Jean Dreze y yo distinguimos dos tipos de éxito en la reducción rápida de ña mortalidad, que llamamos respectivamente, proceso “mediado por el crecimiento” y proceso “impulsado por la política social”.9 El primero se basa en un rápido crecimiento económico, y su éxito depende de que el proceso de crecimiento se asiente sobre una amplia base ya sea económicamente general (el énfasis en el empleo tiene mucho que ver con esto), así como de la utilización del aumento de prosperidad económica para expandir los servicios sociales relevantes, entre los cuales se encuentran la asistencia sanitaria, la educación y la seguridad social. El proceso impulsado por la política social, a diferencia del mecanismo mediado por el crecimiento, no se basa en un rápido crecimiento económico sino en un programa de hábil apoyo social a la asistencia sanitaria, la educación y otras instituciones sociales relevantes. Un buen ejemplo de este proceso es el caso de algunas economías como Sri Lanka, la China anterior a la reforma, Costa Rica o Kerala, que han reducido en forma drástica las tasas de mortalidad y han mejorado las condiciones de vida, sin mucho crecimiento económico.

PROVISION PUBLICA, RENTAS BAJAS Y COSTES RELATIVOS

El proceso impulsado por la política social no espera a que aumenten de manera espectacular los niveles de renta real per cápita, sino que actúa dando prioridad a la provisión de servicios sociales (especialmente asistencia sanitaria y educación básica) que reducen la mortalidad y mejoran la calidad de vida. En el gráfico 2.1, que presenta al PNB per cápita y la esperanza de vida al nacer de seis países (China, Sri Lanka, Namibia, Brasil, Sudáfrica y Gabón) y un estado de considerable extensión (Kerala) dentro de un país (la India) en e que habitan treinta millones de habitantes, muestra algunos ejemplos de esta relación.10 Los habitantes de Kerala, China o Sri Lanka, a pesar de tener bajísimos niveles de renta, disfrutan de un nivel de esperanza de vida muy superior al de muchas poblaciones más ricas de Brasil, Sudáfrica y Namibia, por no mencionar Gabón. Incluso la desigualdad va en sentido contrario cuando comparamos Kerala, China y Sri Lanka, por un lado, con Brasil, Sudáfrica, Namibia y Gabón, por otro. Dado que las diferencias entre las esperanzas de vida están relacionadas con toda una variedad de oportunidades sociales son fundamentales para el desarrollo (incluida la política epidemiológica, la asistencia sanitaria, los servicios educativos, etc.), es muy necesario complementar las visiones basadas en la renta para comprender mejor el proceso de desarrollo. Esos contrastes tienen una considerable relevancia para la política económica y social y ponen de relieve la importancia del proceso impulsado por la política social.12
Podría muy bien sorprender que los países pobres puedan financiar los procesos impulsados por la política social, dado que para expandir los servicios públicos, incluida la asistencia sanitaria y la educación, se necesitan, desde luego, recursos. De hecho, la necesidad de contar con recursos es un argumento que suele esgrimirse para posponer inversiones socialmente importantes hasta que un país ya es más rico. ¿Dónde (como dice la famosa pregunta retórica) van a encontrar los países pobres los medios necesarios para “financiar” estos servicios? Es en realidad una buena pregunta, pero también tiene una buena respuesta, que se halla fundamentalmente en el análisis económico de costes relativos. La viabilidad de este proceso impulsado por la política social depende del hecho de que los servicio sociales relevantes (como la asistencia sanitaria y la educación básica) son muy intensivos en trabajo y, por lo tanto, relativamente baratos en las economías pobres y de bajos salarios. Una economía pobre puede tener menos dinero para gastar en sanidad y en educación, pero también necesita menos dinero para prestar esos mismos servicios, que costarían mucho más en los países más ricos. Los precios y los costes relativos son importantes parámetros que determinan lo que puede permitirse un país. Dado el oportuno compromiso social, la necesidad de tener en cuenta la variabilidad de los costes relativos es muy importante en el caso de los servicios sociales de la sanidad y la educación.13
Es evidente que el proceso mediado por el crecimiento tiene una ventaja frente al proceso impulsado por la política social; puede acabar ofreciendo más, ya que hay más privaciones –aparte de la mortalidad prematura, la elevada morbilidad o el analfabetismo- que guardan una relación muy directa con un bajo nivel de renta (como no tener suficiente ropa decente y una vivienda digna). Es mejor tener una elevada renta y una elevada longevidad (y otros indicadores habituales de la calidad de vida) que sólo la segunda. Merece la pena hacer hincapié en este punto, ya que corremos el riesgo de que las estadísticas de la esperanza de vida y otros indicadores básicos de la calidad de vida nos “convenzan con excesiva rapidez”.

Por ejemplo, el hecho de que el estadio indio de Kerala haya conseguido una esperanza de vida impresionantemente alta, una baja fecundidad, un elevado porcentaje de personas que saben leer y escribir, etc., a pesar de su bajo nivel de renta per cápita es un éxito que merece la pena celebrar y del que conviene aprender. Y, sin embargo, sigue estando vigente la pregunta de por qué Kerala no ha sido capaz de basarse en los éxitos que ha conseguido en el terreno del desarrollo humano para elevar también su nivel de renta y lograr así que su éxito fuera más completo; difícilmente puede servir de “modelo” como han tratado de sostener algunos. Desde el punto de vista de la política económica y social, hay que realizar un estudio crítico de las medidas económicas de Kerala relacionadas con los incentivos y las inversiones (con los “servicios económicos” en general) a pesar del excepcional aumento de la esperanza de vida y de la calidad de vida.14 En este sentido, el éxito del proceso impulsado por la política social es menor que el éxito del proceso mediado por el crecimiento, pues en éste el aumento de la opulencia económica y la mejora de la calidad de vida tienden a evolucionar al unísono.

Por otra parte, el éxito del proceso impulsado por la política social como vía indica que un país no tiene que aguardar a ser mucho más rico (en lo que puede ser un largo período de crecimiento económico) para embarcarse en una rápida expansión en la educación y de las asistencias sanitarias básicas. Es posible aumentar enormemente la calidad de vida, aunque las rentas sean bajas, por medio de un buen programa de servicios sociales. El hecho de que la educación y la asistencia sanitaria también contribuyan a acelerar el crecimiento económico se suma a las razones para poner un gran énfasis en estos sistemas sociales en las economías pobres, sin tener que esperar a “hacerse ricos” primero.15 El proceso impulsado por la política social es una receta para conseguir mejorar rápidamente la calidad de vida, y eso tiene una enorme importancia desde el punto de vista de la política económica, pero sigue habiendo una excelente razón para, a partir de ahí, conseguir logros más generales, entre los cuales se encuentra el crecimiento económico, así como la mejora de los aspectos habituales convencionales de la calidad de vida.

REDUCCION DE LA MORTALIDAD EN LA GRAN BRETAÑA DEL SIGLO XX
En este contexto, también es instructivo examinar de nuevo la pauta temporal de reducción de  la mortalidad y de aumento de la esperanza de vida en las economías industriales avanzadas. El papel que ha desempeñado la provisión pública de asistencia sanitaria y nutrición, y en general de servicios sociales, en la reducción de la mortalidad en Europa y en Estados Unidos en los últimos siglos ha sido analizado por Robert Fogel, Samuel Preston y otros autores.16 La pauta temporal del aumento de la esperanza de vida en este siglo tiene en sí misma especial interés si se tiene en cuenta que a finales del siglo pasado incluso Gran Bretaña –que entonces era la principal economía capitalista del mundo- aún tenía una esperanza de vida al nacer inferior a la esperanza de vida actual de los países que tiene una baja renta. Sin embargo, en Gran Bretaña la longevidad aumentó rápidamente durante el siglo, gracias en parte a las estrategias de los programas sociales, y tiene un cierto interés el análisis de la evolución de este aumento.

La expansión de los programas británicos de ayuda para alimentación, asistencia sanitaria, etc., no siempre ha sido rápida durante todas las décadas. En este siglo ha habido dos períodos de expansión muy rápida de la política basada en la ayuda: las dos guerras mundiales. Ambas guerras llevaron a compartir mucho más los medios de supervivencia, incluida la asistencia sanitaria y las escasas existencias de alimentos (por medio del racionamiento y de las subvenciones para alimentos. Durante la primera guerra mundial cambiaron de manera notable las actitudes sociales sobre el “compartir” y sobre las medidas destinadas a conseguirlo, como ha señalado perfectamente Jay Winter.17 Durante la segunda guerra mundial se desarrollaron en la asediada Gran Bretaña instituciones sociales excepcionalmente solidarias, relacionadas con la sicología del compartir, que hicieron que estos radicales sistemas públicos para la distribución de alimentos y de asistencia sanitaria fueron aceptables y eficaces.18 Incluso el Servicio Nacional de Salud nació durante esos años de guerra.

Gráfico 2.2. Mejoras de la esperanza de vida en Inglaterra

y Gales, 1901-1960
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Fuente: 
S. Preston, N. Keyfitz y R. Schoen, Causes of Death: Life Tables for National 

Population, Seminar Press, Nueva York, 1992

¿Influyó eso en realidad en la salud y en la supervivencia? ¿Disminuyó también más deprisa la mortalidad en estos períodos de medidas sociales en Gran Bretaña? Algunos minuciosos estudios de nutrición confirman, de hecho, que durante la segunda guerra mundial, a pesar de que las existencias de alimentos per cápita disminuyeron de manera significativa en Gran Bretaña, los casos de desnutrición también se redujeron enormemente, y la desnutrición extrema desapareció casi por completo.19 Las tasa de mortalidad también descendieron de forma brusca (salvo, por supuesto, la mortalidad causada por la guerra). Lo mismo había ocurrido durante la primera guerra mundial.20
De hecho, es notable que las comparaciones de distintas décadas, basadas en censos decenales, muestren que el aumento más rápido de la esperanza de vida ocurrió por un amplísimo margen precisamente durante esas dos “décadas de guerra” (como muestra el gráfico 2.2, que presenta el aumento que experimentó la esperanza de vida durante cada una de las seis primeras décadas de este siglo).21 Mientras que en las otras décadas la esperanza de vida aumentó a un ritmo bastante moderado (entre uno y cuatro años), en cada una de las dos décadas de guerra aumentó en casi siete años.

También debemos preguntarnos si el hecho de que la esperanza de vida aumentara mucho más durante las décadas de guerra puede atribuirse a que el crecimiento económico fue más rápido en esas décadas. Parece que la respuesta es negativa. De hecho, como muestra el gráfico 2.3, las décadas de rápido aumento de la esperanza de vida fueron períodos de lento crecimiento del producto interno bruto per cápita. Es posible suponer, desde luego, que el crecimiento del PIB influyó en la esperanza de vida con un retardo de una década y, aunque el gráfico 2.3 no refuta este supuesto, no resiste mucho otros exámenes, incluido el análisis de los posibles procesos causales. Los cambios de grado en que se compartieron los recursos básicos durante las décadas de guerra y el enorme aumento concomitante de la financiación pública de servicios sociales (incluida la ayuda para alimentos y la asistencia sanitaria) constituyen una explicación mucho más verosímil del rápido incremento de la esperanza de vida británica. Los estudios sobre la salud y otras condiciones de vida de la población durante los períodos de guerra y su relación con las actitudes sociales y las instituciones públicas aportan mucha luz sobre estos contrastes.22
DEMOCRACIA E INCENTIVOS POLITICOS

Hay muchas otras conexiones que ilustran estas relaciones. Comentemos brevemente una más: la conexión entre la libertad política y  los derechos humanos, por una parte, y la libertad para evitar los desastres económicos, por otra. La confirmación más elemental de esta conexión es el hecho, al que nos hemos referido antes (en el capítulo 1 e indirectamente –al analizar el contraste entre China y la India- en el presente capítulo), de que en las democracias no hay hambrunas. De hecho, nunca ha habido una hambruna notable en un país democrático, por muy pobre que fuera.23 Eso se debe a que es muy fácil prevenir las hambrunas si el gobierno lo intenta, y en una democracia pluripartidista, con elecciones y libertad de prensa, un gobierno tiene poderosos incentivos políticos para prevenir las hambrunas. Eso indicaría que la libertad política en forma de sistema democrático contribuye a salvaguardar la libertad económica (sobre todo la libertad para evitar la inanición extrema) y la libertad para sobrevivir (y no morir de hambre).

Es posible que la seguridad que da una democracia no se eche mucho de menos cuando un país es lo suficientemente afortunado para no padecer grandes calamidades, cuando todo funciona de manera fluida. Pero el riesgo de sufrir inseguridad, a causa de las circunstancias económicas o de otro tipo o a errores de política que se corrigen, puede estar al acecho de un Estado que parece gozar de buena salud. Cuando analicemos con más detenimiento esta conexión (en los capítulos 6 y 7), será necesario abordar los aspectos políticos de la “crisis económica asiática” reciente.

OBSERVACIONES FINALES
En el análisis presentado en este capítulo desarrollamos la idea básica de que el aumento de la libertad del hombre es tanto el principal objetivo del desarrollo como su medio primordial. El objetivo del desarrollo está relacionado con la valoración de las libertades reales de que gozan los individuos. Las capacidades individuales dependen fundamentalmente, entre otras cosas, de los sistemas económicos, sociales y políticos. Para crear buenos mecanismos institucionales, hay que considerar el papel instrumental de los distintos tipos de libertad e ir más allá de la importancia fundamental que tiene la libertad en general de los individuos.

Los papeles instrumentales de la libertad comprenden varios componentes distintos pero interrelacionados, como los servicios económicos, las libertades políticas, las oportunidades sociales, las garantías de transparencia y la seguridad protectora. Estos derechos instrumentales, estas oportunidades y estos derechos económicos tienen poderosas interrelaciones, que pueden ir en diferentes direcciones. Las interconexiones influyen de una manera fundamental en el proceso de desarrollo. Estas múltiples libertades interconectadas deber ir acompañadas de la creación y el apoyo de multitud de instituciones, entre las cuales se encuentran los sistemas democráticos, los mecanismos jurídicos, las estructuras de mercado, los sistemas de educación y de sanidad, los medios de comunicación y otros servicios de comunicación, etc. Las instituciones pueden basarse en iniciativas privadas, así como en sistemas públicos y estructuras más mixtas, como organizaciones no gubernamentales y entidades de cooperación.

Los fines y los medios de desarrollo obligan a colocar la perspectiva de la libertad en centro del escenario. En este enfoque, los individuos han de verse como seres que participan activamente –si se les da la oportunidad- en la configuración de su propio destino, no como meros receptores pasivos de los frutos de ingeniosos programas de desarrollo. El Estado y la sociedad tienen un gran papel que desempeñar en el reforzamiento y en la salvaguardia de las capacidades humanas. Su papel es ayudar, no proporcionar algo ya acabado. El enfoque de los fines y los medios del desarrollo basado en la libertad reclama nuestra atención. 

NOTAS

1. He realizado este contraste en un artículo anterior, “Development Thinking at the Beginining of the 21st Century”, en Economic and Social Development into the XXI Century, Louis Emmerij (ed.), Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C., distribuido por Johns Hopkins University Press, 1997. Véase también mi artículo “Ecomomic Policy and Equity: An Overview”, en Economic policy an Equity, Vito Tanzi, Ke-young Chu y Sanjeev Grupta (eds.), Fondo Monetario Internacional, Washington, D.C., 1999.

2. Este capitulo sirvió de base para la conferencia pronunciada en World Bank Symposium on Global Finance and Development celebrado en Tokyo el 1-2 de marzo de 1999.

3. Para esta cuestión véase Jean Drèze y Amartya Sen, Hunger and Public Action, Clarendon Press, Oxford, 1989.

4.  Para esta cuestión véase Banco Mundial, The East Asian Miracle: Economic Growth and Public Policy, Oxford University Press, Oxford, 1993. Véase también Vito Tanzi et. al., Economic Policy and Equity, 1999.

5. Véase Hiromitsu Ishi, “Trends in the Allocation of Public Expenditure in Light of Human Resource Development Overview in Japan”, multicopiado, Banco Asiático de Desarrollo, Manila, 1995. Véase también Carol Gluck, Japan’s Modern Myths: Ideology in the Late Meiji Period, Princeton University Press, Princeton, 1985.

6. Para esta cuestión, véanse Jean Drèze y Amartya Sen, India: Economic Development and Social Opportunity, Oxford University Press, Delhi, 1995, y Probe Team, Public Report on Basic Education in India, Oxford University Press, Delhi, 1999.

7. Sudhir Anand y Martin Ravallion, “Human Development in Poor Countries: On the Role of Private Incomes and Public Services”, Journal of Economics Perspectives, 7 (1993)

8. Para esta cuestión, véase mi libro escrito en colaboración con Jean Drèze, India: Economic Development and Social Opportunity, 1995.

9. Drèze y Sen, Hunger and Public Action, 1989; véase especialmente el capítulo 10.

10. Aunque Kerala sea meramente un Estado en lugar de un país, con su población cercana a los treinta millones es mayor que la mayoría de los países del mundo (incluido, por ejemplo, Canadá).

11. Para esta cuestión, véanse mis artículos “From Income Inequality to Economic Inequality”, Distinguised Guest Lecture to the Southern Economic Association, publicado en Southern Economic Journal, 64 (octubre de 1997), y “Mortality as an Indicator of Economic Success and Failure”, primera Innocenti Lecture to Unicef, Unicef, Florencia, 1995, también publicado en Economic Journal, 108 (enero de 1998).

12. Véase también Richard A. Easterlin, “How Beneficent Is the Market? A Look at the Modern History of Mortality”, multicopiado, University of Southern California, 1997.

13. Esta cuestión se analiza en Drèze y Sen, Hunger and Public Action, 1989.

14. Volveremos a esta cuestión más adelante; véase tmabién Drèze y Sen, India: Economic Development and Social Opportunity, 1995.

15. La necesidad de complementar y apoyar las medidas favorables al mercado y destinadas a favorecer el crecimiento económico con la rápida expansión de la infraestructura social (como la asistencia sanitaria y la educación básica públicas) se analiza algo detalladamente en relación con la economía india en el libro escrito en colaboración con Jean Drèze, India: Economic Development and Social Opportunity, 1995.

16. Véase Robert W. Fogel, “Nutrition and the Decline in Mortality since 1700: Some Additional Preliminary Findings”, working paper 1802, National Bureau of Economic Research, 1986; Samuel H. Preston, “Changing Relations between Mortality and Level of Economic Development”, Population Studies, 29 (1975), y “American Longevity: Past, Present and Future”, Policy Brief no. 7, Maxwell School of Citizenship and Public Affairs, Syracuse University, 1996. Véase también Advancing Health in Development Countries, Lincoln C. Chen, Arthur Kleinman y Norma C. Ware (eds.), Auburn House, Nueva York, 1992; Richard G. Wilkinson, Unhealthy Societies: The Afflictions of Inequality, Routledge, Nueva York, 1996; Richard A. Easterlin, “How Beneficent Is the Market?” (1997).

17. Véase J. M: Winter, The Great War and the British People, Macmillan, Londres, 1986.

18. Véase R. M: Titmuss, History of the Second World War: Problem of Social Policy, HMSO, Londres, 1950.

19. Para esta cuestión, véase R. J. Hammond, History of the Second World War Food, HMSO, Londres, 1951. Véase también Titmuss, History of the Second World War: Problem of Social Policy, 1950.

20. Véase Winter, Great War and the British People, 1986.

21. Los datos se refieren a Inglaterra y Gales, ya que no se han encontrado cifras británicas agregadas. Sin embargo, dado que Inglaterra y Gales constituyen una enorme parte de Gran Bretaña, no se pierde mucho a causa de esta limitada cobertura.

22. Véanse los estudios de R. J. Hammond, R. M: Titmuss y J. M. Winter, antes citados, y los demás a los que se refieren, así como el análisis y la bibliografía de Drèze y Sen, Hunger and Public Action, 1989, capítulo 10.

23. He analizado esta cuestión en “Development: Which Way Now?”, Economic Journal, 92 (diciembre de 1982), y en Resources, Values and Development, Harvard University Press, Cambridge, Mass., 1984, así como en el estudio escrito en colaboración con Jean Drèze, Hunger and Public Action, 1989.
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