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    Por qué los economistas deberían ser buenos plomeros


    Lección inaugural de la cátedra Pobreza y Políticas Públicas del Collège de France, pronunciada el 24 de noviembre de 2022


    Sería formidable que los economistas lograran que se los considere personas modestas, competentes, al igual que los dentistas.


    John Maynard Keynes


    


    Señor director,


    queridos colegas,


    queridos amigos,


    


    hace casi quince años, tuve el insigne honor de ser invitada a dictar una lección inaugural en este mismo anfiteatro. Aproveché esa ocasión para instar a que en economía y en política económica se adoptara una visión más pragmática y más humana de la pobreza, una tercera vía entre la tentación de bajar los brazos ante la amplitud de los problemas vinculados a la gran pobreza imperante en el mundo y la seducción ilusoria de las soluciones radicales.


    Al comienzo de esa conferencia expuse una serie de observaciones desoladoras:


    En 2005, 1400 millones de personas vivían con menos de 1 dólar por día; por año, al menos 27 millones de niños no reciben las vacunas básicas, 536.000 mujeres mueren dando a luz y más de 6,5 millones de niños mueren antes de alcanzar el primer año de vida; más de la mitad de los niños escolarizados en la India son incapaces de leer un texto de un solo párrafo.[1]


    “No tenemos la clave para poner fin a la pobreza” –decía yo por entonces–; “pero es posible combatir mejor los males que esta engendra. El conocimiento encuentra su lugar en este esfuerzo: debe ayudarnos a proponer soluciones y a evaluar su pertinencia”.


    Concretamente, proponía el método experimental y, en especial, la experimentación creativa en busca de ayudar a elaborar y probar soluciones concretas para problemas precisos. Ese método, inspirado en los ensayos clínicos, evalúa una (o varias) intervenciones en las condiciones de la vida real, pero eligiendo de manera aleatoria a los participantes y a los no participantes. Por ejemplo, se puede implementar un programa de apoyo escolar en cien pueblos elegidos al azar entre trescientos, y hacer el seguimiento del desempeño de los niños en el conjunto de los pueblos. El azar garantizaría que las escuelas “bajo tratamiento” y las escuelas “control” sean similares y que cualquier diferencia en el desempeño de los alumnos podría atribuirse al programa.


    Para ser completamente honesta, debo decirles que, en enero de 2009, ese método estaba en sus albores. J-PAL,[2] la red que fundé, tenía por entonces cien proyectos en curso o terminados, lo que desde luego era respetable, pero todavía insuficiente para marcar una verdadera diferencia en la vida de gran cantidad de personas. Todavía prevalecía la percepción de que las experiencias aleatorias eran un tanto exóticas en la ciencia económica. Mi optimismo en relación con su potencial tal vez se debiera a la arrogancia de la juventud. (Casi) quince años, un matrimonio, dos hijos, algunos libros y algunas arrugas más tarde, ¿dónde estamos? ¿El mundo ha avanzado o ha retrocedido en la lucha contra la pobreza y los males que engendra? ¿El método experimental cumplió las promesas que yo hacía por él?


    Todo va mejor


    Comencemos por las buenas noticias. Entre 1990 y 2019, hasta la crisis generada por el covid-19 y la guerra ruso-ucraniana, cuyas consecuencias económicas de largo plazo aún no conocemos, la calidad de vida de las personas más pobres mejoró considerablemente.


    En 2019, el 8,7% de la población mundial (es decir, “solo” 668 millones de personas) vivía con menos de 1,90 dólares por día por persona. El porcentaje de la población mundial que vivía por debajo de ese umbral se había reducido casi a la mitad desde 2010 (momento en que alcanzaba el 15,8%).[3] Y, contrariamente a lo que se suele decir, la reducción de la pobreza extrema no solo se debe a China y a India. Entre 2000 y 2015, 802 millones de personas superaron el umbral de consumo de 1,90 dólares por día por habitante en quince países.[4] China e India (donde el número de personas en situación de pobreza extrema disminuyó respectivamente en 494 y 162 millones) sin duda forman parte de esa evolución, pero también varios países de África y otros de Asia… Por ejemplo, entre 2000 y 2011, la tasa de pobreza cayó del 86 al 49,1% en Tanzania (lo que representa 5,3 millones de personas). En Tayikistán, Chad y República del Congo, la tasa de pobreza disminuyó un 3% por año. En Vietnam, Indonesia y Pakistán, varias decenas de millones de personas salieron de la pobreza extrema. En resumen, en un mundo en el que, por lo demás, las desigualdades se han multiplicado desde la década de 1980, los más pobres pudieron salir (relativamente) airosos, según lo dejaron en claro los trabajos de la Base de Datos sobre Desigualdad Mundial (World Inequality Database): el crecimiento de los ingresos en los diferentes deciles de la distribución mundial del ingreso sigue una curva en forma de elefante, con una gran trompa[5] (gráfico 1); el 50% más pobre captó el 9% del crecimiento mundial entre 1980 y 2020 (y el 1% más rico, un 26%).


    Al ver estos números, cabría decir que sacar a las personas de la pobreza extrema no es ni tan difícil ni tan impresionante: la línea es tan baja que no se necesita mucho para superarla. Y los más pobres también tuvieron una mejora en sus condiciones de vida. A la vez, los indicadores de salud mejoraron considerablemente. De 2000 a 2017, el índice de mortalidad materna disminuyó un 38%: de 342 a 211 muertes cada 100.000 nacimientos.[6] En 2017, todavía se registraban casi 300.000 muertes maternas, pero el avance fue considerable.[7] En el mismo período, el índice de mortalidad infantil pasó de 76 a 40 cada 1000; es decir, sufrió una disminución de un 47%.[8] En 1990, 1 de cada 11 niños moría antes de llegar a los 5 años de edad. En 2020, esa proporción ya era de 1 cada 27 niños.


    


    Gráfico 1
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    La curva del elefante, 1980-2020. Según Lucas Chancel, Thomas Piketty, Emmanuel Saez, Gabriel Zucman y otros, World Inequality Report 2018, World Inequality Lab, 2021, p. 61.


    En 2019, aún había 60 millones de niños en edad escolar que no estaban escolarizados, incluso después de que ese guarismo pasara por una rápida disminución entre 1990 y 2005.[9] Hoy en día, la escolarización primaria es casi universal, salvo en África subsahariana, donde 1 de cada 5 niños en edad escolar no asiste a la escuela.[10] Algunos indicadores avanzaron menos. El desempeño en lo que respecta al aprendizaje es menos esplendoroso: en India, la mitad de los niños del nivel medio de la escuela primaria (10-11 años de edad) sigue sin saber leer ni interpretar un párrafo de texto.[11]


    Lo que se debe destacar de estos avances es que tuvieron lugar incluso en los países en los que no se observó crecimiento económico. La mortalidad materna más alta se registra con toda claridad en África subsahariana, pero también es cierto que disminuyó un 39% entre 2000 y 2017[12] (disminución menos rápida que en Asia meridional, pero similar a la media mundial). En todos los continentes hay países en los que se registra la mayor disminución de la mortalidad materna o infantil desde el año 2000 (Bielorrusia, Bangladesh, Camboya, Kazajistán, Malaui, Marruecos, Mongolia, Ruanda, Timor Oriental o Zambia), más allá de que difieran sus regímenes políticos y sus logros económicos.[13] Aunque no es posible establecer a ciencia cierta un nexo de causa y efecto, una variable común en estos países fue una inversión importante en cuidados prenatales, uno de los factores que permiten anticipar y prevenir las dificultades durante el parto.[14]


    La mejora manifiesta de los indicadores de desarrollo humano traduce, al menos en parte, un mayor pragmatismo, tanto de los países en desarrollo como de los donantes bilaterales o multilaterales. Los denominados “objetivos del milenio” de las Naciones Unidas, reemplazados por los tanto más cuantiosos y atomizados “Objetivos de Desarrollo Sostenible” (Sustainable Development Goals), tuvieron el mérito de reorientar al menos una parte de la atención de los gobiernos desde los objetivos de crecimiento económico hacia objetivos cuantificados en materia de salud, de educación, etc., y sin lugar a duda también lograron desplazar la presión ejercida desde el exterior para que se cumpliesen objetivos puramente macroeconómicos (el famoso “consenso de Washington”, basado en la reducción de los déficits, la apertura al comercio internacional, la estabilidad macroeconómica) a criterios humanos.


    Esta transición tuvo dos efectos virtuosos. El primero fue liberarnos de la ilusión de que crecimiento es sinónimo de bienestar. “Uno no se enamora de un índice de crecimiento”, como escribía la generación de mis padres en 1968. El crecimiento económico, el control presupuestario, la deuda son (en el mejor de los casos) instrumentos que pueden dar lugar a un mayor bienestar (o no, si todo el crecimiento es captado por los más ricos, o si la reducción de los déficits fiscales se realiza en desmedro de las inversiones en protección social). La reducción de la mortalidad infantil o materna, en cambio, es un logro en sí mismo.


    El segundo efecto virtuoso fue que los problemas concretos y bien planteados permiten acceder con más facilidad a respuestas precisas. Quince años después de mi primera lección inaugural, donde hacía hincapié en el fracaso de los esfuerzos estadísticos por hallar los factores que podrían predecir el crecimiento económico, seguimos sin haber develado sus secretos. Los índices de crecimiento en los países menos ricos continúan fluctuando por motivos que nadie entiende por completo y que tienen poco que ver con lo que hacen los dirigentes. Pero ahora tenemos, sobre muchos temas que se relacionan directamente con la vida y la muerte, una comprensión mucho más precisa de las medidas que resultan eficaces y las que no. Desde hace quince años, esos conocimientos se acumulan a un ritmo impresionante, gracias, en particular, a la multiplicación de las investigaciones y experiencias.


    En el mismo período, los decisores políticos en los países del Sur Global se mostraron receptivos a este tipo de datos, tal vez porque, precisamente, querían lograr avances más rápidos en la resolución de problemas precisos.


    Como consecuencia de estas dos tendencias, el papel del enfoque experimental en las políticas públicas se ha transformado y ha crecido considerablemente.


    Las instancias de experimentación y su influencia


    A comienzos de la década de 2000, algunos críticos de las evaluaciones aleatorias sugerían que estas nunca resultarían atractivas para los decisores políticos porque no les convenían. En mi lección inaugural, citaba el artículo de Lant Pritchett que, con la máxima de que “la ignorancia paga”, predecía una falta de interés por los resultados experimentales.[15] Para el primer mandatario de un país, ¿qué beneficio podría conllevar el arriesgarse a descubrir que su programa ideal no funciona? ¿Acaso no le conviene más no saberlo? Este tipo de planteo deja de lado la cotidianidad de los hombres y las mujeres que trabajan en el terreno. Es cierto que a veces tienen preferencia por determinados programas, y la tentación de entregarse a la inercia es fuerte. El conocimiento no es necesariamente un aliado si el programa debe continuar sin importar las circunstancias. Pero la experimentación puede convencerlos de que podrían implementar mejor las políticas de su interés, y muchas veces son receptivos a sugerencias al respecto. Por otro lado, también suelen ser muchos los problemas que deben resolver cotidianamente y respecto de los cuales no siempre tienen tantas ideas preconcebidas. Es posible que estén dispuestos a escuchar algo respecto de esos temas.


    Para saber si los responsables políticos se interesaban en los resultados de los estudios, un equipo de estudiosos tomó esa cuestión como tema de investigación.[16] En una conferencia de alcaldes de Brasil, en un comienzo invitó a los responsables políticos a hacer una experiencia de reflexión: se les preguntó si estaban dispuestos a sacrificar parte de la prima que se les había otorgado por su participación para obtener resultados de experiencias aleatorias previas sobre programas para la primera infancia. La respuesta de los alcaldes revela su interés por los resultados: no solo estaban dispuestos a pagar (cerca de 30 dólares), sino que también demostraron cierta sofisticación. Por ejemplo, estaban dispuestos a pagar más por estudios de muestras más amplias y por estudios más precisos. En otro caso, los investigadores invitaron a 881 alcaldes (seleccionados al azar entre más de 1600) a una sesión informativa para presentarles los resultados de estudios que mostraban que los recordatorios de pago enviados a los contribuyentes eran eficaces para incitarlos a pagar los impuestos. El 37% de los alcaldes aceptó la invitación. Entre un año y medio y dos años más tarde, la cantidad de alcaldes invitados a esa sesión informativa y adeptos al recurso de los recordatorios de pago había aumentado.


    Soy la primera en desconfiar de las instituciones, pero estos resultados corresponden a mi experiencia personal: en mi vida profesional, suelo reunirme con decisores políticos y muchas veces encuentro personas abiertas a escuchar, que quieren elegir las medidas eficaces y no las que no lo son, y que están dispuestas a experimentar de inmediato cuando los datos no les parecen suficientes para tomar una decisión. Tuve una experiencia así en medio de la crisis causada por el covid-19. A finales de marzo de 2020, recibí un correo electrónico urgente del señor Shegun Bakari, asesor del presidente de Togo (a quien por entonces yo no conocía). Explicaba que procuraban implementar un programa de apoyo a la población en las regiones donde era necesario implementar el confinamiento para limitar el impacto de la pandemia, y el gobierno quería recibir asesoramiento. En el transcurso de nuestra reunión telefónica, el señor Bakari me anunció que su intención era distribuir canastas alimentarias. Pude desaconsejarle esa solución de inmediato: contamos con numerosos estudios que muestran que, salvo en regiones extremadamente lejanas a las que los alimentos no llegan con facilidad, el efecto de las transferencias financieras sobre el consumo alimentario es similar al de las transferencias de alimentos, pero es mucho más difícil y oneroso hacer llegar y distribuir los alimentos. En tiempos de pandemia, la planificación de distribución de alimentos se avizoraba incluso más complicada. En mi respuesta al asesor, le sugerí que aplicara un sistema de transferencia de moneda digital, utilizando las billeteras virtuales de los teléfonos móviles, que desde hace algunos años son muy usuales en África.
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