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PRESENTACIÓN

La Academia de Centroamérica realiza desde hace tres años una jornada de investigación
y reflexión económica que denomina Jornada Anual de la Academia. El tema analizado
en la I Jornada Anual fue la evolución demográfica y sus impactos sectoriales, con parti-
cular énfasis en los sistemas de salud y pensiones En la II Jornada Anual, la Academia re-
conoció los importantes aportes de Theodore Schultz, dedicando esta actividad al tema
Agricultura y Desarrollo Económico. Este año, en ocasión de la III Jornada, el tema abor-
dado fue el de Pobreza.

La selección del tema de este año obedeció a una sentida realidad de que en Costa Rica
se ha producido un importante deterioro en la distribución del ingreso y la pobreza con-
tinúa estancada en niveles del 20 por ciento, con grandes dificultades para combatirla.
Ambas condiciones son señaladas como el resultado del proceso de apertura económica
que ha experimentado el país, pero en realidad, el tema de la desigualdad y la pobreza tie-
ne múltiples aristas que deben ser analizadas desde un punto de vista técnico, bien fun-
damentado. De ahí la razón que justificó llevar a cabo una serie de investigaciones –y es-
ta publicación.

Tuvimos que hacer un primer sacrificio que consiste en separar pobreza de distribución
del ingreso, que son dos temas estrechamente vinculados; en otras palabras, no nos al-
canzaba el tiempo para tratar ambos temas de manera simultánea y aun así, hubo nece-
sidad de ampliar el tema de la pobreza a cuatro sesiones, dos esta semana y dos la sema-
na entrante. Ustedes tienen un programa para cada una de las sesiones, está el progra-
ma, están los participantes.

Las investigaciones de la III Jornada fueron elaboradas especialmente para el propósito de
la actividad y sirvieron de base al Seminario que se desarrolló, en cuatro sesiones, duran-
te la segunda y tercer semana del mes de octubre del 2005. La primera sesión se orientó
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hacia aspectos conceptuales, metodología para medición de la pobreza y la experiencia
internacional en la relación pobreza-crecimiento; la segunda sesión versó sobre el tema
de crecimiento y pobreza, aludiendo al caso particular de la pobreza en Costa Rica; una
tercera sesión se refirió a la relación entre gasto social y pobreza, enfatizando en los pro-
gramas universales de combate a la pobreza y, por último, la cuarta sesión enfatizó en los
programas focalizados de combate a la pobreza, las experiencias internacionales y formas
para evaluar dichos programas.

Un esfuerzo de esta naturaleza la Academia de Centroamérica no lo podría llevar a cabo
si no es con la participación y la cooperación de organismos amigos. En esta oportuni-
dad contamos con el apoyo de la Fundación Konrad Adenauer, el Banco Centroamerica-
no de Integración Económica (BCIE), el Banco Mundial y el Centro Centroamericano de
Población de la Universidad de Costa Rica (CCP). A estas instituciones, y a sus funciona-
rios que apoyaron nuestro esfuerzo con sus investigaciones, queremos expresar nuestro
agradecimiento. Deseo agradecer también a Víctor Hugo Céspedes y a Ronufo Jiménez
quienes asumieron la responsabilidad principal de diseñar esta actividad; también a Ro-
xana Víquez y a Juan Diego Trejos por sus valiosos aportes y dedicación para concretar exi-
tosamente este proyecto y a todas las personas, expositores y comentaristas por su valio-
sa participación en esta III Jornada.

EDUARDO LIZANO

Presidente de la Academia de Centroamérica
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Para el BCIE siempre es un gran honor cofinanciar este tipo de eventos, sobre todo por la
seriedad científica de la Academia de Centroamérica. El tema de la pobreza es algo que
nos interesa muchísimo institucionalmente. El Banco tiene tres ejes principales de su es-
trategia:  uno es la globalización de Centroamérica, el segundo es la integración y el ter-
cero es la lucha contra la pobreza.

Pero en cuanto a la pobreza, ¿cómo llegar financieramente a ayudar a la pobreza?  es una
tarea muy difícil, principalmente cuando el Banco no regala mucha plata e invierte poco
en otras cosas que no son préstamos. Entre todo esto nosotros hemos tratado de estu-
diar la pobreza y vemos con preocupación su distribución espacial, sobre todo el gran au-
mento de la pobreza rural en relación con la urbana en casi todos los países y, en Costa
Rica, esa connotación se mantiene.

Con respecto a la pobreza de género, ¿cómo llegar a las mujeres jefes de hogar?, ¿con PY-
MES, con dinero?, ¿cómo ayudar en la pobreza por grupo etario, en especial a los viejitos
y niños?  Nos enfilamos, entonces, a financiar básicamente tres puentes, el puente de los
pobres hacia la salud; el puente de los pobres hacia la educación y el puente de los po-
bres hacia el trabajo, en donde básicamente centramos nuestra posibilidad de financia-
miento.

JUAN RAFAEL LIZANO

Banco Centroamericano de Integración Económica (BCIE)
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La Fundación observa con profunda satisfacción la realización de esta actividad, por su
sentido de oportunidad, actualidad e importancia estratégica para el devenir presente y
futuro de Costa Rica, en particular, y de la región centroamericana en general.

La realidad contemporánea de esta zona evidencia que el tema que hoy nos ocupa juega
un papel de primer orden en la lista de los problemas medulares con los que sus socieda-
des y, especialmente, sus clases dirigentes, deben hacer frente, para potenciar el salto cua-
litativo hacia un estadio de desarrollo superior, sostenible y verdaderamente justo.

Resulta paradójico que, en una época caracterizada por el despegue económico de estos
países, en los que la diversificación productiva y la ampliación de mercados ha sido la
constante, la pobreza, marginalidad y brecha social, lejos de disminuir, tiende a agudizar-
se o, al menos, a estancarse en cifras que ponen en riesgo la estabilidad social y política
de sus estructuras sociales.

Mucho se ha discutido desde la academia sobre el origen, desarrollo y evolución del fenó-
meno de la pobreza. El análisis del tema, a menudo, se encuentra influenciado o determi-
nado por las perspectivas ideológicas y las experiencias concretas de los que los llevan a
cabo; no obstante la diversidad de visiones con las que se aborda el tema, existe un común
denominador que indica que es un problema de gran magnitud, el cual debe ser atendido
con prontitud si se desea consolidar un modelo de sociedad equilibrado, equitativo e in-
clusivo, que a su vez sirva de referente para la solidez del sistema democrático vigente.

La institucionalidad democrática de la región, principalmente de aquellos países en los
que aún están en proceso de consolidación, depende necesariamente de la forma en que
se acometa esta problemática. Ningún régimen político de corte democrático podrá sor-
tear los retos y desafíos que encara la dinámica política y socioeconómica actual, si no ha
podido enfrentar con éxito la desigualdad y las asimetrías existentes dentro de sus fron-
teras. Éstas, como caldo de cultivo, serán una amenaza constante para el desenvolvimien-
to cotidiano de las instituciones políticas amparadas al sistema, lo que afectará, tarde o
temprano, a la dinámica económica y productiva de los sectores pujantes que se mueven
bajo su amparo y límites.
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En consecuencia, atender el fenómeno de los que no tienen acceso, o lo tienen en una
porción ínfima, a los beneficios de la riqueza producida socialmente, es urgente, tanto por
razones de humanidad, solidaridad y cohesión social, como por razones de carácter estra-
tégico en términos de garantizar la estabilidad política y la solidez económica, requeridas
por los actores productivos para reproducir sus procesos económicos con solvencia, capa-
cidad de crecimiento sostenido y perspectivas de desarrollo.

La atención de este tema no obstante, debe hacerse con cuidado y objetividad. En la me-
dida de lo posible, su estudio debe sustraerse del debate esencialmente ideológico y si-
tuarse en el campo científico, esto es, donde con indicadores reales y parámetros verifica-
bles, puedan identificarse las causas generadoras del fenómeno, así como las posibles vías
de solución para combatir dichos orígenes.

Asimismo, el estudio debe conducir a la acción concreta. El tema ha sido objeto de nu-
merosas discusiones diagnósticos e investigaciones de corte teórico o, como decía, ideo-
lógico. Es tiempo de pasar de la reflexión a la acción. A su vez, los decisores públicos y
privados deben disponer del instrumental requerido para enfrentar el problema en forma
profunda, integral y, especialmente, efectiva.

La pobreza, como he señalado, afecta a los que la padecen directamente, como a los que
conviven con ella. Es por eso que la forma en que finalmente se combata, requiere ser el
resultado de un proceso de concertación social y política que, trascendiendo posturas
ideológicas, banderías partidistas o intereses sectoriales, articule los esfuerzos y mejores
capacidades de todos los actores, económicos, políticos, intelectuales y sociales, que con-
figuran en el entramado social de estos países.

El apoyo de organismos cooperantes encontrará mejor espacio para actuar, en aquellos
escenarios en los que la unidad de concepción y acción en torno al tema sea una realidad
promisoria. La pobreza nos afecta a todos y como, problema de todos, debe ser atendida
por todos.

Con la fuerza espiritual e intelectual, puesta en esta sintonía, la Fundación espera que la
discusión y resultados concretos generados en esta III Jornada Anual de la Academia de
Centroamérica, dedicada al tema de la Pobreza en Centroamérica –y apoyada conjunta-
mente por el Banco Centroamericano de Integración Económica y la Fundación Konrad
Adenauer– promueva acciones en esta dirección:  la vía que nos permita enfrentar en for-
ma realista y oportuna un tema de gran envergadura para el desarrollo presente y futuro
de estos países.

REINHARD WILLIG

Representante para Costa Rica de la Fundación Konrad Adenauer
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3

CONCEPTOS DE POBREZA 
Y MÉTODOS PARA MEDIRLA

VÍCTOR HUGO CÉSPEDES Y RONULFO JIMÉNEZ

1

INTRODUCCIÓN

Cuando una familia no logra satisfacer necesida-
des importantes, se dice que la familia es pobre,
porque sus condiciones de vida son consideradas
no satisfactorias. Pero, ¿cuáles son las necesidades
importantes?, ¿cómo se determina si tales necesi-
dades fueron o no satisfechas?  Además, si el
mundo es cambiante, en su disponibilidad de bie-
nes, las pautas de consumo, los valores, las cos-
tumbres, etc., ¿esos criterios han de ser fijos o
cambiantes?, ¿han de ser iguales para las distintas
sociedades o diferentes de acuerdo con las varian-
tes que se hayan dado en tiempo y espacio?, ¿có-
mo y quiénes han de contestar estas preguntas?
En este estudio –gracias a los aportes de destaca-
dos estudiosos del tema– se dan algunas respues-
tas a estas preguntas que entrañan relaciones
complejas y difíciles.

Antes de plantear las respuestas a estas pregun-
tas, en la sección inmediata de este capítulo se re-
cuerda, en forma breve, cómo la pobreza severa o
extrema dejó de ser casi universal solamente en
los últimos dos o tres siglos, cuando se empezaron
a dar las condiciones sociales, políticas y económi-
cas que permitieron a las sociedades los primeros
grandes avances en la reducción de este mal so-
cial. En la segunda sección se comenta lo comple-

ja relación entre crecimiento y pobreza y en la si-
guiente cómo pobreza es un fenómeno de múlti-
ples caras e interrelaciones, que lo hacen muy
complejo para los propósitos de su análisis y la
definición de políticas para abatirlo. Además, se
explica que cómo resultado de estas complejida-
des existen variadas interpretaciones de pobreza
que trascienden al campo de la teoría, de la defi-
nición del concepto de pobreza y de los análisis
empíricos.

1. LA POBREZA EXTREMA 
FUE UN MAL UNIVERSAL

La pobreza ha acompañado al ser humano en to-
da su historia. Las condiciones de vida de la hu-
manidad se caracterizaron, por siglos y siglos, por
reflejar la pobreza como una situación común en-
tre las familias, pues su ausencia era la excepción.
Cuando dos grandes revoluciones, la agrícola y la
industrial, alcanzan mayor desarrollo, se vislum-
bra para la humanidad la posibilidad de reducir la
pobreza. La primera, la agrícola, evolucionó y
transcurrió lentamente y por ello su efecto no fue
históricamente tan notorio como si lo fue el im-
pacto de la segunda, la revolución industrial, que
incluso aceleró los efectos de la primera.



Asimismo, esta pobreza se dio, frecuentemente,
en un mundo de esclavitud y de exclusión absolu-
ta de grandes grupos, donde la separación de las
personas al reconocer derechos y obligaciones es
tajante (para unos si, para otros no); donde predo-
minan las situaciones del poder absoluto sobre
aquellas en las que se da alguna participación de
los distintos miembros de la sociedad; donde la
ignorancia y el analfabetismo es la regla y donde
la pobreza alcanza su destaque con las hambrunas
puesto que la falta de alimentos y abrigo es la si-
tuación de todos los días; donde la desnutrición, la
enfermedad y la muerte impiden que una alta
proporción de niños lleguen a jóvenes y más aún
a adultos; donde, en fin, la pobreza alcanza caren-
cias cuyos niveles reales deficitarios, en lo mate-
rial, espiritual, intelectual y artístico y, desde lue-
go, en la participación en la vida social y política,
eran tan profundos que están fuera del alcance
imaginativo del hombre actual.

Conforme los frutos de las revoluciones mencio-
nadas se incorporan al desarrollo de las socieda-
des y se extienden geográficamente y se van dan-
do importantes cambios en las condiciones
socioeconómicas de la población, se presentan
perspectivas muy diferentes para la pobreza.
Efectivamente, gracias a esta evolución en las con-
diciones económicas, sociales y políticas, por pri-
mera vez la pobreza deja de verse como un fenó-
meno fatalista y común. Es, después de milenios,
en los últimos dos o tres siglos que sociedades
ahora más ricas, integradas y complejas, con un
potencial en recursos intelectuales, institucionales
y materiales que coadyuvan a fortalecer la volun-
tad política, cuando se propone la pobreza como
un problema de la mayor importancia. Se plan-
tean preguntas sobre el concepto de pobreza, sus
posibles causas, las formas de enfrentarlas y se
abre cierta disposición política dirigida a destinar
recursos, esfuerzos y políticas a la lucha contra la
pobreza. De manera que esta disposición de vo-
luntad social y política se ve fortalecida por un es-

tado y una sociedad en condiciones más propicias
para llevar a cabo un esfuerzo de lucha contra la
pobreza con más recursos y mayor eficacia e in-
tensidad.1

No es por casualidad, entonces, que los estudios y
las políticas como las mencionadas –estatales e
institucionales y no meramente de solidaridad co-
munal– se den primero en los países que anticipa-
damente recibieron los resultados del crecimiento
y la riqueza derivada de las revoluciones citadas.
En otras palabras, es en los países europeos, y no-
toriamente en los más beneficiados inicialmente
de la revolución industrial, donde más se destacan
inicialmente dichos esfuerzos.

Tampoco es por casualidad que estudiosos, diri-
gentes y gobernantes relacionaran, desde los pri-
meros años de la segunda postguerra mundial, las
políticas para combatir la pobreza con el creci-
miento. Efectivamente, en los decenios de 1950 y
1960 muchos consideraron que el crecimiento era
el principal medio para reducir la pobreza y mejo-
rar la calidad de vida (Banco Mundial, 1990, p. 3).
Consideraban que la realización de inversiones de
gran envergadura en capital físico e infraestructu-
ra era el medio más eficaz para impulsar el desa-
rrollo. Pero conforme la complejidad del fenóme-
no de la pobreza se conoció mejor, el enfoque ha
ido cambiando sustancialmente, en los últimos
cincuenta años. En el decenio de 1970 tomó auge
la idea de que no era suficiente crear capital físico,
y que las mejoras en la salud y la educación (incre-
mento del capital humano) revestían por lo me-
nos igual importancia que esas inversiones físicas.

4 POBREZA EN COSTA RICA

1. Si bien la distribución pública de alimentos tiene una
historia de varios miles de años, como ocurrió en el
Egipto de los faraones y en la Roma y Grecia antiguas;
aunque en estas últimas se limitaba a los períodos de
crisis, (Banco Mundial, 1990, p. 103), las políticas repre-
sentativas de esfuerzos institucionales ejecutadas con
permanencia y mayor cobertura horizontal y vertical y
realizadas en mayor cantidad de países son relativa-
mente recientes.



En la década de los ochenta se produce un nuevo
cambio de enfoque y énfasis:  se hizo hincapié en
mejorar la gestión económica y en el desenvolvi-
miento del mercado. Mientras que en los años
noventa pasaron a primer plano la importancia de
un buen gobierno, del desarrollo institucional y de
los problemas de la vulnerabilidad en términos
tanto locales como nacionales. En los años más
recientes, se colocan en la agenda de los puntos
supuestamente claves que se han de considerar
cuestiones como (Banco Mundial, 2001, pp. 7-89):

• OPORTUNIDAD. Se reconoce la importancia del
crecimiento económico global como factor
que contribuye a crear más y nuevas oportuni-
dades, pero a la vez, también se reconoce que
tales oportunidades no van a estar al alcance
de todos, especialmente por carencias de ni-
veles de capital humano acordes con los re-
querimientos que demanda las condiciones
prevalecientes en el mundo productivo de
hoy. Por consiguiente, que poner las oportu-
nidades al alcance de aquellos cuyo capital
humano es insuficiente debe ser una tarea
significativa de la política que vela por atenuar
la pobreza.

• POTENCIAMIENTO. Se reconoce que el acceso a
las oportunidades mencionadas –especial-
mente aquellas del mercado y de servicios
brindados por el sector público– dependen en
gran medida de instituciones estatales y socia-
les, las cuales deberían llegar hasta los grupos
pobres. Pero también se reconoce la existen-
cia de una compleja interacción de los proce-
sos políticos, sociales e institucionales que en
la práctica –con frecuencia– le restan eficacia a
los resultados de los programas diseñados pa-
ra mejorar las oportunidades de tales grupos.
Por tanto, se destaca la necesidad de medidas
que atenúen estos efectos negativos, exigien-
do que estos programas sean explícitos en in-
corporar la participación proactiva y vigilante
de los pobres y que haya rendición de cuentas

en forma más clara y útil en términos de los fi-
nes perseguidos.

• SEGURIDAD. Al respecto se considera algo más
que la pobreza presente que afecta a los po-
bres en cierto momento:  se considera que por
su misma condición los pobres son más vul-
nerables a las situaciones de inseguridad que
los personas de los grupos no pobres; que los
pobres están más expuestos a las consecuen-
cias de las crisis económicas, los desastres na-
turales, las enfermedades, la discapacidad y la
violencia que las personas de los grupos no
pobres. De aquí la necesidad de que los pro-
gramas de lucha contra la pobreza provean
medidas tendientes a reducir tales riesgos y al
diseño de una gestión eficaz y oportuna diri-
gida a atenuar los efectos de dichos riesgos en
el caso de que ocurran.

2. POBREZA 
Y CRECIMIENTO ECONÓMICO

De regreso al tema de la pobreza y el crecimiento,
cabe señalar otras relaciones de este con aquella.
Porque se ha escrito y debatido mucho sobre esta
esperada relación, y aunque este no es el tema
central de este estudio, vale unos comentarios al
respecto.2

El crecimiento económico podría esperarse que
reduzca la pobreza dependiendo al menos de dos
características del comportamiento del crecimien-
to:  la magnitud del crecimiento y la forma en que
el crecimiento se distribuye, o sea, de la forma en
que se da la distribución del ingreso (Fields, 2001,
pp. 100-102).
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2. Los autores esperan realizar un estudio sobre este tópi-
co próximamente, aprovechando la valiosa información
empírica que sobre la distribución del ingreso en Costa
Rica en 2004 presentará el Instituto Nacional de Esta-
dística y Censos (INEC) a inicios de 2006.



Un estudio de Squire (1993) citado por Fields,
mostró que por cada uno por ciento de crecimien-
to de la economía, el porcentaje de pobres cae, en
promedio, 0,24 puntos porcentuales. Similarmen-
te, Ravallion y Chen (1997) encontraron que con-
forme sea mayor la tasa de cambio en el consumo
promedio o en el ingreso promedio de un país,
mayor es la reducción en el porcentaje de pobres
de ese país. Asimismo, cita Fields, Romer y Gu-
gerty (1997) encontraron en las experiencias de
crecimiento de 26 países en desarrollo, que el in-
greso del 20 por ciento más pobre creció a un rit-
mo igual a 0,92 por ciento de la tasa de crecimien-
to del Producto Interno Bruto (PIB); mientras que
el ingreso del 40 por ciento más pobre creció a una
tasa esencialmente idéntica a la del PIB. Esto es,
en todos estos estudios un mayor crecimiento ha
resultado en una mayor reducción de la pobreza.3

Por otra parte, la información empírica parece
confirmar que cuando el crecimiento económico
se acompaña de una reducción en la desigualdad,
la pobreza se reduce en mayor grado que cuando
la desigualdad no merma. En efecto, Ravallion y
Squire (1998) encontraron que la reducción en el
porcentaje de pobres responde con más elastici-
dad a los cambios en el índice del coeficiente de
Gini que a los cambios en el ingreso medio, resul-
tados obtenidos mediante análisis de regresión
múltiple. Asimismo, cita Fields, Bruno, Ravallion y
Squire encontraron que la información empírica
muestra que los cambios en la reducción de la po-
breza están correlacionados tanto con el creci-
miento y los cambios en la desigualdad. Así, si la
desigualdad en la distribución se mantiene igual,
a mayor crecimiento del ingreso mayor la reduc-
ción en la pobreza. O bien, para cualquier tasa de

crecimiento dada, a mayor desigualdad en la dis-
tribución menor la reducción en la pobreza.

El crecimiento … ¿y lo demás?

Aunque es común aceptar que el crecimiento del
producto, el crecimiento del ingreso y el compor-
tamiento de la desigualdad en la distribución del
ingreso se relacionan con la pobreza, al plantear
la pregunta sobre si el crecimiento es o no más
importante que la organización social e institu-
cional, el gasto social y la participación ciudadana
en la reducción de la pobreza, las respuestas que
se dan en estudios, libros, conferencias y foros in-
ternacionales dedicados al tema, son respuestas
divergentes.

Al respecto Morley (2000, pp. 37-84) indica que la
mayoría de los estudios empíricos en que se sus-
tentan las conclusiones de unos y otros, presentan
en su mayoría debilidades que limitan la validez
de las conclusiones de carácter general. Entre las
limitaciones menciona:

• El proceso de crecimiento es específico como
respuesta a experiencias y condiciones de ca-
da país.

• En su mayoría los estudios se basan en datos
transversales, lo cual impide captar la relación
específica entre el crecimiento y las condicio-
nes que se dieron en cada caso.

• Los datos –por muy variadas razones– son de-
ficientes.4 Más aún, en muchos casos los au-

6 POBREZA EN COSTA RICA

3. Similarmente, Morley (2000, pp. 175-179) y CEPAL
(2001, pp. 56-59) consideran que “la pobreza se redujo
notoriamente en los años noventa”en América Latina,
y que la reducción se dio por dos razones principales:
un crecimiento más rápido y más estable.

4. Entre otros autores que le han prestado atención a la
calidad de los datos, cabe citar a Deininger y Squire,
1997, Crecimiento económico y desigualdad en el in-
greso:  reexamen de los vínculos. En relación con la ca-
lidad de la información ingreso de los hogares en los
países de América Latina, véase Fernando Medina,
2001, La pobreza en América Latina:  desafío para el
nuevo milenio.



tores no profundizan en el análisis de las po-
sibles consecuencias derivadas de esas limita-
ciones.

• Conforme la globalización se ha profundiza-
do, algunas variables exógenas alcanzan ma-
yor peso en la explicación.

No se incorpora en el análisis si la mayor o menor
homogeneidad dentro de cada país tiene o no un
peso significativo en la explicación

Esta lista pone en evidencia que las formas o mo-
delos de crecimiento, los cambios en la distribu-
ción del ingreso y en las oportunidades, así como
las variaciones en el porcentaje de pobres son re-
flejo de una compleja interacción entre un conjun-
to de factores donde destacan las políticas, la or-
ganización y el funcionamiento institucional, la
integración económica y social y las herencias
–buenas y malas– que han contribuido a moldear
el presente de cada país. Agréguese a esto las de-
ficiencias que se dan en la calidad de la informa-
ción utilizada para analizar el fenómeno, y se con-
vendrá, posiblemente con poca dificultad, en cuan
difícil es llegar a una conclusión compartida entre
los estudiosos de estos temas.5

3. CONCEPTOS DE POBREZA

El concepto de pobreza se afecta, de una u otra
manera, por ser multifacética y sujeta a muy varia-
das interpretaciones no exentas de juicios de va-
lor, por lo que se justifica repasar estas dos carac-
terísticas antes de introducir los conceptos de
pobreza.

Las múltiples caras de la pobreza

La pobreza presenta múltiples caras que hacen
imposible una caracterización única y precisa, tan-
to conceptualmente, como empíricamente cuando
se desea medir su magnitud y evolución. Bajo una
definición muy repetida de pobreza como una si-
tuación donde los hogares no logran un determi-
nado nivel de vida, cabe preguntarse cuál es ese
nivel de vida que separa a los pobres de los no po-
bres. La respuesta a esta pregunta ha sido muy
variada, dependiendo de los conceptos, criterios,
valores y propósitos que, de un modo u otro, han
guiado a los autores de esas respuestas; o bien
porque en referencia a este fenómeno es más rea-
lista considerar “formas o tipos de pobreza”que a
“la pobreza”, como si se tratara de un fenómeno
de características objetivas, únicas y además inva-
riantes en tiempo y espacio. De manera que, de
conformidad a esta visión supuestamente realista
y objetiva, no hay “pobreza”sino “formas y tipos de
pobreza”. En fin, para reafirmar el punto, esas
distintas formas de pobreza han sido conceptuali-
zadas y medidas bajo criterios incluso muy distin-
tos, que varían desde los juicios de valor (Ors-
hansky, autoridad reconocida, que tuvo
importante papel en la definición de las líneas de
pobreza que se aplican en Estados Unidos, va más
allá:  “la pobreza como la belleza, está en el ojo de
quien la percibe) hasta los que pretenciosamente
se presentan como definiciones más científicos
(valga decir, menos dependientes de criterios su-
jetivos, ideológicos, o basados en fines marcada-
mente pragmáticos).

La pobreza, por consiguiente, no solo muestra una
gran variedad de caras como reflejo de situaciones
y condiciones específicas distintas, en el tiempo y
espacio, de las poblaciones consideradas, sino,
además, es un fenómeno muy complejo en cuan-
to a sus relaciones de causalidad. Todo lo cual di-
ficulta su conceptualización y hace mucho más di-
fícil su análisis y el diseño de las políticas para
enfrentarla.
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5. Nota de los editores:  El estudio de Humberto López,
“Crecimiento pro-pobre:  una revisión de lo que sabe-
mos (y de lo que no)”, presentado en el capítulo si-
guiente, amplia significativamente el panorama sobre
este tópico.



Pobreza según quién y cuándo

Primero fue la necesidad de alimentación y abri-
go, tal vez la más básica de todas; vino la necesi-
dad de pellizcar algo de libertad para llevarla a al-
gunos cuantos; se consideró necesario que las
personas supieran leer y escribir; luego la necesi-
dad de más libertad y derechos, así como la nece-
sidad de acabar con las tiranías y desarrollar los
sistemas democráticos. Por esta última necesidad
se dio hace poco –¿cuántos años han transcurrido
desde 1789, después de miles de años de caren-
cias?– una histórica revolución por importantes
necesidades de carácter no material.

Hoy, los nórdicos y en general los pueblos euro-
peos no plantean como prioritarias las necesida-
des de alimento y abrigo, como si ocurre aún en-
tre muchos pueblos de América Latina y África,
por ejemplo. Por tanto, como se menciono, la vi-
sión de pobreza, en tiempo y espacio, varía de
acuerdo con las condiciones predominantes en
cada situación. Luego, si se acepta esta proposi-
ción, cabría considerar en que grado el concepto,
la definición, la medición y hasta la evaluación de
los logros alcanzados en la lucha contra la pobre-
za deben ser planteados conforme las característi-
cas fundamentales de cada visión.

Por razones como las expuestas, en The Three No-
tes on the Concept of Poverty (1978), Sen plantea-
ba, ante esta diversidad de situaciones:  que “el
primer requisito para conceptualizar la pobreza es
tener un criterio que permita definir quién debe
estar en el centro de nuestro interés”. Se deberán
establecer criterios para determinar quiénes son
pobres y quiénes no. “Pero –agregaba– esto lleva
a otra pregunta:  ¿el concepto de pobreza debe re-
lacionarse con los intereses:  1) de solo los pobres;
2) de solo los que no son pobres, o 3) tanto de
unos como de otros?”

Limitarse a la primera pregunta, decía Sen, es
apartarse de una normativa de solidaridad huma-

na y por ende del principio de preocuparse de
otros. De seguirse la segunda, se vería a los pobres
como elementos pasivos en vez de cómo actores
activos e importantes en la búsqueda de una solu-
ción al problema de la pobreza. Actuar conforme
a la tercera parece lo más adecuado porque se abre
a respuestas que combinen el comportamiento so-
lidario de parte de la sociedad con la participación
activa del los mismos pobres. Además, indicaba
Sen, si la penuria de los pobres afecta el bienestar
de los ricos y en general de los no pobres, también
cabría preguntarse si tales efectos no deberían in-
corporarse explícitamente como temas en la con-
ceptualización de la pobreza.

Tres conceptos de pobreza

Han sido factores como los recién mencionados
los que han contribuido al desarrollo de tres con-
cepciones alternativas de pobreza:  subsistencia, ne-
cesidades básicas y privación relativa, (Townsend,
1993). Cada una de ellas está ligada a criterios dis-
tintos, acorde con la observación de Sen (1981) en
el sentido de que el primer requisito para concep-
tualizar la pobreza –y distinguir a los pobres de los
no pobres– es tener un criterio que permita definir
quiénes deben estar en el centro de interés del
análisis. Los tres criterios que fundamentan estas
concepciones le dan nombre a cada una de ellas.

Conviene adelantar que los conceptos de subsis-
tencia y necesidades básicas responden a criterios
de pobreza absoluta, mientras que la privación re-
lativa corresponde a un criterio relativo, valga la re-
dundancia. Por otra parte,“cabe argüir que la de-
sigualdad (en la distribución del ingreso) es
fundamentalmente un problema distinto al de la
pobreza”(Sen, 1992, p. 313), y por tanto que no de-
be incluirse dentro de los conceptos de pobreza.
Estos puntos serán comentados posteriormente.
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Pobreza según el concepto de subsistencia

El criterio de subsistencia o de enfoque biológico
para conceptualizar la pobreza tiene su aparición
con el clásico estudio de Seebohn Rowntree sobre
el problema de la pobreza en York en 1889, al fijar
como umbral los niveles mínimos necesarios –en
alimentación, vestido y alojamiento– para mante-
ner al grupo familiar en un “estado de simple
eficacia física (énfasis agregado), o sea, funda-
mentado en las necesidades biológicas básicas
para vivir.

Para calcular los requisitos mínimos de nutrientes
–proteínas y calorías– necesarios para ayudar a
obtener dicha eficacia física, Rowntree empleo es-
timaciones del experto estadounidense en nutri-
ción Atwater, determinando los elementos nutriti-
vos necesarios a un costo mínimo. Al gasto en
alimentos le sumó el costo mínimo para vestido,
combustible y gastos diversos. De este modo de-
finió niveles precisos de ingreso, de tamaño dis-
tinto según el número de miembros de las fami-
lias, los cuales de ser destinados a ciertos bienes,
podrían proporcionar los niveles mínimos necesa-
rios –en alimentación, vestuario y alojamiento–
para mantener al grupo familiar en un estado de
“simple eficacia física”, conforme ya se indicó.6

Las familias con un ingreso inferior al preestable-
cido eran calificadas como pobres. Rowntree rei-
teró el estudio en York en 1936 y 1950, incorporan-
do algunas modificaciones menores.7

Tómese en cuenta que antes de este estudio las
necesidades de los pobres en Inglaterra, se habían
medido en términos de cantidades de pan o hari-

na, o su equivalente en efectivo, y en algunas pa-
rroquias las compensaciones para incluir otros sa-
tisfactores básicos se habían vuelto una práctica
común, pero sin base expresa en consideraciones
técnicas de nutrición ni en parámetros específicos
de referencia (Townsend, 1993). Ahora, con la co-
laboración de los nutricionistas, se estableció que
una familia vivía en la pobreza cuando su ingreso
no era “suficiente para cubrir los satisfactores bá-
sicos mínimos para mantener la eficiencia física”,
como en el estudio de Rowntree. Asimismo, se
consideraba que una familia era pobre si su ingre-
so menos el alquiler caía por debajo de la línea de
pobreza. Aunque se incluía una parte del ingreso
para ropa, combustible y algunos otros artículos,
esta parte era muy pequeña, y los alimentos repre-
sentaban la porción más importante de la subsis-
tencia (Townsend, 1993). No sorprende, escribió
al respecto Sen (1981, p. 51) que esta concepción
de la pobreza –la primera en formalizarse– esté
basada en criterios biológicos relacionados con los
requerimientos de la supervivencia o la eficiencia
en el trabajo, ya que el hambre es, claramente, el
aspecto más notorio de la pobreza.

Estos planteamientos formulados por Rowntree y
otros en los últimos años del siglo XIX y los prime-
ros decenios del siglo XX dejaron una gran influen-
cia. Incluso hoy día, en Estados Unidos y en Amé-
rica Latina, este concepto biológico sigue siendo
eje de las mediciones de pobreza. En Estados Uni-
dos la conceptualización de la pobreza en que fun-
damenta la medición y análisis por parte del U.S.
Bureau Census, se basa en una propuesta de Ors-
hansky, que sigue de cerca la de Rowntree. Se par-
te de un cálculo del costo de una canasta de ali-
mentos mínima que cumpla con consideraciones
de normas de nutrición y las pautas de consumo
de la población. Con base en los estudios de los
presupuestos de gastos de las familias, Orshansky
estimó la proporción del ingreso gastado en ali-
mentos por familias de diferentes tamaños y mul-
tiplicó el costo de la dieta por el recíproco de esa
proporción, para estimar el ingreso total requerido
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6. Estos diferentes niveles de ingreso –o líneas de pobre-
za en el lenguaje actual– incluso Rowntree los conside-
ró en concordancia con distintos grados de esfuerzo en
el trabajo, como apuntan Sen y Foster (2003).

7. Dudley Jackson, 1974, Análisis Económico de la Pobreza,
Macmillan-Vives, Barcelona; y Alberto Minujin, 1991,
¿Quiénes son Pobres Pobres en el Gran Buenos Aires.
Comercio Exterior, vol. 42, número 5, abril de 1992.



para adquirir los bienes, incluyendo los alimentos,
en las cantidades que permitieran la satisfacción
de las necesidades mínimas previstas.8

Este concepto de pobreza biológico o de subsis-
tencia es el que aplican en las mediciones y estu-
dios anuales, instituciones como la Comisión Eco-
nómica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
y el Instituto Nacional de Estadística y Censos de
Costa Rica, con las particularidades que se expli-
can en CEPAL (1990) e INEC (1998).9

Pobreza según el concepto 
de necesidades básicas

Transcurrieron varias décadas desde los primeros
estudios de Rowntree, basados en el concepto de
subsistencia o necesidades biológicas, antes de
que tomara fuerza una nueva concepción sobre la
pobreza. Esta incorpora la visión de que se ha de
tomar en cuenta que las necesidades básicas son
más que las de carácter biológico y, asimismo, las
posibilidades que ofrece el entorno para satisfacer
las necesidades básicas de la familia, en particular
en aspectos como servicios de educación, salud,
transporte e infraestructura en general, en vez de
solo aquellas cuya satisfacción depende principal-
mente de los alcances del ingreso familiar (o de las
personas). Además, plantea no solo si la familia
dispone o no del ingreso requerido para adquirir
los bienes y servicios, sino si realmente dispuso de

los bienes y efectivamente las satisfizo. Asimismo,
se incluye la idea, entre otras, de que familias con
niveles de ingreso similares pueden encontrarse
en condiciones de bienestar diferentes si unas tie-
nen acceso a servicios públicos tales como salud,
educación, transporte y otras no.

El nuevo concepto en parte fue resultado de las li-
mitaciones que algunos le atribuyeron al de sub-
sistencia. Algunos autores señalan entre las críti-
cas principales a este enfoque, que las necesidades
humanas se interpretan como si fueran solo nece-
sidades físicas –es decir, necesidades de comida,
techo y ropa– y no también como necesidades so-
ciales. “Las personas no son tan sólo organismos
biológicos que requieren la mera restitución de sus
fuentes de energía, sino seres sociales que deben
desempeñar los papeles que la sociedad les exige
como trabajadores, ciudadanos, padres, compañe-
ros, vecinos y amigos. Las personas no son sólo
los consumidores de bienes tangibles, sino los pro-
ductores de esos bienes y participantes activos en
relaciones sociales complejas. Dependen de insta-
laciones y servicios públicos que son producto de
un esfuerzo colectivo”(Townsend, 1993).

De esta manera en el decenio de los setenta se
aceptó una segunda conceptualización de la po-
breza:  la de las necesidades básicas insatisfechas,
que incluye dos elementos a destacar:

Primero, abarca los requerimientos mínimos
de consumo privado de una familia:  alimenta-
ción, techo y vestido adecuados, así como cier-
to mobiliario y equipo doméstico. Segundo,
además incluye servicios esenciales provistos
por y para la comunidad, como agua potable,
servicios sanitarios, transporte público, servi-
cios de atención a la salud, educación e insta-
laciones y centros culturales.10
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8. U.S. Census Bureau, Poverty in the United States 1998.
U.S. Government Printing Office, Washington D.C.,
1999, Apéndice A 1; Betson, Citro y Michael, Recent De-
velopment for Poverty Measurement in U.S. Official
Statistics. Journal of Official Statistics, vol. 16, Nª 2,
2000, pp. 87-111.

9. Comisión Económica para América Latina, Magnitud
de la Pobreza en América Latina en los años Ochenta,
Santiago de Chile, 1990. Instituto Nacional de Estadís-
tica y Censos, Medición de la Pobreza. Metodología y
Resultados. San José, Costa Rica, 1998.

10. Según cita de Townsend:  Oficina Internacional del Tra-
bajo, Employment Growth and Basic Needs:  A one
World Problem. Informe del Director Genreal de la
OIT, Guinebra 1976.



Cabe recalcar –en aras de profundizar sobre las di-
ferencias entre los dos conceptos– que en este ca-
so no sólo se incluyen las necesidades personales
y familiares para la supervivencia y la eficiencia fí-
sica –como en el caso del concepto biológico o de
subsistencia– sino que se agregan servicios míni-
mos para satisfacer necesidades de educación, sa-
lud, alumbrado, y otras, generalmente provistos
comunal o socialmente y que requieren las comu-
nidades como un todo. Además, que al aplicarlo
empíricamente, no se determina si el ingreso es o
no suficiente para adquirir los medios que permi-
tan satisfacer las necesidades consideradas bási-
cas, sino que en vez de indagar o investigar la
cuantía de los ingresos recibidos por las familias,
se investiga si ellas satisficieron o no efectivamen-
te cada una de las necesidades básicas conforme a
niveles de consumo mínimos preestablecidos, se-
gún alguna norma, para cada una de ellas.

Los criterios de subsistencia y de necesidades bá-
sicas insatisfechas no fueron suficientes y se desa-
rrollo otro concepto:  el de pobreza como privación
relativa.

Pobreza según el concepto 
de privación relativa

Este concepto se basa en la idea de que el modo
en que las personas y las familias perciben su es-
tado de pobreza depende de su posición en la so-
ciedad respecto a los demás (Coundouel, 2002).
Townsend agrega algo más:  se trata de tomar en
consideración la dinámica de los cambios que
ocurren en una sociedad, incluso en períodos cor-
tos. Dice al respecto:  la pobreza depende de las
condiciones generales de riqueza predominantes
en la sociedad y como tales condiciones de rique-
za general no se mantienen constantes, la pobre-
za debe conceptualizarse tomando en considera-

ción esos cambios.11 Específicamente, según resu-
me Townsend:

Cuanto más se restringe el concepto de po-
breza a un ingreso insuficiente para cubrir los
bienes y servicios individuales de primera
necesidad, e incluso a los bienes colectivos y a
servicios públicos, más fácil resulta argumen-
tar que para superar el fenómeno lo único que
se requiere es un crecimiento nacional de la
riqueza material. En contraste, cuanto más se
extiende el concepto a un ingreso insuficiente
para cubrir, además, necesidades sociales
básicas, como la salud, el bienestar, el cum-
plimiento de obligaciones dentro de la familia,
la ciudadanía y el trabajo, y la participación
comunitaria, más se vuelve necesario el reco-
nocimiento de la necesidad de desarrollar una
combinación compleja de crecimiento, redis-
tribución, reorganización de comercio y de
otras relaciones institucionales, así como de
integrar nuevas asociaciones sociales con
las tradicionales. (Townsend, 1993; énfasis
agregado).

No se trata –agrega Townsend– simplemente de
un cambio hacia un conjunto más vasto de indica-
dores de la privación material y social, demostra-
ble u objetiva, y de sus vínculos con el ingreso, si-
no también hacia una relación cambiante entre la
privación y el ingreso en el curso del tiempo y a tra-
vés de las comunidades que ocupan diferentes te-
rritorios.

En otras palabras, el concepto de pobreza relativa
presta particular atención a que un individuo pue-
de ser más o menos pobre según cuanto tengan los
demás. Como lo que tengan unos y otros varía
conforme el ingreso medio de un país va crecien-
do, la pobreza se ve como una privación relativa en
el sentido de que ella está relacionada con la dis-
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ponibilidad de bienes y la modificación que va
ocurriendo en las pautas de consumo, o sea, en la
forma en que van evolucionando las necesidades.
Entonces la pobreza se ve como una privación re-
lativa ligada a las variantes del ingreso medio.

Sen (1984) argumenta con razones similares:  que
el concepto de pobreza relativa surge con el fin de
tener una visión de la pobreza que tome en cuen-
ta las nuevas necesidades de las familias y perso-
nas conforme transcurre el tiempo.

4. DEL CONCEPTO 
A LA MEDICIÓN DE POBREZA:
LAS LÍNEAS DE POBREZA

El concepto de pobreza puede ser uno u otro.
Ahora bien, para distinguir a los pobres de los no
pobres, ¿cuál es el umbral o línea divisoria que
permite distinguir operacional o empíricamente
entre unos y otros, en una sociedad?  Para realizar
este proceso los investigadores se ven en la nece-
sidad de especificar parámetros o criterios, o líneas
de pobreza, como se les conoce en la jerga, con ba-
se en los cuales poder hacer la distinción en cues-
tión. Estas son ni más ni menos puntos de corte
que en las investigaciones empíricas permiten dis-
tinguir a los pobres de los no pobres. Tales límites
pueden estar expresados en términos monetarios
(por ejemplo, el monto de ingreso mínimo reque-
rido para tener acceso a los bienes de consumo
que satisfagan las necesidades básicas para no
caer en pobreza); o no monetarias (por ejemplo, el
nivel mínimo de educación requerido para satisfa-
cer la necesidad de educación).

Línea de pobreza 
según el concepto de subsistencia

Para resolver quienes son pobres y quiénes no se-
gún el concepto de subsistencia, se determina

cuanto ingreso se requiere para que una persona o
una familia, según sea el caso, pueda adquirir los
bienes y servicios que le permitan satisfacer las ne-
cesidades básicas por unidad de tiempo, corriente-
mente el mes. Quienes reciban un ingreso men-
sual inferior a ese monto son calificados pobres.

Feres (2001) explica como se determina el costo de
los bienes requeridos de la siguiente manera:

Asumamos, simplificadamente, que la canasta
está compuesta por dos grupos de bienes:
“bienes de alimentación” y “otros bienes”.
Respecto de los primeros, la idea es conformar
una canasta que satisfaga las necesidades bá-
sicas de nutrición. Dado que existen muchas
combinaciones de alimentos que aportan el
mismo contenido nutricional, se debe decidir
la forma en que la canasta será elegida. Una
posible solución es calcular aquella canasta
que minimice el costo de los nutrientes, a los
precios vigentes. Ese ejercicio generará una
económica combinación de alimentos, pero
muy probablemente no será compatible con
los gustos prevalecientes de la población. Por
ende, una canasta puramente normativa, que
no guarde relación con el patrón de consumo
observado, no parece pertinente para la cons-
trucción de la línea de pobreza. De allí que de-
biera buscarse una canasta que, a la vez que
minimice el costo de los nutrientes, imponga
restricciones que permitan guardar coherencia
con el patrón de alimentación observado (en la
población objeto de estudio).

Por su parte, para la construcción de la canas-
ta básica de “otros bienes”se presentan dos al-
ternativas. Una consiste en proceder de ma-
nera similar a la de los alimentos, e identificar
expresamente los requerimientos mínimos de
cada necesidad, como vivienda, vestuario,
educación, transporte, etc. Sin embargo, es
claro que la fijación de un nivel mínimo para
estas necesidades no cuenta con una base
teórica equivalente a la de las necesidades nu-
tricionales, por lo que llevaría a depender, en
alto grado, de la opinión particular de quienes
construyen la línea de pobreza.
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Una segunda vía es no intentar especificar en
estos casos los requerimientos mínimos, sino
simplemente utilizar la proporción observa-
da de gasto en esos bienes dentro del gasto
total de los hogares, en un grupo particular
de la población. Así, la línea de pobreza se
obtiene dividiendo el valor de la canasta bá-
sica alimentaria por la proporción de gasto
en alimentos. A esta opción se le suele lla-
mar “método del multiplicador”o “método de
Orshansky”.

De cualquier manera, pese a que este método
intenta brindar un sustento teórico objetivo a
la construcción de la línea de pobreza, es in-
dudable que de todas formas incorpora juicios
de valor subjetivos y elementos de relatividad.

Líneas de pobreza 
de necesidades básicas insatisfechas

Aunque las necesidades consideradas básicas a
tomar en consideración para determinar si una fa-
milia enfrenta carencias básicas, depende de la in-
formación disponible propia de cada país, existen
ciertas necesidades que usualmente se incluyen
bajo el concepto de necesidades básicas insatisfe-
chas, al menos en estudios realizados en América
Latina, incluida Costa Rica. Ellas son:  a) acceso a
albergue digno, b) acceso a condiciones de higie-
ne sanas, c) acceso a conocimiento básico, y d) ac-
ceso a otros bienes y servicios.

El acceso a una vivienda adecuada –o sea que per-
mita satisfacer las necesidades básicas para vivir y
protegerse del medio ambiente– se caracteriza
con base en el grado de hacinamiento y la calidad
de la vivienda (materiales de construcción utiliza-
dos en piso, paredes y techo. Estas se vinculan
con la necesidad de las personas de protegerse del
medio ambiente, así como con aspectos de priva-
cidad e higiene.

La disponibilidad de servicios de higiene básicos
se refiere al abastecimiento permanente de agua
de buena calidad y en cantidad suficiente para sa-
tisfacer las necesidades de alimentación e higiene
y se mide a partir de dos características, la potabi-
lidad del agua y la forma en que ésta es suminis-
trada a la vivienda. En el acceso a servicios sani-
tarios se considera, por ejemplo, la disponibilidad
de servicio higiénico y el acceso al sistema de eli-
minación de aguas negras.

Se considera que los niños y jóvenes deben tener
acceso a una educación básica mínima para que
puedan incorporarse adecuadamente a la vida
productiva y social y en el futuro puedan enfren-
tar mejor el problema de la pobreza.

El acceso a otros bienes y servicios no mide una
necesidad básica propiamente, sino que intenta
reflejar la probabilidad que tiene el hogar de obte-
ner recursos suficientes y su capacidad de consu-
mo. Este indicador, generalmente, toma en cuen-
ta, por una parte, el nivel educacional del jefe del
hogar, como una aproximación a los recursos que
éste puede generar, y considera adicionalmente el
número de personas que dependen de quienes
aportan recursos, para dar cuenta así de las nece-
sidades a cubrir con el ingreso.

Una vez elegidas cuales son las necesidades bási-
cas que serán consideradas, se requieren los um-
brales de privación o las líneas que definen si, res-
pecto a cada necesidad se da o no una carencia
crítica en cada hogar sujeto a la evaluación. El
umbral elegido para cada necesidad debe corres-
ponder a la mínima satisfacción posible de nece-
sidades que sea compatible con una participación
adecuada en la sociedad. Como resultado de la
evaluación las familias que satisfagan todas las
necesidades de antemano establecidas, son califi-
cadas no pobres y las restantes como pobres. En-
tre estas, unas no satisfacen una necesidad; otras
no satisfacen dos y las que se encuentran en con-
diciones menos satisfactorias no satisfacen tres o
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cuatro necesidades, que impide llegar a una cifra
global de pobreza exenta de profundas dificulta-
des de interpretación.

Líneas de pobreza bajo el concepto 
de pobreza relativa

Las líneas de pobreza a aplicar bajo el concepto
de pobreza relativa se definen en relación con la
distribución global del ingreso o del consumo del
país. Por ejemplo, puede fijarse la línea de pobre-
za relativa en 40 por cientodel ingreso o del con-
sumo medio del país objeto de estudio (Fields,
2001, pp. 6 y 91-94; Coundouel, 2002, p. 8), en cu-
yo caso, quienes dispongan de un ingreso inferior
a 40 por ciento del ingreso medio serán califica-
dos como pobres; por tanto, el nivel monetario
que distingue a los pobres de los no pobres fluc-
tuará conforme varíe el monto del ingreso medio
del país.

Líneas de pobreza absolutas y relativas

En este campo se cae en un tema también muy
debatido y donde todavía se da un alto grado de
oscuridad e imprecisión. Con frecuencia se usan
los términos “absoluto”y “relativo”para calificar las
líneas de pobreza, y no siempre se precisan sus
significados.

Una línea de pobreza absoluta está fija, sea que se
use el concepto de subsistencia o de necesidades
básicas insatisfechas; o sea que al aplicar una línea
de pobreza absoluta los criterios, parámetros y va-
lores se mantienen invariables conforme transcu-
rre el tiempo (Duclos, 2001, p. 14). Así, por ejem-
plo, conceptualmente, en la metodología aplicada
por el INEC el costo de la línea de pobreza corres-
pondiente al año 1995 se mantiene constante, y
por ello solo se actualiza su costo por efectos de la
inflación, pero el contenido de la canasta (lista de

bienes y cantidad de cada uno) se mantiene igual
de un año a otro.

Feres y Mancero (2001) consideran que la diferen-
cia entre línea absoluta y línea relativa no implica
definiciones distintas de pobreza, sino más bien
interpretaciones de la manera en la que se forman
y modifican socialmente las necesidades. Mien-
tras el primer enfoque sostiene que las necesida-
des de una persona –o al menos una parte de
ellas– es independiente del nivel de ingreso o rique-
za de las demás, y no satisfacerlas revelaría una
condición de pobreza en cualquier contexto de
ingreso o riqueza. El segundo plantea que las ne-
cesidades que reflejan una situación de pobreza
surgen a partir de la comparación con los de-
más, y por lo tanto la condición de pobreza de-
pende del nivel general de riqueza predominante
en la sociedad (énfasis agregado).

Además, este enfoque basado en líneas de pobre-
za relativas considera que las personas tienden a
percibir su propio bienestar o posible situación de
pobreza en función del bienestar de los demás.
En consecuencia el umbral de pobreza no ha de
ser constante en el tiempo, sino por el contrario,
cambiante, para que tome en cuenta las necesida-
des que surgen con los nuevos servicios y las nue-
vas actividades de participación en la sociedad.

Caben varios comentarios al respecto:

• Para Fields (2001, pp. 73-769), uno de los po-
cos autores que con toda claridad explica que
se entiende por pobreza absoluta, indica:  a lo
largo del tiempo la línea de pobreza requiere
ser ajustada para tomar en cuenta los cambios
en el costo de la canasta de bienes y servicios
que satisfacen las necesidades básicas. Cuan-
do esta línea es ajustada por inflación y única-
mente por inflación la línea se define como
absoluta. Luego agrega que la línea no debe
ser ajustada por el crecimiento económico
porque dejaría de ser absoluta.
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• Si las líneas aplicadas al estudio de la pobreza
cambian de un año a otro, para incorporar va-
riantes en las necesidades, entonces cabría
preguntarse cómo se sabe si hubo o no pro-
greso en reducir la pobreza en un país, puesto
que el patrón de referencia estaría cambiando
a lo largo del tiempo.

• La situación recién descrita pareciera implicar
la conveniencia de disponer de al menos dos
medidas de pobreza:  una absoluta, diseñada
con la intención de valorar si se progresó o no
en la lucha por abatir la pobreza prevalecien-
te; y otra basada en una línea de pobreza rela-
tiva, con el propósito de incorporar en el aná-
lisis de la situación de un país en particular, las
variaciones socioeconómicas que hayan ocu-
rrido y que afectan las condiciones de pobreza
de la población.

Por otra parte, aplica un umbral absoluto de po-
breza en términos de una norma absoluta que
puede aplicarse a todos los países en todos los
momentos, independientemente de la estructura
social y del nivel de desarrollo, (por ejemplo dos
dólares PPA por persona por día), parece un pro-
cedimiento equívoco, justamente por referirse a
situaciones que incluso pueden ser muy disímiles
a lo largo del tiempo y el espacio.

Limitaciones al establecer 
las líneas de pobreza

Aparte de todo el debate que se da respecto a cuál
puede ser el concepto más apropiado para caracte-
rizar la pobreza, se presentan importantes y varia-
das dificultades al aplicar en la práctica las líneas
de pobreza. Estas limitaciones pueden tener re-
percusiones significativas en la determinación de
cuántos son los pobres, cuáles sus características y
en cuáles estratos o grupos sociales o geográficos
se localizan, lo cual a la vez afecta el diseño de las
políticas y la evaluación de sus resultados.

La medición de las necesidades básicas de ali-
mentos –de aplicarse el concepto biológico– es
más problemático de lo que comúnmente mu-
chos científicos sociales y políticos creen. Las
cantidades y la variedad de alimentos que la gen-
te está dispuesta a adquirir depende de los pape-
les sociales que las personas desempeñan, de las
tradiciones o costumbres de alimentación y de los
precios relativos de los distintos alimentos. En
otras palabras, las pautas de alimentación obede-
cen a fuerzas sociales propias de cada población y
no solo a razones de ingreso más o ingreso me-
nos. Además, como se indicó, cualquier cálculo
del mínimo necesario para sobrevivir, trabajar o
participar en la sociedad también exige alguna
especificación de la energía y la variedad de nu-
trientes necesarios para la actividad humana que
cada uno de estos diferentes niveles implica. Por
estas razones, en cualquier sociedad determinar
los costos que entraña la satisfacción de las nece-
sidades básicas de alimentos resulta una tarea su-
mamente problemática, no exenta de decisiones
arbitrarias y de imprecisiones de medición que
pueden afectar significativamente los resultados
estadísticos finales.

La línea de pobreza a aplicar según el concepto
biológico también presenta otra limitación deriva-
da de la necesidad estadística de actualizar el cos-
to de la línea de pobreza conforme a las variacio-
nes de los precios. La proporción del ingreso que
las familias gastan en alimentos varía:  conforme
el ingreso es mayor, las familias destinan un por-
centaje menor de su ingreso al gasto en alimen-
tos.12 Por otra parte, los precios de los distintos
bienes aumentan en forma diferente, según los
bienes de que se trate. Históricamente ha habido
ocasiones –en los distintos países– en que los pre-
cios de los alimentos crecieron en proporción su-
perior al aumento de los precios de los bienes dis-
tintos de los alimentos. Si la línea de pobreza ha
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de actualizarse, para que su costo incorpore las va-
riaciones en los precios, sería un error aplicar un
solo índice de precios a todos los grupos, tanto de
ingresos menores (pobres) como de ingresos ma-
yores, si los efectos inflacionarios los afectan de
manera diferente. O sea, en palabras de Lustig
(1996, p. 1234):

Para actualizar el costo de las líneas de pobre-
za corrientemente se usa el índice de precios
al consumidor (se refiere al caso de México).
No obstante esto puede causar sesgos, cuan-
do, por ejemplo, el incremento de precios de
los alimentos es muy diferente del resto de los
bienes. De Alba y de la Torre encontraron que
cuando se usaron los precios de compra ob-
servados… para la actualización de la línea de
pobreza extrema (costo de la canasta de ali-
mentos) de 1984 a 1989 (en lugar del IPC), se
evitó una sobreestimación de 30% de la línea
de pobreza.

Este problema ha sido objeto de debate y de polé-
mica entre académicos e investigadores en dife-
rentes momentos y países, como se ilustra con al-
gunas citas al pie.13

Aunque posiblemente la mayoría de los comenta-
rios críticos en el caso de la pobreza bajo el con-
cepto biológico se han concentrado en la línea de
pobreza, lo cierto es que las mediciones del ingre-
so también presentan serias limitaciones, aunque
principalmente como problemas de medición es-
tadística y no por razones conceptuales. Son mu-
chos los estudios que tratan este tema en relación
a países desarrollados y en desarrollo. Algunas de

estas deficiencias en las mediciones, se relacionan
con los siguientes aspectos:14

• Exclusión de fuentes de ingreso, algunas par-
ticularmente importantes para las familias de
menores ingresos. En muchos casos práctica-
mente solo se incluye el ingreso primario.

• Inexactitud, frecuentemente, en el cálculo de
los ingresos reportados, por ignorancia de la
persona informante o porque no se desea su-
ministrar la información.

• Inexactitud en las respuestas por deficiencias
de distinto tipo en el proceso diseñado para
recopilar la información.

• Omisión de ingresos provenientes de transfe-
rencias privadas y del sector público, en dine-
ro y en especie, por olvido u otras razones.

La aplicación empírica del concepto de necesida-
des básicas no satisfechas también enfrenta im-
portantes dificultades al establecer criterios acep-
tables para elegir cuáles son las necesidades que
se deben incluir y los niveles mínimos de satisfac-
ción en cada caso. Las necesidades de una pobla-
ción no se pueden determinar en forma adecuada
con sólo referirse a las necesidades físicas de los
individuos y a los más obvios satisfactores físicos
o servicios que una comunidad requiere. La des-
cripción de necesidad depende de supuestos que
deben formularse acerca del desarrollo y el fun-
cionamiento de las sociedades y, en particular, de
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13. U.S. Bureau of Census. Consumer Income 1971, Cu-
rrent Population Reports, U.S. Government Printing
Office, Washington D.C., 1972; U.S. Census Bureau, Po-
verty in the United States 1998. U.S. Government Prin-
ting Office, Washington D.C., 1999, Apéndice A 1; A. B.
Atkinson, La economía de la desigualdad, Barcelona,
editorial Crítica, 1981; Samuel Morley, La distribución
del ingreso en América Latina y el Caribe, Chile, Fondo
de Cultura Económica-Cepal, 2000.

14. Véase, para mayores detalles:  Víctor Hugo Céspedes y
Ronulfo Jiménez, La pobreza en Costa Rica. Concepto,
evolución, medición. San José, Academia de Centro
América, 1995; Grupo de Canberra. Informe final y re-
comendaciones. Santiago de Chile, 2002; Fernando
Cortés, El cálculo de la pobreza en México. Comercio
Exterior, vol. 51, No. 10, octubre 2001; CEPAL, El cono-
cimiento de la pobreza en América Latina. Comercio
Exterior, vol. 42, No. 4, abril 1992; Jeffrey C. Moore y
Linda L. Stinson, Income Mearurement Error in Sur-
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4, 2000, pp. 331-361.



cómo los ingresos e intereses individuales se con-
cilian con las decisiones, en gran parte de carácter
público, que afectan la existencia o no de servicios
públicos en la comunidad de cada familia.

Adicionalmente, existe una importante limitación
que va más allá de un problema de medición:
cuando un hogar presenta carencia en alguna de
las dimensiones, éste se considera con necesidad
básica insatisfecha. Por lo tanto, en estricto rigor
este método permite medir el número de hogares
que no ha satisfecho alguna necesidad básica, pe-
ro no necesariamente mide la pobreza, porque no
existe una forma objetiva de relacionar el número
de necesidades básicas insatisfechas con la condi-
ción de pobreza, lo que implica que la clasifica-
ción final en pobres y no pobres resulta arbitraria
(Feres, 2001).
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J. HUMBERTO LÓPEZ**

2

RESUMEN

Durante los últimos años el crecimiento que favo-
rece a los pobres (pro-pobre) se ha convertido en
un popular tema entre los profesionales del desa-
rrollo. Esto a pesar del hecho de que en muchos
casos ni siquiera sabemos lo que otra gente en-
tiende por crecimiento pro-pobres. ¿Será el creci-
miento que procura la redistribución del ingreso o
más bien el crecimiento que lleva a la reducción de
la pobreza?  Más importante aún, ¿qué sabemos
(y qué no) sobre cómo lograrlo?  Este ensayo se
refiere a estas preguntas con base en una revisión
de la literatura existente. Para focalizar el debate,
en este documento primero se examinan las dife-
rentes definiciones utilizadas en la práctica. Lue-
go, las contribuciones a la literatura del crecimien-
to pro-pobre se dividen en tres diferentes grupos.
En el primero, se consideran los documentos que
han explorado el rol relativo desempeñado por el
crecimiento y la desigualdad en la reducción de la
pobreza. En el segundo, los trabajos que han he-

cho énfasis en la relación crecimiento-desigual-
dad, poniendo especial atención a ambas direccio-
nes de causalidad. El tercer grupo de documentos
consultados se relaciona menos con la mecánica
de lo que a Bourguignon (2004) se refiere como el
triángulo pobreza-crecimiento-desigualdad y más
con las políticas que los países deberían procurar
en una estrategia exitosa de reducción de pobreza.

INTRODUCCIÓN

Mientras que la reducción de la pobreza se ha
convertido en la principal meta de los esfuerzos
del desarrollo (según lo evidencia la adopción de
los planteamientos del documento de Estrategia
de Reducción de la Pobreza –PRSP, sus siglas en

* El documento original (en inglés) fue elaborado por el
autor para el Banco Mundial y corresponde a una ver-
sión no oficial. Este documento sirvió de base a la pre-
sentación del señor Carlos Sobrado, investigador del
Banco Mundial, en la III Jornada Anual de la Academia
de Centroamérica. La traducción la realizó el señor Al-
varo Cedeño M.

** Este ensayo ha sido preparado en contexto con el pro-
grama “Crecimiento pro-pobre”, patrocinado por el
Grupo de Pobreza PREM del Banco Mundial. Agradez-
co a L. Cord por los valiosos comentarios y a Meter Bo-
cock por la excelente asistencia editorial. Las opiniones
expresadas en este documento son las del autor y no
deberían ser atribuidas al Banco Mundial, sus Directo-
res Ejecutivos o los países que ellos representan. Direc-
ción para recibir correspondencia:  MSN MC4-415, El
Banco Mundial, 1818 H Street, Washington, DC,20433.
Correo electrónico: hlopez@worldbank.org.Tel. 1+202-
473-4909.



inglés– y de las Metas de Desarrollo del Milenio
–MDG, sus siglas en inglés– por parte de la mayo-
ría de agencias internacionales), ha habido un
continuo y, aparentemente en ocasiones acalora-
do debate acerca de los elementos que deberían
encontrarse en el centro de cualquier estrategia
sensible de reducción de la pobreza. ¿Debería tal
estrategia tener un sesgo hacia el crecimiento o
más bien concentrarse en apoderar a los pobres
para que se beneficien del crecimiento?  ¿Afecta el
crecimiento a la desigualdad como regla general?
¿Cómo afecta la desigualdad existente al impacto
del crecimiento en la pobreza, y cómo afecta la de-
sigualdad a la pobreza?  Más importante aún,
¿cuáles políticas deberían estar en el centro de la
estrategia de reducción de la pobreza?  Como in-
dicador del creciente interés generado por este
debate, una ligera búsqueda en Yahoo del vínculo
“crecimiento pro-pobre” genera alrededor de
18.700 resultados, aumentando los cerca de
12.000 a finales de 2003 y los cerca de 8.000 en
marzo de 2003.

Diversos factores podrían haber contribuido con
este interés. Primero, tener a la pobreza (en lugar
del crecimiento) como meta principal del desarro-
llo ha complicado las cosas. Solía ser el caso de
que los creadores de políticas y los economistas
generalmente ya estaban luchando para lograr
crecimiento. Ahora, los profesionales necesitan
agregar una nueva preocupación, concretamente,
quién se beneficia del crecimiento como una ma-
nera de inferir su impacto total en la pobreza. Es-
to a su vez requiere contar con la capacidad para
discriminar entre los diferentes patrones poten-
ciales de crecimiento asociados con las diferentes
estrategias de reducción de la pobreza.

Una segunda razón posible es el renovado interés
tanto en las implicaciones en distribución de las
reformas políticas como en los determinantes de
desigualdad. Pese a que la desigualdad y la pobre-
za son fenómenos muy diferentes entre sí, tienen
una relación cercana. De hecho, dado un nivel de

ingreso medio, mayor desigualdad típicamente
implicará niveles más altos de pobreza. También,
dada una tasa de crecimiento del ingreso, mayor
desigualdad típicamente implicará una tasa más
baja de reducción de la pobreza.

Una tercera razón posible podría ser la aparente
desconexión entre cómo los economistas en insti-
tuciones multilaterales, al menos en el Banco
Mundial, conciben las políticas que aconsejan y
cómo los líderes de opinión alrededor del mundo
conciben aquellas mismas políticas. De acuerdo
con la Encuesta Global (2002), los líderes de opi-
nión están muy divididos entre aquellos que pien-
san que las reformas recomendadas por el Banco
Mundial causan daño a los pobres y aquellos que
piensan que estas reformas tienen un impacto po-
sitivo en la pobreza.1 También, según esa misma
encuesta, minorías de considerable tamaño de lí-
deres de opinión alrededor del mundo creen que
las acciones del Banco han aumentado la brecha
entre la gente rica y pobre en sus países.2

En todo caso, uno esperaría que ante tan popular
tema los profesionales del desarrollo utilizaran una
definición común en el debate del crecimiento
pro-pobre. Lamentablemente, es posible encon-
trar referencias al crecimiento pro-pobre hechas
por organizaciones tan diversas como la GTZ (Go-
bierno Federal de Alemania para la Cooperación al
Desarrollo) y el Vaticano, cada una de ellas defi-
niendo el concepto en forma diferente, pero cada
una de ellas promocionándolo como un objetivo
importante (o principal) de las políticas públicas en
países de bajo ingreso. En este sentido, ¿puede un
concepto que “significa tantas cosas diferentes”
brindar una guía útil para la política pública?  Y, de
ser así, ¿cómo debería definirse y utilizarse?
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1 . La Encuesta Global:  Encuesta multinacional de líderes
de opinión 2002, Cuadro 21.

2. La Encuesta Global:  Encuesta multinacional de líderes
de opinión 2002, Cuadro 19.



Este documento se refiere a asuntos que son cen-
trales para el debate de políticas de hoy, con base
en una consulta de la literatura existente, especial-
mente la que ha aparecido en los últimos cuatro
años. Para hacer énfasis en el debate empezamos
con una revisión de las principales definiciones
que se utilizan actualmente por diferentes auto-
res. Luego, para facilitar la comparación, dividi-
mos las contribuciones existentes en tres grupos.
Primero, consideramos documentos que han ex-
plorado la contribución relativa de crecimiento de
ingreso y cambios en la distribución a cambios en
la pobreza. El asunto es relevante porque aún
cuando la pobreza responde a ambos factores, ob-
tener conocimientos acerca de su importancia re-
lativa podría ser útil tratando de alcanzar el balan-
ce correcto entre intervenciones a favor de los
pobres y a favor del crecimiento. Un segundo
grupo de documentos se refieren a la relación cre-
cimiento-desigualdad, algunos con énfasis en el
impacto potencial que el proceso de crecimiento
tiene en la desigualdad y otros destacando el efec-
to potencial de la desigualdad en el crecimiento.
Estos documentos se refieren extensamente a si
los países tendrán que encarar ineludiblemente
escoger entre reducir la desigualdad y mejorar el
desempeño del crecimiento, o si existe un círculo
virtuoso en el cual el crecimiento conduce a una
menor desigualdad, con esta menor desigualdad a
su vez conduciendo a un crecimiento más rápido.
El tercer grupo de documentos considerado está
menos relacionado con la mecánica denominada
por Bourguignon (2004) como el triángulo pobre-
za-crecimiento-desigualdad y más a las políticas
que los países deberían procurar en una estrategia
exitosa de reducción de pobreza. Dado que los re-
sultados de la pobreza dependerán de cómo una
política particular afectará el crecimiento y la desi-
gualdad, valorar cuán adecuada sea una particular
política para una estrategia de reducción de la po-
breza requerirá de conocimiento acerca de los vín-
culos entre políticas y crecimiento, por un lado, y
entre aquellas mismas políticas y la desigualdad

por el otro. La Figura 2.1 presenta estas potencia-
les interrelaciones en un marco unificado.

El resto del documento está organizado de la si-
guiente manera:  en la sección 1 se investiga el de-
bate sobre definiciones en cuanto al concepto de
crecimiento pro-pobre. En la sección 2 se exami-
na la contribución relativa del crecimiento y de los
cambios en la desigualdad en la reducción de la
pobreza. En la sección 3 se hace énfasis en la po-
tencial inter-relación entre la desigualdad y el cre-
cimiento, prestándole atención a ambas direccio-
nes de causalidad posibles. En la sección 4 se
considera el tema del crecimiento pro-pobre en el
contexto de las políticas que podrían ser imple-
mentadas para alcanzarlo. Finalmente, la sección
5 cierra con algunas conclusiones.

1. CRECIMIENTO PRO-POBRE.  
EL DEBATE SOBRE DEFINICIONES

El crecimiento pro-pobre ha sido ampliamente
definido por una variedad de organizaciones in-
ternacionales como el crecimiento que conduce a
reducciones significativas en la pobreza, según
OECD (2001) y ONU (2000). Pero, ¿qué es una
significativa reducción en la pobreza?  ¿Cuánto
beneficio deben obtener los pobres para que el
crecimiento se considere a favor de ellos?  En el
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Figura 2.1

POLÍTICAS, CRECIMIENTO, 
CAMBIO EN LA DISTRIBUCIÓN 
Y REDUCCIÓN DE LA POBREZA



intento de dar contenido analítico y operacional al
concepto han surgido dos grandes definiciones de
crecimiento pro-pobre.

La primera definición básicamente requeriría que
la parte del ingreso de la población pobre crezca
conforme a un patrón de crecimiento considerado
como a favor de los pobres. La versión más sim-
ple de esta definición se basa en un concepto re-
lativo de desigualdad de White y Anderson (2000),
el cual simplemente enunciaría que la tasa de cre-
cimiento del ingreso de los pobres ha de ser ma-
yor que la tasa de crecimiento promedio. Por en-
de, la desigualdad (relativa) caería con el
crecimiento cada vez que el crecimiento sea a fa-
vor de los pobres. Un criterio más radical, tam-
bién propuesto por White y Anderson (2000), re-
queriría que la parte de los pobres en el
incremento del ingreso fuera al menos tan grande
como su proporción en la población. Esta versión
es más difícil de alcanzar en la práctica, y requeri-
ría que la desigualdad (absoluta) decrezca.3 Una
tercera versión de esta definición es la propuesta
por Kakwani y Pernia (2000), la cual está basada
en la comparación de los cambios en la pobreza
debido al mero crecimiento (o sea, manteniendo
la desigualdad constante) y los cambios en la po-
breza que tomarían en cuenta los actuales cam-
bios en la desigualdad. Los autores se refieren a la
razón de estos dos elementos como el índice de
crecimiento pro-pobre, y un resultado sería consi-
derado favorable a los pobres cuando el índice sea
mayor que 1 (o sea, cuando cae la desigualdad).

Pese a que resulta intuitivamente atractiva, dicha
definición de crecimiento pro-pobre presenta al-
gunas limitaciones, particularmente cuando se
aplica en un contexto operacional. Primero, el

crecimiento pro-pobre según dicha definición
tendería a igualarse con la desigualdad que redu-
ce el crecimiento. Sin embargo, al enfocarse tan
fuertemente en la desigualdad, un paquete de po-
líticas que tendiera a obtener un resultado que
fuera consistente con esta definición podría llevar
a resultados sub-óptimos tanto para los hogares
pobres como para los no pobres. Por ejemplo, una
sociedad que intente alcanzar crecimiento pro-
pobre según esta definición, podría favorecer un
resultado caracterizado por el crecimiento del in-
greso promedio de 2 por ciento en relación con un
crecimiento de 3 por ciento del ingreso de los ho-
gares pobres, en vez de un resultado donde el cre-
cimiento promedio fue de 6 por ciento, pero los
ingresos de los hogares pobres creció 4 por ciento.
Mientras que en el primer caso el patrón de distri-
bución de crecimiento favorece a los hogares po-
bres, en el segundo estarían mejor tanto los hoga-
res pobres como los no pobres. Segundo, esta
definición podría favorecer intervenciones del sec-
tor público que reducen la desigualdad sin impor-
tar su impacto en el crecimiento. Mientras que en
principio las reducciones de desigualdad podrían
ser bienvenidas e incluso podrían convertirse en
un objetivo de política, está claro que la no obser-
vancia del impacto de tales acciones en el creci-
miento podría ser de un uso operacional limitado.

La segunda definición de crecimiento pro-pobre
es mucho menos estricta y hace énfasis solamen-
te en el vínculo entre la pobreza y el crecimiento:
el crecimiento es a favor de los pobres si reduce
la pobreza (Ravallion y Chen, 2003). Nótese que
esta definición consideraría un caso de creci-
miento como favorable si la pobreza baja sin im-
portar los desarrollos en el frente de la desigual-
dad. Por ende, el crecimiento sería a favor de los
pobres excepto cuando el ingreso de estos esté
estancado o decrezca conduciendo a un incre-
mento en la pobreza (en términos de Kakwani y
Pernia, 2000, el índice de crecimiento sería a fa-
vor de los pobres cuando el índice es mayor que
0). Ravallion y Chen (2003) también proponen
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3. Dadas dos variables al azar “x”y “y”, decimos que la de-
sigualdad relativa decrece si x/y→1, mientras que deci-
mos que la desigualdad absoluta decrece si x-y→0.
Claramente la desigualdad absoluta implica desigual-
dad relativa, pero no viceversa.



una medida de crecimiento pro-pobre (vinculado
en este caso al índice de Watt) que satisface va-
rios axiomas deseables.

Claramente, podría argumentarse que esta defini-
ción también tiene algunos problemas propios.
Por ejemplo, un resultado caracterizado por un
crecimiento promedio de 6 por ciento con el in-
greso de los pobres creciendo sólo 0,1 por ciento
sería considerado a favor de los pobres. Esto cla-
ramente podría ser poco aceptable si uno toma en
consideración las potenciales implicaciones de
política económica de tal resultado, especialmen-
te en contextos de alta desigualdad. En la prácti-
ca, sin embargo, esto no es un asunto de impor-
tancia dado que, en general, los países que
experimentan altas tasas de crecimiento sostenido
a lo largo de un lapso, típicamente han reducido la
pobreza dramáticamente.

En resumen, existen dos amplias definiciones de
crecimiento pro-pobre y la principal distinción
entre ambas es que en una el tipo de crecimiento
se enfoca en los resultados de desigualdad (White
y Anderson (2000), Kakwani y Pernia (2000)) y en
la otra más bien en los resultados de la pobreza
(Ravallion y Chen (2003)). Las siguientes dos sec-
ciones discuten las diferentes vinculaciones que se
dan al respecto.

2. EL VÍNCULO POBREZA-
CRECIMIENTO-DESIGUALDAD

Hay una relación que vincula los cambios en el ni-
vel de pobreza en cualquier país con cambios en el
nivel de ingreso promedio (o sea, crecimiento) y
con cambios en la desigualdad de ingreso (o sea,
redistribución del ingreso). Esto sugeriría que una
sensible estrategia de reducción de la pobreza ten-
dría por objetivo tanto los asuntos de crecimiento
como los patrones de dicho crecimiento (o sea,
quién se beneficia del crecimiento). Pero, ¿cuál es
la importancia relativa de estos elementos?

En un trabajo reciente, Kraay (2004) ha explorado
estos temas y ha identificado tres fuentes poten-
ciales de crecimiento pro-pobre (entendido este
como crecimiento que conduce a una caída en una
medida de pobreza). Estas son:  (i) una tasa de
crecimiento alta; (ii) una alta sensibilidad de la po-
breza al crecimiento; y (iii) un patrón de creci-
miento que tienda a la reducción de la pobreza.
Sus resultados sugieren que alrededor de 70 por
ciento de la variación en la pobreza en el corto
plazo pueden explicarse por el crecimiento en el
ingreso promedio; y en el mediano y largo plazo,
explicaría un sorprendente 97 por ciento de los
cambios en el porcentaje de pobres. Virtualmen-
te, todo el remanente de la varianza se debería a
cambios en los ingresos relativos y casi nada de la
varianza se debería a la sensibilidad de la pobreza
al crecimiento, en este análisis de corte transversal
entre países. Kraay (2004) también encuentra que
la relevancia del crecimiento para la reducción de
pobreza declina conforme uno cambia del porcen-
taje de personas pobres (incidencia de la pobreza)
a la brecha de pobreza al cuadrado (severidad de
la pobreza). Él explica este descubrimiento ha-
ciendo notar que en la parte baja de la distribución
de ingresos, las medidas de pobreza sensibles dan
más peso a los cambios en la distribución del in-
greso que al crecimiento.

Hay, sin embargo, una forma diferente de ver este
asunto, haciendo énfasis más que en la parte de la
varianza explicada, en el cambio esperado de po-
breza asociado con un uno por ciento de la tasa de
crecimiento (o sea, la elasticidad del crecimiento
de la pobreza),4 y cómo este impacto se ve afecta-
do por la desigualdad. Al respecto, Ravallion
(1997) presenta un modelo empírico de la relación
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4. Estrictamente hablando, deberíamos referirnos a la
elasticidad del ingreso de la pobreza. Sin embargo, se-
guimos la práctica estándar en la literatura y usamos el
término elasticidad del crecimiento de la pobreza para
referirnos a cómo cambia la pobreza cuando el ingreso
aumenta en un uno por ciento.



entre la pobreza y el crecimiento donde la tasa de
la reducción de la pobreza asociada con una tasa
de crecimiento dada depende de una corrección
distribucional (uno menos el índice de Gini ini-
cial). En Ravallion (2004) el modelo es mejorado
(en términos empíricos) usando un ajuste por po-
sibles relaciones no lineales entre la elasticidad del
crecimiento de la pobreza y la desigualdad inicial.5

Sus estimaciones sugerirían que dependiendo del
nivel inicial de desigualdad, un incremento de uno
por ciento en los niveles de ingreso podrían resul-
tar en una reducción de la pobreza de tanto como
4,3 por ciento (en países de desigualdad muy ba-
ja) o de tan poco como 0,6 por ciento (en países de
alta desigualdad). Contra este antecedente, Rava-
llion (2004) concluye que “el crecimiento será un
instrumento poco propicio contra la pobreza a menos
de que el crecimiento venga acompañado de una caída
en la desigualdad.”

Bourguignon (2003) también analiza el impacto
del crecimiento sobre la reducción de la pobreza.
Sin embargo, él adopta un abordaje diferente.
Concretamente, explora especificaciones alterna-
tivas para la relación entre pobreza, desigualdad y
crecimiento y concluye que, al menos para la po-
breza medida como porcentaje de pobres,6 asu-
miendo que el ingreso sigue una distribución log-
normal, puede ser satisfactoria. Esto a su vez es
útil porque permite computar el crecimiento y los
cambios en las elasticidades desigualdad de la po-
breza como una función de los niveles de ingreso
per cápita (relativos a la línea de pobreza) y la de-
sigualdad (medido según el Gini).

Un punto similar es discutido por López y Serven
(2004), quienes usando datos de desigualdad en

ingresos o gastos para un grupo grande de países,
ponen a prueba la hipótesis nula de la distribución
log-normal para la distribución del ingreso o del
gasto. Sus resultados sugieren un rechazo de la
hipótesis nula para el gasto per cápita, pero no pa-
ra el ingreso per cápita. Con esta forma funcional
se sigue, consistentemente con Ravallion (1997-
2004), que la desigualdad es un freno para la re-
ducción de la pobreza. Sin embargo, asimismo se
sigue que la pobreza (medida por un bajo ingreso
per cápita) también es una barrera para la reduc-
ción de la pobreza. En particular, Bourguignon
(2003) y López y Serven (2004) ilustran como un
crecimiento a una tasa de uno por ciento tiene un
impacto sobre la pobreza que declina conforme el
nivel de ingreso en relación con la línea de pobre-
za es menor.7

El Cuadro 2.1 (tomado de López y Serven (2004))
presenta la parte de varianza en los cambios en la
pobreza que serían producto del crecimiento co-
mo función de diferentes niveles de desigualdad y
desarrollo.8 Así, un valor alto de (LP/PIBpc) –cer-
ca de uno– implicaría que los cambios en la po-
breza son movidos principalmente por el creci-
miento (i.e. una estrategia pro-crecimiento
probablemente sea una buena estrategia de re-
ducción de la pobreza), mientras que un valor ba-
jo (cerca de cero) implicaría que los cambios en la
pobreza son movidos principalmente por cambios
en la desigualdad (i.e. una estrategia pro-creci-
miento que no toma en consideración incremen-

24 POBREZA EN COSTA RICA

5. En la práctica Ravallion (2004) considera un término
distribucional de la forma (1-Gini)q con q>1.

6. Hay que admitir que Bourguignon (2004) también con-
cluye que si uno se enfoca en la medida brecha de po-
breza la aproximación funcional que él explora puede
ser insatisfactoria.

7. Nota de los editores:  la relación (línea de pobreza/PIB
per cápita) será cada vez menor conforme el PIB per cá-
pita sea mayor (si se considera una línea de pobreza ab-
soluta); o sea, conforme un país tenga menos ingreso,
mayor el valor de la relación.

8. Con base en datos de corte transversal de países, el
crecimiento y los cambios en el log Gini podrían estar
relacionados y tener una varianza similar. Por lo tan-
to la parte de varianza de los cambios en la pobreza
como resultado del crecimiento o de la desigualdad
solamente dependerían de las elasticidades creci-
miento y desigualdad.



tos potenciales en la desigualdad en el ingreso
pueden llevar a resultados decepcionantes en el
lado de la pobreza).

Cuadro 2.1

CAMBIOS EN LA POBREZA DEBIDOS 
A CRECIMIENTO DEL INGRESO Y DESIGUALDAD1/

(gini)

LP/ PIBpc2/ 0,3 0,4 0,5 0,6

0,16 0,19 0,16 0,12 0,08
0,33 0,37 0,31 0,23 0,17
0,50 0,56 0,47 0,34 0,25
0,66 0,75 0,64 0,50 0,28
0,60 0,92 0,84 0,69 0,50
1,10 0,99 0,98 0,86 0,64

1/ Proporción de los cambios en la pobreza debidos a crecimiento
del ingreso, según desigualdad medida mediante el coeficiente
de Gini.

2/ Línea de pobreza como proporción del PIB per cápita.

FUENTE: López y Serven (2004).

Los resultados del Cuadro 2.1 sugieren algunos
puntos interesantes. Primero, para un nivel de
desigualdad dado, entre más pobre sea un país
más importante se torna el crecimiento para expli-
car los cambios en la pobreza. En otras palabras
en países pobres un sesgo pro-crecimiento será
clave para reducir la pobreza y los que proponen
políticas pueden estar dispuestos a cambiar lige-
ros deterioros en la desigualdad por un crecimien-
to más rápido. En contraste, en países más ricos
(por ejemplo, con una línea de pobreza equivalen-
te a 33 por ciento del ingreso per cápita) el creci-
miento explica una parte mucho más pequeña de
los cambios en la pobreza:  dependiendo de los
niveles de desigualdad, el crecimiento explicará
entre 17 y 37 por ciento del cambio en la pobreza.

Al final estos hallazgos justificarían las políticas de
reducción de la pobreza con un sesgo pro-creci-
miento en países con ingresos bajos y desigualdad
baja y propuestas de políticas que equilibren ade-
cuadamente los objetivos de crecimiento y desi-
gualdad en países más ricos y más desiguales.

3. EL VÍNCULO 
CRECIMIENTO-DESIGUALDAD

A diferencia de los trabajos que se enfocan en la
relación crecimiento-desigualdad-pobreza, los
cuales han sido escritos en su mayoría en los últi-
mos años, el análisis del vínculo crecimiento-desi-
gualdad tiene una larga tradición en la literatura
económica. Estos trabajos se han enfocado en
gran parte en si los países tendrán que encarar de-
cisiones que privilegien la reducción en la desi-
gualdad y la mejora en el desempeño del creci-
miento, o en cambio si existe un círculo virtuoso
en el cual el crecimiento lleva a una menor desi-
gualdad, y la menor desigualdad a su vez lleva a
un crecimiento más rápido.

La teoría

La literatura teórica sobre el tema ofrece diferen-
tes explicaciones para el posible vínculo entre cre-
cimiento y desigualdad; en algunas publicaciones
se subraya un tipo de causalidad crecimiento-a-
desigualdad mientras otras ponen más énfasis en
una dirección de causalidad desigualdad-a-creci-
miento. En cuanto a la posibilidad de causalidad
crecimiento-a-desigualdad, el punto de partida
deberá ser la hipótesis de Kuznets. Esta hipótesis
sugiere que la distribución del ingreso se deterio-
raría a través de los estados iniciales del desarrollo
conforme una economía se transforma de rural a
urbana y de agrícola a industrial. Subsecuente-
mente, la desigualdad disminuiría conforme la
fuerza de trabajo en el sector industrial se expan-
de y la del sector agrícola cae.

Más recientemente, sin embargo, en un número
de modelos económicos se ha discutido que el
progreso tecnológico (probablemente la mayor
fuente de crecimiento económico) puede llevar a
una mayor desigualdad cuando no es neutral, o en
otras palabras cuando afecta la productividad de
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diferentes labores en forma distinta. Por ejemplo,
si la introducción de nuevas tecnologías incre-
menta la demanda de trabajo cualificado (relativo
a trabajo no cualificado), uno podría argumentar
que la desigualdad probablemente aumentaría.
Hay admitir además, que se debe considerar que
si el mayor crecimiento asociado con el progreso
tecnológico lleva a una expansión en el grupo de
trabajo cualificado (y por lo tanto a una reducción
del premio sobre las habilidades), el impacto del
progreso tecnológico sobre la educación será pro-
bablemente ambiguo.

En cuanto al impacto de la desigualdad sobre el
crecimiento, la teoría se divide entre aquellos que
sugieren que la desigualdad es perjudicial para el
crecimiento, y los que predicen que la desigualdad
conduce a un mayor crecimiento. Existen tres ar-
gumentos principales sobre el impacto perjudicial
de la desigualdad sobre el crecimiento.

El primero es un argumento de política económi-
ca (Alesina y Rodrick, 1994), basado en tres pre-
misas:  (i) el gasto redistributivo del gobierno y los
impuestos se relacionan negativamente con el
crecimiento por su efecto negativo sobre la acu-
mulación de capital; (ii) los impuestos son propor-
cionales al ingreso pero los beneficios de los gas-
tos públicos se distribuyen igualmente entre todos
los individuos, lo que a su vez implica que los ni-
veles de impuestos y gastos preferentes de un in-
dividuo se relacionen inversamente con su ingre-
so; y (iii) la tasa impositiva seleccionada por el
gobierno es aquella preferida por el votante me-
dio. Tomados en conjunto, estas premisas impli-
carían que el crecimiento aumenta conforme cae
la desigualdad.

El segundo es un argumento de inestabilidad so-
ciopolítica, (Asesina y Perotti, 1996) el cual puede
ser resumido como sigue:  (i) las sociedades alta-
mente desiguales crean condiciones para que los
individuos se ocupen en actividades fuera de los
mercados regulares, como la economía subterrá-

nea; y (ii) la inestabilidad sociopolítica desanima
la acumulación por los trastornos actuales y la in-
certidumbre futura. Este enfoque también impli-
caría que el crecimiento aumenta conforme cae la
desigualdad.

Un tercer argumento para la proposición de que
los incrementos en la desigualdad llevan a un cre-
cimiento menor es el de la presencia de restriccio-
nes al crédito. Galor y Zeira (1993) anotan que si
(i) el proceso de desarrollo se caracteriza por com-
plementariedad entre el capital físico y el humano
de forma que el crecimiento aumenta conforme
aumenta la inversión en capital humano; y (ii) las
limitaciones crediticias limitan a los individuos
más pobres sus posibilidades de invertir en educa-
ción, por lo que la desigualdad tendría un efecto
adverso en cuanto limite el número de individuos
que pueden invertir en capital humano. Similar-
mente Aghion et al. (1999), muestran que si (i)
hay tasas de retorno decrecientes a las inversiones
de los individuos en capital humano; y (ii) las im-
perfecciones crediticias significan que esas inver-
siones en capital humano son una función cre-
ciente de las dotaciones iniciales, entonces la
desigualdad sería perjudicial al crecimiento por-
que la inversión se concentraría en menos perso-
nas (las más ricas y con un retorno marginal me-
nor de la inversión).

Vale la pena anotar que incluso si los tres argu-
mentos anteriores predicen que la desigualdad
obstaculiza el crecimiento, sus predicciones sobre
el impacto de la redistribución sobre el crecimien-
to son diferentes. Por ejemplo, el argumento de
economía política se basa en la premisa de que el
cambio progresivo en la distribución tiene un im-
pacto negativo sobre el crecimiento. Según este
argumento, la redistribución afectaría negativa-
mente el crecimiento por medio de dos canales di-
ferentes. Primero, proveería un desincentivo al
esfuerzo laboral entre los perceptores de ingreso.
Segundo, no estimularía la inversión en aquellos
que transfieren el grueso de los recursos. Por otra
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parte, el argumento de las limitaciones sociopolí-
ticas y crediticias predeciría que la redistribución
–por medio de una creciente estabilidad política y
la inversión asociada en el primer caso y por me-
dio de la creación de oportunidades de inversión
con un alto retorno marginal en el segundo caso–
tendrían un impacto positivo sobre el crecimiento.

Se debe admitir que también hay modelos que
predicen que la desigualdad será probablemente
favorable al crecimiento. Primero, uno puede
considerar la hipótesis de Kaldor según la cual la
propensión marginal al ahorro de la gente rica es
mayor que la de la gente pobre. Entonces, si la ta-
sa de inversión se relaciona positivamente a la ta-
sa de ahorro, y el crecimiento se relaciona positi-
vamente a la inversión, se puede esperar que las
economías más desiguales crezcan más rápida-
mente. Bourguignon (1981) construye un modelo
más elaborado y muestra que con una función
convexa de ahorro, el rendimiento agregado de-
pende de la distribución inicial y es mayor confor-
me la sociedad es más desigual.

Una segunda razón por la cual la desigualdad
puede llevar a un mayor crecimiento se relaciona
a la indivisibilidad de la inversión. Si los nuevos
proyectos de inversión requieren grandes sumas
iniciales, en la ausencia de mercados de capital
que permitan a los pequeños inversionistas la ob-
tención de recursos, la concentración de la rique-
za soportaría la nueva inversión y por lo tanto lle-
varía a un crecimiento más rápido. Una tercera
razón en apoyo de este argumento puede basarse
en los intercambios potenciales entre eficiencia e
igualdad. Por ejemplo, las estructuras de salarios
comprimidos que no premian el mérito llevarían a
sociedades más iguales, pero también es probable
que reducirían los incentivos al trabajador para
que realicen un esfuerzo adicional o que se pro-
pongan como meta resultados sobresalientes,
(Mirrlees, 1971).

Los resultados empíricos de la literatura

La discusión previa sugiere una clara división de
opinión en la literatura teórica, pero ¿qué sugiere
la literatura empírica?  Sobre la relación del creci-
miento con la desigualdad, los resultados encon-
trados en la literatura empírica son bastante uná-
nimes. Los resultados en Deininger y Squire
(1996), Chen y Ravallion (1997), Easterly (1999) y
más recientemente Dollar y Kraay (2002) todos
sugieren que el crecimiento, como tal, no tiene un
impacto sobre la desigualdad.

Desafortunadamente, sobre el vínculo de desi-
gualdad a crecimiento la literatura empírica es
menos unánime y muestra la misma división que
sugieren los modelos teóricos. Alesina y Rodrik
(1994) y Perotti (1996) usan información de corte
transversal para una regresión de la tasa promedio
de crecimiento anual del PIB per cápita para 1960-
85 y la desigualdad inicial (medida por el coefi-
ciente Gini en Alesina y Rodrik (1994), o por la
parte del ingreso del tercer y cuarto quintil, en Pe-
rotti (1996)) y un número de variables de control
estándar. En ambos trabajos, los resultados sugie-
ren que la desigualdad en el ingreso se asocia ne-
gativamente con el crecimiento subsiguiente. En
Alesina y Perotti (1996), los autores ponen a prue-
ba si las desigualdades en el ingreso aumentan la
inestabilidad política, y si ésta última reduce la in-
versión, identificando un canal potencial para una
relación inversa entre la desigualdad en el ingreso
y el crecimiento.

En cambio, Li y Zou (1998) y Forbes (2000) revisan
estos resultados usando estimadores de efectos fi-
jos argumentando que las características específi-
cas omitidas de los países crean un sesgo en los
estimadores OLS (diferencias mínimas de cuadra-
dos, por sus siglas en inglés), y que si uno fuera a
estudiar cómo un cambio en la desigualdad den-
tro de un país dado se relaciona al crecimiento
dentro del país, un marco panel es más apropiado.
Los resultados de Li y Zou se basan en el estima-
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dor de las primeras diferencias de métodos gene-
ralizados de momentos propuesto por Arellano y
Bond (1991). En ambos trabajos, la conclusión es
que la desigualdad en el ingreso (medida por el
coeficiente de Gini) se asocia positivamente con el
crecimiento económico.

La variedad de resultados se aumenta con el estu-
dio de Barro (2000), quien usa un estimador de
cuadrados mínimos en tres etapas (3SLS) para
tratar los efectos país específicos como errores al
azar, argumentando que la diferenciación en co-
rrer los efectos fijos puede exagerar los sesgos. En
contraste con los trabajos revisados anteriormen-
te, él no encuentra relación alguna entre desigual-
dad y crecimiento. Barro también encuentra que
la tasa de inversión no depende significativamen-
te de la desigualdad. De manera similar, López
(2004) usando el estimador propuesto por Arella-
no y Bond (1991) en un modelo de crecimiento
que incluye un amplio número de políticas, no en-
cuentra evidencia significativa de que la desigual-
dad per se afecta al crecimiento. Debe admitirse
que sus estimados llegan cerca de ser significati-
vos al nivel del 10 por ciento, sugiriendo que una
mayor desigualdad llevaría a un menor crecimien-
to. Sin embargo, aún sobre la base de la estima-
ción puntual, los resultados sugieren un impacto
potencial muy pequeño con un deterioro del 1 por
ciento en el Gini que se traduce a una declinación
del crecimiento anual del 0,007 por ciento.

Uno puede encontrar varias explicaciones para es-
ta aparente contradicción en los resultados. Por
ejemplo, Forbes (2000) explora el papel jugado por
cinco factores:  (i) diferencias en las variables usa-
das; (ii) diferencias en las muestras; (iii) diferen-
cias con la calidad de los datos; (iv) diferencias en
los períodos analizados; y (v) diferencias debidas a
variables no incluidas que afectan los estudios de
corte transversal. Ella concluye que las razones
más probables para discrepancias en los resulta-
dos son las diferencias específicas de los países
por omisión de variables y las diferencias en los

períodos bajo consideración. Banerjee y Duflo
(2003), por otro lado, explican las diferencias argu-
mentando que la tasa de crecimiento es una fun-
ción en forma de U invertida de los cambios netos
en la desigualdad.

Sobre el impacto de la redistribución sobre el cre-
cimiento vale la pena mencionar los trabajos de
Easterly y Rebelo (1993) y Perotti (1996). Usando
varias medidas de redistribución (tasas impositi-
vas marginales, tasas impositivas promedio y el
gasto social) los primeros encuentran que es pro-
bable que la redistribución tenga un impacto en el
crecimiento y Perotti pone a prueba si la desigual-
dad en el ingreso tiene un impacto sobre la tasa
impositiva marginal, y si esta afecta el crecimien-
to. Sus resultados sugieren que mientras la desi-
gualdad puede que no tenga un papel en el esta-
blecimiento de la tasa impositiva marginal, las
tasas impositivas marginales más altas tendrán un
impacto positivo sobre el crecimiento.9

Estos resultados sugerirían un escenario menos
que concluyente en relación al impacto que tiene
la desigualdad sobre el crecimiento. Donde pare-
ce haber consenso es en el impacto potencial de la
desigualdad de activos sobre el crecimiento. Por
ejemplo, mientras que Deininger y Squire (1998)
encuentran que la desigualdad inicial en el ingre-
so no parece tener un impacto sobre el crecimien-
to, ellos encuentran que una desigualdad alta en
la distribución del activo tierra (un Proxy posible
para la desigualdad de bienes) tiene un efecto ne-
gativo significante sobre el crecimiento. De ma-
nera similar, Birdsall y Londoño (1997) también
encuentran una relación fuerte entre el crecimien-
to y la distribución inicial de los activos. Asimis-
mo, notan que una vez que se ha cuantificado un
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grupo de variables que miden la desigualdad de
bienes (como la distribución inicial de tierras y la
distribución inicial de capital humano), la desi-
gualdad en el ingreso ya no parece jugar un papel
en la explicación de los resultados en el crecimien-
to (en una u otra dirección).

En general, la discusión previa sugiere que existe
algún consenso (por lo menos en la literatura em-
pírica de comparación entre países) sobre la falta
de causalidad de crecimiento a distribución del in-
greso en una u otra dirección. Sin embargo, sobre
la potencial causalidad de desigualdad a creci-
miento, los resultados están más divididos, con al-
gunos estudios concluyendo que la desigualdad
lleva a un crecimiento más rápido, y otros sugi-
riendo que la desigualdad probablemente dismi-
nuya el crecimiento. Todos los resultados están
resumidos en el Cuadro 2.2

Cuadro 2.2

EL VÍNCULO CRECIMIENTO-DESIGUALDAD

Impacto del crecimiento 
sobre la distribución del ingreso
Dollar y Kraay (2002) ningún impacto
Easterly (1999) ningún impacto
Chen y Ravallion (1997) ningún impacto
Deininger y Squire (1996) ningún impacto

Impacto de la desigualdad
en el ingreso sobre el crecimiento
Forbes (2000) positivo
Li y Zhou (1998) positivo
Barro (2000) ningún impacto
López (2004) ningún impacto
Asesina y Rodrik (1994) negativo
Perotti (1996) negativo

Impacto de la desigualdad de activos 
sobre el crecimiento
Deininger y Squire (1998) negativo
Birdsall y Londono (1997) negativo

Impacto de la redistribución 
sobre el crecimiento
Easterly y Rebelo (1993) positivo
Perotti (1996) positivo

4. EL VINCULO ENTRE POLÍTICAS-
CRECIMIENTO-DESIGUALDAD

Las dos secciones anteriores han explorado lo
que Bourguignon (2004) refiere como el triangulo
pobreza-crecimiento-desigualdad. Sin embargo,
desde una perspectiva de política, existe otro
asunto que puede ser más interesante que la exis-
tencia de regularidades empíricas o relaciones
mecánicas entre crecimiento, desigualdad, y po-
breza, a saber qué tipo de políticas debería de
perseguir una estrategia exitosa de reducción de
la pobreza. La literatura sobre este asunto ha se-
guido diferentes caminos, los cuales revisamos a
continuación.

Literatura basada 
en comparación entre países

El primer camino se basa en regresiones de datos
de corte transversal entre países y su objetivo es
inferir cómo las políticas de crecimiento afectan la
desigualdad. Aunque en principio uno pueda to-
mar el resultado que apunta a la falta de causali-
dad de crecimiento a desigualdad mencionado
anteriormente como tal, y valorar las políticas so-
bre la base de su impacto esperado sobre la desi-
gualdad, en la práctica puede esperarse que la
mayoría de las políticas pro-crecimiento también
tengan un impacto sobre la desigualdad, y en al-
gunos casos inclusive pueden entrar en conflicto
con el objetivo de crecimiento, como sugieren
Lundberg y Squire (2003). Por lo tanto, las expec-
tativas del impacto esperado de las políticas sobre
el crecimiento solamente puede llevar a resulta-
dos no placenteros (como lo ha venido propo-
niendo repetidamente el movimiento anti-globa-
lización en los últimos años). Más allá de los
reclamos anti-globalización, Easterly (2001) en-
cuentra que ajustes estructurales financieros y
bancarios tiende a reducir la elasticidad creci-
miento de la pobreza, un resultado que sería con-
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sistente con una relación positiva entre los incre-
mentos en la desigualdad y la implementación de
programas de ajuste estructural. Easterly especu-
la que esto puede ser debido a que los pobres es-
tán mal posesionados para tomar ventaja de las
nuevas oportunidades creadas por las reformas
de ajuste estructural. Por lo tanto, la idea básica
de los trabajos que han seguido este camino es
que el conocimiento de los vínculos entre políti-
cas y crecimiento de un lado, y entre esas mismas
políticas y la desigualdad del otro lado, nos ayu-
daría a inferir el impacto probable sobre las polí-
ticas de crecimiento.

Desafortunadamente, este es probablemente uno
de los caminos más débiles de la literatura empí-
rica sobre crecimiento pro-pobres, y no solo por-
que hay que encarar las dificultades inherentes de
vincular un fenómeno puramente micro como los
cambios en la pobreza debidos a políticas (las cua-
les se encuentran usualmente en el dominio de lo
macro), sino también porque los trabajos empíri-
cos disponibles utilizan una gran variedad de va-
riables de control (solamente unas pocas variables
son usualmente incluidas en todos los trabajos),
de técnicas de estimación (algunos estudios usan
OLS, mientras otros presentan estimaciones más
refinadas basadas en SURE, IV, y técnicas GMM),
e inclusive de las especificaciones de los modelos
(en algunos casos la variable dependiente es el va-
lor del índice Gini mientras que en otros casos es
el cambio del índice; de igual manera, algunos es-
tudios incluyen variables para tomar en cuenta los
efectos fijos mientras otros presentan estimacio-
nes combinadas) todo lo cual hace que la compa-
ración y los controles de robustez de los resulta-
dos sean difíciles de implementar. Con estos
reparos en mente, a continuación revisamos los
recientes trabajos de Barro (2000), Dollar y Kraay
(2002), Li y Zou (2002), Lundberg y Squire (2003),
Calderón y Serven (2003), Kraay (2004), y López
(2004), sobre los efectos de las políticas en el cre-
cimiento y la desigualdad.

Los resultados de Barro (2000) se basan en una re-
gresión (usando la técnica SURE) de los niveles de
desigualdad con un grupo de variables de control
que incluyen el logaritmo del ingreso, educación
primaria, secundaria y superior, predominio de la
ley, democracia, y comercio. Él presenta los resul-
tados con y sin los efectos fijos. Sus resultados
principales sugieren que la escolaridad primaria y
secundaria reduciría la desigualdad mientras que
la educación superior llevaría a mayor desigual-
dad. Él también encuentra evidencia que sugiere
que un mejor cumplimiento del predominio de la
ley va de la mano con menor desigualdad de in-
gresos, y una mayor apertura al comercio iría de la
mano con más desigualdad y sería más pronun-
ciado en países pobres. La democracia no sería un
factor significante.

Los resultados de Dollar y Kraay (2003) están ba-
sados en una regresión de la tasa de crecimiento
de los ingresos del quintil más bajo de la pobla-
ción con el crecimiento promedio y una serie de
regresores para captar el impacto del comercio, la
inflación, el consumo del gobierno, el desarrollo
financiero y el predominio de la ley sobre el creci-
miento y sobre la distribución. Los autores en-
cuentran que más comercio y un mejor predomi-
nio de la ley llevarían a mayor igualdad, mientras
que mayor inflación, mayor consumo del gobierno
y desarrollo financiero adicional llevarían a una
desigualdad mayor.

La especificación de Li y Zou (2002) es similar a la
encontrada en Barro (2000) con el nivel del Gini
como la variable dependiente y las variables de
control que incluyen inflación, el desarrollo finan-
ciero, el gasto del gobierno, y la apertura. Sus re-
sultados sugieren que una mayor inflación llevaría
a una desigualdad mayor, mientras un mayor gas-
to del gobierno, mayor desarrollo financiero y una
mejor educación lo disminuiría. Ellos no encuen-
tran que la apertura para el comercio tenga un im-
pacto sobre la desigualdad.
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Lundberg y Squire (2003) estiman un sistema de
ecuaciones simultáneas para el crecimiento y los
niveles del coeficiente Gini y encuentran que la
educación superior, una menor inflación y la dis-
tribución de la tierra llevarían a una menor desi-
gualdad y a un crecimiento más rápido, mientras
que la apertura al comercio (medido por el índice
Sachs-Warner) y más libertades civiles plantearía
un resultado probablemente indefinido entre las
metas de crecimiento mayor y una distribución
más equitativa.

Calderón y Serven (2003) enfocan particularmen-
te la influencia de la infraestructura sobre el creci-
miento y la distribución del ingreso. Además de
un número de variables de control tales como ca-
pital, inflación, o profundidad financiera, valoran
el impacto de varios indicadores de infraestructu-
ra. Sus hallazgos sugieren que la cantidad y la ca-
lidad de la infraestructura tienen un impacto sig-
nificativo sobre la desigualdad, ya que más y
mejor infraestructura llevan a una menor desi-
gualdad. También encuentran que la educación
reduce la desigualdad y que el endeudamiento fi-
nanciero la incrementa. En relación con la infla-
ción, sus resultados son mixtos; porque depen-
diendo de la especificación, encuentran que la
inflación puede afectar la desigualdad en cual-
quier dirección.

Kraay (2004), por otra parte, encuentra poca evi-
dencia de que los patrones de crecimiento reduc-
tores de pobreza en términos de ingresos relativos
estén correlacionados significativamente con un
grupo de variables explicativas que la literatura
empírica del crecimiento ha determinado como
determinantes importantes del crecimiento en el
ingreso per cápita, y concluye que la evidencia de
corte transversal entre países probablemente brin-
da poca información en cuanto a las políticas e
instituciones que probablemente lleven a los pa-
trones de crecimiento reductores de pobreza en
ingresos relativos.

Finalmente, los hallazgos de López (2004) se ba-
san en la estimación de un panel dinámico con
efectos fijos para el cambio en el coeficiente Gini.
Sus resultados sugieren que mejores condiciones
en educación e infraestructura y niveles de infla-
ción más bajos reducirían los niveles de desigual-
dad. Por otra parte, el desarrollo financiero, la
apertura comercial, y las disminuciones en el ta-
maño del gobierno estarían asociados con incre-
mentos en la desigualdad. Cuando López simula
(bajo el supuesto de una distribución normal lo-
garítmica del ingreso) el impacto esperado del
progreso en estas áreas sobre los niveles de po-
breza por persona, encuentra que esas políticas
probablemente sean pro-pobres en el largo plazo
(i.e. el efecto en el crecimiento compensa el incre-
mento en la desigualdad), pero que también pue-
den llevar a incrementos temporales de corto pla-
zo en la pobreza en la ausencia de medidas
compensatorias.

En general, los estudios revisados parecen coinci-
dir en que una mayor inflación lleva a una mayor
desigualdad, más y mejor infraestructura y más
capital humano a una menor desigualdad, pero
concuerdan en pocas cosas más. Sobre el comer-
cio, tres de los estudios encuentran que una ma-
yor apertura llevaría a una mayor desigualdad,
uno que llevaría a una menor desigualdad, y dos
no encuentran impacto. Sobre el desarrollo finan-
ciero, los hallazgos también están divididos, con
tres estudios que encuentran un impacto negativo
sobre la distribución del ingreso, uno encuentra
un impacto positivo y otro no encuentra impacto
alguno. Sobre el papel del gasto del gobierno, los
resultados también son mixtos con un estudio que
encuentra que el gasto público aumenta la desi-
gualdad, dos estudios encuentras el resultado
opuesto, y un cuarto que no encuentra impacto al-
guno. El Cuadro 2.3 resume estos resultados.
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Literatura basada 
en estudios de casos por país

Aun el análisis más cuidadoso de corte transversal
por países tiene que ser tratado con mucha caute-
la, dadas no solamente las múltiples influencias
interactuando que están en juego, sino también
por las simplificaciones requeridas para capturar
en un indicador comparable único, el progreso
que cada país esta haciendo en un área particular.
Esto ha llevado a que un segundo camino de la li-
teratura se halla enfocado en estudios específicos
de país (basados en datos de encuestas de hoga-
res) para entender mejor los vínculos entre las po-
líticas y el crecimiento pro-pobres. En algunos ca-
sos, como en Ravallion y Datt (2002) o Ravallion y
Chen (2004), los estudios se enfocan sobre deter-
minantes amplios del crecimiento pro-pobres en
un país. En otros casos –Chen y Ravallion (2003),
Ravallion y Lokshin (2004), o Arbache et al.
(2004)– se enfocan en aspectos específicos.

Ravallion y Datt (2002) usan 20 encuestas de ho-
gares de entre 1960-1994 para los estados más
grandes de la India para explorar porqué el creci-
miento económico ha sido más pro-pobre en al-

gunos estados que en otros. Sus hallazgos sugie-
ren que el impacto de una tasa de crecimiento
económico no-agrícola dada sobre la pobreza
muestra diferencias entre estados que reflejarían
condiciones iniciales observadas diferentes. Entre
estas, los autores subrayan el papel de una baja
productividad agrícola, estándares de vida rurales
bajos en relación a áreas urbanas, mayor falta de
tenencia de tierra en áreas rurales y educación y
salud básicas pobres. Por lo tanto, el crecimiento
pro-pobres parece más probable cuando las con-
diciones iniciales ofrecen a los pobres la oportuni-
dad de tomar ventaje del crecimiento.

Ravallion y Chen (2004) enfocan su estudio en el
récord de China en contra de la pobreza en el pe-
riodo 1980-2001. Entre varios otros hallazgos en
relación al impacto que tiene el patrón de creci-
miento sobre la pobreza, reportan como las políti-
cas agrícolas de fijación de precios (los producto-
res agrícolas han sido obligados hasta hace poco a
vender cuotas fijas al gobierno a precios menores
que los del mercado local) y la inflación han afec-
tado negativamente la evolución de la pobreza y
como el comercio externo tenía poco impacto a
corto plazo.
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Cuadro 2.3

POLÍTICAS E IGUALDAD1/

Concepto B DK LZ LS CS K L
(2000) (2002) (2002) (2003) (2003) (2004) (2004)

Mejor educación + + + + +
Más comercio – + O – O –

Más profundidad financiera – + O – –
Menor gasto del gobierno + – O –
Mejor Predominio de la Ley + + O

Mejor Infraestructura + +
Menor inflación + + + +/– +

1/ Las entradas positivas indican que la política/resultado en la primera columna contribuye a más igualdad.  Las entradas negativas indican
una contribución a una mayor desigualdad.  0 indica no significativo y un espacio en blanco indica que la política no fue considerada.

FUENTE: Banco Mundial (2000):  Barro 2000; DK(2002):  Dollar y Kraay (2002); LZ (2002):  Li and Zou (2002); LS (2003): 
Lundberg y Squire (2003); CS (2003):  Calderón y Serven (2003); K(2004):  Kraay (2004); L(2004):  López (2004).



Chen y Ravallion (2003) y Ravallion y Lokshin
(2004) estudiaron el impacto del comercio en Chi-
na y Marruecos, respectivamente. Los primeros
exploran el impacto en el bienestar de los cambios
en los precios de los bienes y los factores de la
producción que puedan resultar de la anexión a la
Organización Mundial del Comercio, y concluyen
que mientras al nivel agregado y en promedio
probablemente tengan impactos insignificantes
sobre la desigualdad y la pobreza, un número de
impactos diversos se dan a través de los hogares y
las regiones (algo que a su vez puede tener impli-
caciones sobre las políticas compensatorias). Los
segundos también enfocan su estudio en los im-
pactos sociales de los cambios de precios, pero en
este caso asociado con las diferentes reformas de
comercio potenciales para la desprotección de ce-
reales. Ellos encuentran que a nivel agregado y en
promedio los efectos son pequeños. Sin embargo,
esto no impide que haya ganadores y perdedores,
donde los pobres en el área rural estarían peor en
comparación después de la desprotección.

Arabache et al. (2004) estudian el impacto de la
globalización10 sobre el mercado laboral brasileño.
Sus hallazgos sugieren que (i) después de la libe-
ralización comercial los salarios bajaron sustan-
cialmente en el sector comercio para aquellos que
estaban en los grupos de bajo nivel de educación,
(ii) no hubo efecto en los salarios de aquellos in-
cluidos en los grupos de más alto nivel de educa-
ción; y (iii) hubo un incremento en los retornos
marginales de los que tenían educación superior.
Todos estos elementos llevan a los autores a con-
cluir que la tecnología importada tenía un sesgo a
favor de las personas con mayor educación.

En resumen, los estudios de regresión de datos de
corte transversal entre países proveen algunos re-
sultados donde se da algún grado de consenso.

La educación, la estabilidad macroeconómica, y la
infraestructura parecen ser no solamente buenas
para el crecimiento sino también para reducir la
desigualdad. Desafortunadamente, estas son las
áreas donde uno podría tener los priores más
fuertes. Sin embargo, los resultados de estos mis-
mos estudios al inferir el posible impacto sobre la
desigualdad que pueda tener la liberalización del
sector comercio y financiero, o del ajuste fiscal, los
resultados son mucho menos concluyentes y úti-
les. En parte esto puede ser porque, como se dijo
anteriormente, todavía hay pocos estudios (por lo
menos en relación a la literatura del crecimiento)
y estos no son completamente comparables. En
parte también puede ser porque dada la naturale-
za específica de algunas reformas, los modelos de
regresión con datos de corte transversal entre paí-
ses no son la técnica más apropiada. Por otro la-
do, los estudios de países específicos parecen su-
gerir que reformas similares pueden tener
impactos diferentes en países diferentes lo cual a
su vez sugeriría que para algunas reformas se pue-
den dar pocos consejos más allá de la necesidad
de analizar el problema cuidadosamente en el
contexto particular del país.

5. CONCLUSIONES

En este trabajo se han revisado las contribuciones
recientes a la literatura sobre el crecimiento pro-
pobreza, empezando con trabajos que han pro-
puesto definiciones alternativas para el término
crecimiento pro-pobreza. Las conclusiones pue-
den resumirse como sigue:

• Parece haber un consenso en varias áreas:  (i)
el crecimiento es fundamental para la reduc-
ción de la pobreza, y en principio el creci-
miento como tal no parece afectar la desigual-
dad; (ii) el crecimiento acompañado de cam-
bios distributivos progresivos es mejor que el
crecimiento por sí solo; (iii) una desigualdad
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10. Entendido como el efecto combinado de la apertura al
comercio, liberación de la cuenta de capital, transferen-
cia de tecnología, etcétera.



inicial alta es un freno para la reducción de la
pobreza; (iv) la pobreza en sí misma probable-
mente sea también una barrera para la reduc-
ción de la pobreza; (v) la desigualdad en la te-
nencia inicial de activos parece predecir tasas
de crecimiento futuras más bajas; (vi) la edu-
cación, la infraestructura y la estabilidad ma-
croeconómica parecen afectar positivamente
tanto el crecimiento como la distribución del
ingreso.

• Más allá de esto, parecen haber pocos acuer-
dos. Todavía no sabemos suficiente a cerca del
impacto potencial de la desigualdad en el in-
greso y en la redistribución sobre el creci-
miento y sabemos muy poco a cerca del im-
pacto potencial que tienen una serie de políti-
cas (liberalización del comercio y del sector fi-
nanciero, ajuste estructural entre otros) sobre
la desigualdad en general. La Figura 2.2 bos-
queja estos resultados gráficamente.

Figura 2.2
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Para complementar los comentarios de don
Carlos Sobrado, voy a presentar algunas ci-
fras y reflexiones sobre la relación entre la

pobreza y el crecimiento económico en Costa Ri-
ca observada en los últimos años.

Crecimiento y pobreza

La relación entre crecimiento y pobreza no es uní-
voca ni automática. Pero, primero hay que plan-
tearse como medir el crecimiento.

En este sentido, las cifras muestran que en algu-
nos años el Ingreso Nacional Disponible Bruto
(INDB) per cápita ha evolucionado en forma bas-
tante diferente a como se ha comportado el Pro-
ducto Interno Bruto (PIB) per cápita, porque están
interviniendo las transferencias del exterior, las
variaciones en los términos de intercambio y las
retribuciones del capital que se va al exterior, Grá-
fico 1. Por otra parte, las Cuentas Nacionales no
cuantifican específicamente el ingreso global de

las familias, lo cual representa otra limitación. En
el Ingreso Nacional Disponible, lo que más se
aproxima al ingreso familiar, se encuentran las uti-
lidades de todas las empresas; algunas las distri-
buyen, otras pagan impuestos o las reinvierten y
están incluidas como parte del ingreso nacional
disponible.1 Por consiguiente, resulta que el INDB
es más volátil que el PIB y probablemente el in-
greso familiar todavía lo es más, por lo que si se
toma el ingreso de la Encuesta de Hogares este
será aún más inestable.

No obstante la anterior salvedad, se observa una
estrecha relación entre crecimiento y pobreza, la
cual no es automática ni unívoca, como se men-
cionó. Obviamente, en los períodos de recesión la
pobreza aumentó; luego, con la recuperación eco-
nómica, disminuyó. También se da un cuasi es-
tancamiento de la pobreza a partir de 1994, mien-
tras que varió muy poco en años de poco
crecimiento del producto. Además, el método que
aplica el Instituto Nacional de Estadística y Cen-
sos (INEC) para actualizar cada año el costo de la
canasta utilizada para medir la pobreza represen-
ta un deflactor implícito basado en los precios de
los bienes que están en dicha canasta, el cual está
distanciado de la inflación medida mediante el Ín-
dice de Precios al Consumidor (IPC). Entonces, si
se ajusta la línea de pobreza con inflación y no con

1. Nota de los editores:  Para un análisis del por qué de es-
tas limitaciones al determinar el ingreso de las familias,
véase al respecto el Informe final y recomendación del
Grupo de Canberra (Grupo de expertos sobre estadísticas
del ingreso de los hogares), 2002; e Ingresos y gastos de
consumo de los hogares en el marco del SCN y encuestas de
hogares, Heber Camelo, 2001.



los precios de esos pocos alimentos que están en
la canasta, se nota más similitud o más coherencia
entre el crecimiento económico y la evolución de
la pobreza (porcentaje de pobres con LP constan-
te en el Gráfico 1.

La incidencia de la pobreza medida como carencia
de ingresos, aumentó fuertemente durante los ini-
cios de los ochenta en el marco de la crisis de la
deuda. Durante el período de estabilización de la
economía (1983-1985) el proceso de empobreci-
miento se revierte y la incidencia de la pobreza se
reduce hasta volver a los niveles previos.

En la fase final de las reformas económicas la po-
breza desciende levemente hasta el nivel 27 por
ciento en 1990. Sin embargo, de 1994 hasta hoy la

incidencia de la pobreza se mantiene relativamen-
te estable en alrededor de 20 por ciento de las fa-
milias. Ocurren dos períodos interesantes, antes
del estancamiento, primero una subida de 5 pun-
tos porcentuales entre 1990 y 1991 en el marco de
una desaceleración económica y un ajuste econó-
mico más ortodoxo y luego, de 1992 a 1994, cuan-
do hay una reducción muy importante de la po-
breza de 10 puntos. ¿Qué pasó en términos de
crecimiento?  El Gráfico 1 muestra que en ese pe-
ríodo en que la pobreza se redujo 10 puntos, hu-
bo un fuerte crecimiento del 6 por ciento en el
producto, siendo además un crecimiento que es-
tuvo más balanceado en todos los sectores pro-
ductivos, lo cual significa que no solo es importan-
te crecer, sino cómo se crece.
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Gráfico 1

LA RELACIÓN ENTRE CRECIMIENTO Y POBREZA

FUENTE: Banco Central de Costa Rica, Instituto Nacional de Estadística y Censos y cálculos del autor.



Interesa entonces no solo el crecimiento, sino có-
mo se crece y las políticas que lo acompañan. Pa-
ra mostrar este efecto, en el Cuadro 1 se han agru-
pado los sectores productivos en tres grupos
según su relación con la pobreza y se comparan
dos períodos, una de reducción de la pobreza
(1992-1994) y otro de estancamiento de la inci-
dencia de la pobreza (1995-2000). Al respecto, los
sectores productivos considerados en tres grupos
han tenido crecimientos diferentes. En un grupo
se incluye la agricultura, que emplea a trabajado-
res muy poco calificados, normalmente asociados
con alta pobreza; en otro (construcción, comercio
y servicios) a sectores que emplean trabajadores
que tienden a tener una incidencia media de po-
breza y en el tercero (industria, servicios básicos y
financieros) que en general ocupa trabajadores
más calificados y con menos riesgo de pobreza,
Cuadro 1.

Cuadro 1

EVOLUCIÓN DE LA PRODUCCIÓN, EL EM PLEO, 
LA PRODUCTIVIDAD Y LAS REMUNERACIONES 
POR GRUPOS DE SECTORES PRODUCTIVOS
(tasas de variación medias anuales)

Indicadores Sectores Productivos
por período Pobreza Pobreza Pobreza

Total alta 1 media 2 baja 3 

1992/1994
Producción 6 4 8 6
Empleo 4 -2 6 5
Productividad 2 5 1 1
Remuneraciones 7 7 7 7

1995/2000
Producción 5 3 3 6
Empleo 3 2 4 1
Productividad 2 2 -1 5
Remuneraciones 0 0 0 1

1/ Agricultura y minas.

2/ Construcción, comercio y servicios personales.

3/ Industria, servicios básicos y financieros.

FUENTE: Cálculos del autor con base en información de
Cuentas Nacionales (Banco Central de Costa Rica)
y Encuestas de Hogares (INEC).

En el primero de los períodos –1992/1994– el cre-
cimiento fue bastante mayor en todos los sectores,
se generó empleo en los sectores de menor pobre-
za y aumentaron tanto la productividad como las
remuneraciones reales. ¿Por qué crecieron tanto
las remuneraciones?  La hipótesis es que en todo
el período inicial de la reforma, desde mitad de los
ochentas a principios de los noventas, las remune-
raciones estuvieron reprimidas; fue cuando las
empresas estuvieron invirtiendo para mejorar la
productividad y eso se revirtió en aumentos de re-
muneraciones en ese lapso de fuerte crecimiento
económico.

En el período de estancamiento lo que se puede
observar es que los sectores que más impactan en
la pobreza crecen mucho menos y las remunera-
ciones y el empleo en esos sectores también se es-
tancan. En efecto, de 1995 al 2000 se da un creci-
miento más concentrado en ciertos sectores,
precisamente en los que no generan empleo para
los trabajadores menos calificados.

Por consiguiente, interesa cómo se crece pero
también las políticas que acompañan el creci-
miento. Las políticas de salarios mínimos aplica-
das ilustran este punto, porque hubo un creci-
miento de 2,5 por ciento anual de las
remuneraciones entre 1991 y 1994 y después de
2,1 por ciento de 1995 al 2000. En parte eso res-
ponde a políticas y una política que en el pasado
fue muy activa fue la de salarios mínimos, que au-
mentaron, de 1975 a 1990, a un ritmo anual del 3,1
por ciento. Con la política de salarios mínimos,
estos aumentaron, en colones de hoy, de 20 mil en
1950 a algo más de 100 mil colones a inicios del
2000, quintuplicándose su monto, Gráfico 2.2
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2. Nota de los editores:  Gindiling y Terrell,“using 12 years
(1988-1999) of microdata, we test whether increases in
minimum wages raise actual wages; we find they not
only raise wages in large urban and rural enterprises,
but they also raise wages of workers covered by mini-
mum wage legislation in what are traditionally regarded



Gráfico 2

SALARIO MENSUAL MÍNIMO DE PROTECCIÓN1/

(en miles de colones del 2005)

1/ Salario mínimo legal conocido como salario mínimo minimorum,
deflactado con el índice de precios al consumidor.

FUENTE: Cálculos del autor con base en información 
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

En el período de la industrialización sustitutiva de
importaciones, esos aumentos tenían efectos ne-
gativos y a su vez favorables para las empresas.
Por una parte, afectaban los costos de las empre-
sas, pero como las empresas vendían en el país
necesitaban que hubiese demanda, entonces los
salarios aumentaban la demanda y las utilidades.

Con la apertura comercial y con la apuesta a un
crecimiento mayor centrado en las exportaciones,
los salarios simplemente representan un costo
que hay que reprimir, entonces no interesa la de-
manda que puedan generar esos salarios interna-
mente, porque lo que interesa es promocionar la
competitividad de las empresas para venderle al
exterior. Los salarios reales solo van a crecer si se
logra que la productividad aumente y si se produ-
ce una escasez relativa de la mano de obra.

Por ello la política de salarios mínimos ha sido
muy cautelosa o modesta durante este período de
promoción de exportaciones. Los salarios míni-
mos reales estuvieron estancados en la segunda
mitad de los ochenta; lapso en que se lograron
pocas reducciones en la incidencia de la pobreza.
En el período en que cayó la pobreza, de 1992 a
1994, los salarios mínimos crecieron en términos
reales; después otra vez se volvieron a estancar y
solo volvieron a crecer en 1998 y hasta finales de
1999, en el período de fuerte crecimiento de Intel,
aunque en este caso no se acompañó de una re-
ducción de la incidencia la pobreza. Después de
1999, se ha mantenido una política de salarios mí-
nimos estancados en términos reales:  una políti-
ca pasiva de salarios mínimos, período durante el
cual si bien hubo crecimiento y mejoró la produc-
tividad, no se ejerció presión para que las ganan-
cias de productividad se transformaran en mejoras
en los salarios efectivos reales.

Crecimiento y desigualdad

Es muy importante analizar también qué ha suce-
dido con la desigualdad y no solo qué está pasan-
do con el crecimiento. De acuerdo con el coefi-
ciente de Gini, indicador sintético tradicional de
desigualdad, la desigualdad en los ingresos labo-
rales empieza a aumentar en 1992, mientras que
en los ingresos familiares el incremento se da a
partir de 1997.

Para conocer más sobre la relación crecimiento-
desigualdad, se ha realizado un ejercicio de simu-
lación para cuantificar lo que sucedería si la desi-
gualdad en vez de haber aumentado se hubiera
mantenido constante al nivel más bajo, que fue en
1990. ¿Cuál hubiera sido la pobreza si se ajustan
las cifras históricas de ingresos a la distribución de
1990?  Los resultados de la simulación indican
que en los últimos años, de la mitad de los noven-
ta hasta hoy, si la distribución hubiera sido igual a
la de 1990, la pobreza sería 4 ó 5 puntos menor, en
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as informal sectors where the legislation is often consi-
dered not to be enforced:  small urban and small rural
enterprises… However, minimum wages have no signi-
ficant impact on wages in the informal sector not cove-
red by minimum wage legislation, the self employed.”T.
H. Gindling y K. Terrell. (2005). “The effect of minimum
wages on actual wages in formal and informal sectors in
Costa Rica”, en World Development, vol. 33, No. 11.



términos de personas pobres. Por consiguiente, el
aumento de la desigualdad, uno de los aspectos
que don Carlos Sobrado mencionó que se obser-
va en Costa Rica, se está transformando en un fre-
no para reducir la pobreza. Aunque la economía
crezca, mientras esté aumentando la desigualdad
no obtendremos todas las ganancias que podrían
lograrse en la reducción de la pobreza.

¿Por qué ha aumentando la desigualdad?  Parecie-
ra que hay dos situaciones que están ocurriendo en
el mercado de trabajo. Por una parte, se observa
un aumento en el premio para los trabajadores con
más educación, lo cual no se da necesariamente
por la apertura comercial. Ello se corrobora al ob-
servar que el aumento del premio salarial para los
más educados no se concentra en los sectores ex-
portadores, sino que está presente al interior de to-
dos los sectores productivos. La innovación tecno-
lógica, particularmente las tecnologías de la
información hace que todas las empresas y secto-
res requieran personal cada vez más calificado.3

¿Por qué ha aumentando el premio salarial para
los trabajadores más calificados?  Porque como
bien mencionaba don Ronulfo Jiménez en su ex-
posición, está aumentando la demanda por traba-
jadores más educados en momentos en que tene-
mos dos décadas en las que el país no ha
preparado una cantidad suficiente de trabajadores
calificados; en las que ha habido problemas de co-
bertura del sector de educación y más aún, en las
que apenas recuperamos la cobertura en secunda-
ria, pero no mejoramos su eficiencia interna. El
país regresó a la cobertura en secundaria que te-
nía en 1979, pero sin mejorar la eficiencia:  siguió
graduando 1 de cada 3 estudiantes, lo mismo que
en 1979; en consecuencia, la oferta de trabajado-
res más calificados no creció al ritmo de la deman-
da y esto aumentó el premio.

La otra situación que explica el incremento del
premio es el incremento del porcentaje de traba-
jadores que laboran jornadas parciales en vez de
completas. Se considera que el crecimiento eco-
nómico ha sido relativamente débil, por lo que no
ha generado suficientes empleos. Ante esta si-
tuación, la fuerza de trabajo secundaria, funda-
mentalmente mujeres no jefes de hogar, se incor-
pora al mercado de trabajo, al sector informal con
jornadas parciales, aumentando significativa-
mente la importancia relativa de los que trabajan
jornadas parciales, lo cual explica el aumento de
la desigualdad.

Por tanto, tenemos un problema de desigualdad
asociado con la revolución tecnológica, con defi-
ciencias de nuestras políticas sociales, particular-
mente del sector educación y con debilidades en
la generación de empleo. Esto último significa
que para alcanzar una mayor reducción de la po-
breza se requiere un crecimiento más rápido y
sostenido que permita un aumento del empleo
que posibilite también mejoras en las remunera-
ciones reales.
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Gráfico 3

COSTA RICA: EVOLUCIÓN DE LA POBREZA 
Y LA DESIGUALDAD, 1987-2004

FUENTE: Instituto Nacional de Estadística y Censos 
y cálculos del autor.

3. En T. H. Gindling y J. D. Trejos (2005),“Accounting for
Changing Earnings Inequality in Costa Rica, 1980-99”,
en The Journal of Development Studies, vol. 41, No. 5, July,
pp. 898-926, se analizan estos determinantes del au-
mento de la desigualdad en el país.



¿De cuánto debería ser ese crecimiento?, de
acuerdo con las estimaciones de elasticidades de
pobreza-crecimiento del Cuadro 2, que de paso
son distintas a los resultados presentados por
Carlos en su exposición, probablemente explica-
dos por diferencias metodológicas, en particular
sobre los períodos considerados y las variables de
control utilizadas, es posible estimar requerimien-
tos de crecimiento para metas de reducción en la
incidencia de la pobreza.

Cuadro 2

CRECIMIENTO ECONÓMICO REQUERIDO 
PARA CUMPLIR LA META DE REDUCIR LA POBREZA
DE 20 POR CIENTO A 16 POR CIENTO 
ENTRE 2002 Y 2006

Elasticidad Crecimiento anual requerido

Pobreza-Crecimiento PIB Total PIB per cápita

-1,762 4,63 2,72
-1,046 6,41 4,47
-0,300 5,71 13,61

En su inicio el Gobierno actual propuso la meta de
reducir la pobreza de 20 por ciento que había en
2002 a 16 por ciento en 2006. Mediante el ejerci-
cio que se presenta en el Cuadro 2, se intentó de-
terminar qué implicaba en términos del creci-
miento del producto, sin que cambiara la
desigualdad, esta reducción de 4 puntos porcen-
tuales. Con una elasticidad de -0,300, el país ten-
dría que haber crecido 15 por ciento anual. Si la
elasticidad es más cercana a -0,300 que a -1,762,
entonces en realidad tenemos problemas porque
se requiere un fuerte crecimiento económico para
lograr una reducción de unos pocos puntos por-
centuales en un lapso relativamente corto. Tene-
mos ocho años de estar tratando de bajar la po-
breza al 16 por ciento y sin embargo durante más
de una década se mantiene en alrededor del 20
por ciento.

¿Qué hacer para que el crecimiento 
se traduzca en una reducción de la pobreza?

Como expliqué, en la relación entre crecimiento y
pobreza no solo interesa el crecimiento, sino la
manera en que se crece y cuáles son las políticas
específicas utilizadas para tal propósito.

¿Qué explica toda esa variabilidad que Carlos
mostraba en los diferentes estudios de distintos
países sobre la relación pobreza-crecimiento, to-
dos esos aspectos que no podemos explicar y que
hacen que los estudios muestren resultados disí-
miles?  Eso lo que explica es que necesitamos cre-
cer para crear empleo y oportunidades económi-
cas, lo cual representa una parte de la película,
pero además necesitamos aumentar las capacida-
des de la fuerza de trabajo. Si generamos empleo,
pero no capacidades, –que es lo que ha estado pa-
sando ahora–, simplemente aumenta la desigual-
dad al crecer más las remuneraciones de los traba-
jadores más capacitados, porque existe demanda
por trabajadores calificados pero no los hay en
cantidades suficientes. Al mismo tiempo, para
crear oportunidades económicas es muy impor-
tante la estabilidad macro. En este contexto, ¿có-
mo logramos la estabilidad macro?

Actualmente estamos tratando de enfrentar el dé-
ficit fiscal; como no logramos aumentar los im-
puestos reducimos el gasto. Disminuir el gasto
significa que de los 40 mil millones de colones que
tenía que asignarle el Ministerio de Hacienda al
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Fami-
liares (FODESAF) el año pasado, –de la parte del
impuesto de ventas–, solo le diera 2.500 millones.
Estas cifras muestran que estamos comprimiendo
el gasto y logrando estabilidad, pero a costa de
quitarle recursos a los programas dirigidos a crear
capacidades entre los pobres; obviamente eso tie-
ne un impacto.

El paquete tributario también tendrá un impacto.
La pregunta es ¿cómo hacer para aumentar los in-
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gresos?  –aunque obviamente interesa también
cómo se gasta–. El paquete tributario plantea, por
ejemplo, exonerar del impuesto de consumo a
quienes reciben educación privada, en cuyo caso
reducimos la recaudación al Gobierno e indirecta-
mente los ingresos para la educación pública para
hacer menos costosa a la educación privada; o
bien reducimos los ingresos del Gobierno para
que pague las cuotas de la Caja, reduciéndole el
impuesto a los que van a hospitales o clínicas pri-
vadas o le quitamos plata al FODESAF, dándole
un tratamiento preferencial al sector financiero.
Depende de cómo se busque la estabilidad ma-
croeconómica eso tiene impacto en nuestras posi-
bilidades de reducir la pobreza.

Pero también el fomento de la inversión tiene su
impacto. En innovación tecnológica es importan-
te atraer inversión privada. Se puede traer máqui-
nas y competir con salarios bajos o atraer inver-
sión de empresas de tecnología de punta que
vienen a presionar por trabajadores calificados y
mejoran sus salarios. Uno debe fomentar la inver-
sión, pero la puede concentrar en San José o pue-
de promoverla hacia las zonas rurales. Lo que
más reduce la pobreza y la desigualdad en las zo-
nas rurales y lo que diferencia los grados de po-
breza y desigualdad de Costa Rica con el resto de
Centroamérica es que el país logró invertir mucho
en dichas zonas en infraestructura física y en capi-
tal humano y eso lo que significa que en las zonas
rurales se está creando empleo no agrícola, lo cual
incide en una reducción de la pobreza.4

Por otra parte, el impacto sobre la pobreza tam-
bién depende de la forma en que se maneje la in-
versión pública; ¿vamos a dirigir la inversión pú-
blica para hacer carreteras o puentes en la zona
urbana o procedemos a mejorar la rentabilidad de
los activos de los pobres rurales facilitando los ca-
minos de penetración?  El asunto entonces en tér-
minos de crecimiento y pobreza depende de la
forma en que crecemos y de cuáles son las políti-
cas que acompañan ese crecimiento; la idea ante-

rior se encuentra vinculada a la discusión que se
ha dado con respecto al Tratado de Libre Comer-
cio con los Estados Unidos (TLC). El TLC es un
instrumento, lo importante es qué hacemos con la
incorporación de nuestro país en el TLC, cómo va-
mos a apoyar a los sectores que enfrentarán com-
petencia ¿les vamos a dar reconversión producti-
va, les vamos suavizar los costos del ajuste?  A su
vez, ¿cómo vamos a integrar a la micro y pequeña
empresa, que son reservorios de pobreza, para que
se beneficien del esfuerzo exportador?  En resu-
men, la relación entre crecimiento económico y
pobreza no solo alude a la necesidad de crecer si-
no también la calidad del crecimiento.
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4. Un análisis de las causas explicativas de las diferencias
de desigualdad entre Costa Rica y el resto de Centroa-
mérica se encuentra en J. D. Trejos y T. H. Gindling
(2004), “La desigualdad en Centroamérica durante el
decenio de 1990”, en Revista de la CEPAL, No. 84, Di-
ciembre, pp. 177-198.
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En este comentario examino la relación creci-
miento y pobreza en términos más bien cualitati-
vos, dado que la evidencia empírica sobre esta re-
lación ha sido planteada ampliamente por otros
expositores. El comentario se enfoca en cinco te-
mas. En primer lugar, la pobreza y sus mensajes,
porque la discusión alrededor del vínculo creci-
miento-pobreza depende de lo que se entiende
por pobreza. En segundo lugar examino el tema
de los objetivos de la política social, para en tercer
lugar vincularlo con la discusión del crecimiento
pro-pobre, que es a grandes rasgos el debate alre-
dedor de cómo articular mecanismos de incre-
mento de la producción que sean capaces de re-
ducir pobreza en una época en que esa relación no
es evidente. Luego comentaremos sobre posibili-
dades de acción e implicaciones para Costa Rica.

La pobreza y sus mensajes

La magnitud de la pobreza determina la valo-
ración social del problema. Sobre los mensajes
de la pobreza, lo primero que me interesa recalcar
es que la magnitud de la pobreza –definida la po-
breza por el nivel de ingreso, porque es la defini-
ción dominante–, determina la valoración social
del problema.

El tema de la pobreza no parece ser suficiente-
mente importante como para ser abordado signi-
ficativamente cuando la mayoría de las familias se
encuentran en condición de pobreza. En estos ca-
sos existe una tendencia a colocar la situación de
condición de pobreza en una especie de estado
natural de las cosas, que por lo tanto interpela po-
co, si es que algo, la acción pública tanto del Esta-
do como de los mercados.

Cuando la pobreza es poca, cuando la mayoría de
la gente tiene posibilidades de no ser pobre, do-
mina ligeramente una valoración alrededor de lo
excepcional; es decir que se entiende que excep-
cionalmente la gente es pobre y que la pobreza es-
tá explicada por circunstancias específicas asocia-
das a la subjetividad, al particularismo. En estos
casos, la pobreza difícilmente se puede explicar
por razones estructurales o por el funcionamiento
de colectivos complejos, es decir de la economía y
de la política.

De hecho, hay una relación inversa entre niveles
de pobreza y calidad de las mediciones e investi-
gaciones sobre la pobreza, y prácticamente no se
sabe o se sabe muy poco de este tema, ahí donde
constituye una problemática social que agobia a la
mayoría de la población.



La posición específica de la discusión sobre po-
breza en un país oscila entre los extremos señala-
dos:  explicaciones asociadas a la excepcionalidad
o a la naturalización del fenómeno, lo cual es im-
portante señalarlo porque eso determina la im-
portancia social relativa del problema y de las me-
didas que han de adoptarse para hacerle frente.

La definición de la pobreza gobierna las acciones
públicas y las representaciones sociales

El segundo mensaje consiste en que la definición
de la pobreza gobierna las acciones públicas y las
representaciones sociales. Si uno entiende la po-
breza como insuficiencia de ingresos, entonces los
mecanismos correctivos vienen por el lado de la
multiplicación de oportunidades económicas y de
generación de ingreso para la población. De lo
anterior se deriva lo que podríamos llamar el en-
foque productivo de la representación social del
enfrentamiento con la pobreza.

Pero si se entiende que la pobreza es plural, que su
origen y manifestación es heterogéneo y que, por
lo tanto, las pobrezas son múltiples y tienen que
ver no solamente con resultados en términos de
ingreso material, perceptibles en el corto plazo, si-
no con procesos de larga duración, con causas en
términos de capacidades individuales, las inter-
venciones serán también multidimensionales y
complejas. De ahí que las políticas para combatir
la pobreza no deberían ser acotadas ni sectoriales,
más bien deberían ser transversales e integrales.
En esa definición, pues, se asienta lo que podría-
mos llamar un énfasis distributivo en la compren-
sión de la dinámica de las pobrezas.

La pobreza es un asunto (semi) público. El ter-
cer mensaje es importante, aunque tenderíamos a
pensar que no es así, pero la verdad es que por la
evidencia mencionada y por la persistencia de va-
loraciones alrededor de la excepcionalidad o la
naturalidad de la pobreza se puede decir perfecta-

mente que la pobreza es entendida como un
asunto semipúblico, o sea no suficientemente pú-
blico pero tampoco estrictamente privado; es de-
cir, no suficientemente acreedor de intervenciones
públicas significativas que garanticen la solución
del problema. De esta forma, se entiende que
conviene la intervención del Estado cuando la ma-
quinaria distributiva del mercado funciona con fa-
llas y distorsiones, pero solamente cuando eso
ocurre.

En consecuencia con esta definición, el Estado de-
be contribuir a la disminución de la pobreza por
medio de la asistencia social a los individuos que
ya son pobres. A partir de esa, que podríamos de-
cir, es la única intervención autorizada para las
políticas públicas queda pendiente el tema de las
intervenciones asociadas al enfrentamiento con
los riesgos de empobrecimiento o a la atención de
la población en condición de vulnerabilidad, algo
que en este país, por ejemplo, debiera llamar un
poco más la atención; en particular, no en épocas
de estancamiento, pero sí previendo ciclos recesi-
vos, en donde la posibilidad de empobrecimiento
objetivo en la población en condiciones vulnera-
bles, gente viviendo muy cerca de la línea de po-
breza, es extraordinariamente alta y clara.

¿Para qué políticas sociales?

¿Cuál es la importancia o la utilidad social de las
políticas sociales?  Las políticas sociales han sido
entendidas en cierto modo en vinculación con las
necesidades de la población en condición de po-
breza. Esta es una comprensión minimalista de la
política social que resulta sin embargo bastante
frecuente en la visión de gobiernos y organismos
de cooperación internacional. Pero las políticas
sociales también se pueden entender como ins-
trumentos para:

• Justificar necesidades distributivas derivadas
de fallas de mercado.
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• Desarrollar capital humano, lo cual es una vi-
sión instrumental de la política social que la
entiende como un mecanismo de soporte, de
apoyo a la producción y no como un instru-
mento de fortalecimiento de gestión de dere-
chos humanos sustantivos.

• Satisfacer intereses políticos por medio del
clientelismo.

En los últimos años en América Latina especial-
mente, pero en general en los países en desarro-
llo, la política social dominante ha tendido a con-
centrarse demasiado en programas de superación
de la pobreza, generando una transferencia nega-
tiva de recursos; por ejemplo, desde prestaciones
universales que son las que apoyan o proporcio-
nan las bases de sustentación para los programas
selectivos de atención a la pobreza que no pueden
desarrollarse adecuadamente porque los escasos
recursos disponibles están “earmarked” para pro-
gramas selectivos de atención a los pobres. Es de-
cir, de alguna manera se han construido los pisos
superiores sin hacer el trabajo de basamento uni-
versalista en términos de políticas sociales.

Los vínculos de la política social 
con el crecimiento pro-pobres

¿Qué vinculaciones existen entre políticas sociales
y crecimiento?  Me parece que podríamos plan-
tearnos tres visiones generales:

• Lo que llamaríamos un ideal “welfarista”, en
donde a través de las políticas sociales se ob-
tiene no solo crecimiento económico sosteni-
ble sino también legitimidad democrática; es
decir, el fondo consiste en no solamente dis-
poner de capital humano, sino también de
medios de legitimidad social y política.

• Una dimensión intermedia pone atención en
las necesidades de compensación social deri-
vadas de las exclusiones que operan en la es-
tructura económica y en el proceso de refor-

ma; esa es la visión que de alguna manera se
ha asentado mucho en nuestros países en los
últimos años.

• El ideal liberal en donde las intervenciones en
política social deben ser intervenciones acota-
das, sectorialmente limitadas y centradas es-
pecíficamente en la formación de capital hu-
mano, donde se localiza lo que yo llamaría la
visión instrumentalista de las políticas sociales.

En esta discusión, no solamente es importante defi-
nir qué se entiende por pobreza, sino también vin-
cular el tema a las intervenciones públicas que han
sido predominantemente dirigidas o entendidas co-
mo mecanismos de superación de la pobreza. So-
bre el tema específico del crecimiento pro-pobre, lo
primero que habría que señalar es que no es eviden-
te o no ha sido natural la definición de una relación
armónica entre el crecimiento y la reducción de la
pobreza. No es evidente empíricamente, pero tam-
poco filosóficamente, porque los propósitos del cre-
cimiento están sustentados en dinámicas trascen-
dentales al individuo y las dinámicas de la pobreza
son fundamentalmente individuales.

De cualquier manera, si uno quiere hablar de es-
to, me parece que es útil acudir a la definición de
un estudio reciente de catorce países desarrollado
por el Banco Mundial (2005);1 la selección de los
países me parece que es un tema que no es irrele-
vante en esta discusión. Al respecto, el estudio
parte del problema de que hay insuficiente infor-
mación para caracterizar empíricamente de ma-
nera sostenida una relación negativa-positiva en-
tre crecimiento y pobreza, pero se plantea en este
tema dos posibilidades analíticas.

La primera posibilidad analítica entiende la vincu-
lación o la definición de crecimiento pro-pobre
como el crecimiento que es capaz de reducir la de-
sigualdad. Según la primera definición, el creci-
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miento es pro pobre si disminuye la desigualdad
de ingresos entre la población. Este estudio con-
sidera que si el propósito es ampliar la proporción
de recursos en los grupos de más bajo ingreso, ello
puede suponer desestímulos al crecimiento, que
también termina penalizando a los pobres. En
cualquier caso, por ejemplo, sería mejor crecer sin
propósitos de equidad, pero garantizando que los
ingresos de los pobres también aumenten.

La segunda visión, considera que el crecimiento es
pro-pobre si acelera el dinamismo de los ingresos
sin cambios en la estructura de la equidad, lo que
conduce a una reducción de la pobreza. Esta vi-
sión del crecimiento pro-pobre pone el acento en
el fortalecimiento de las capacidades de los hoga-
res pobres para enfrentar las oportunidades del
crecimiento; esto suena muy parecido a lo que se
ha venido intentando hacer en los últimos 20 años
en los países en desarrollo, la única diferencia que
noto en esta argumentación es que se empiezan a
colocar reflexiones alrededor de las necesidades de
fortalecer las capacidades de los pobres para pe-
garse a las oportunidades del crecimiento. Dicha
idea está en la lógica de las políticas selectivas que
procuran no solamente transferir ingreso directo a
los pobres, sino también garantizar su vinculación
a los sistemas educativos y de salud que les permi-
te mejorar sus condiciones futuras y, por esa vía,
conectarse a las oportunidades. Pero en realidad
sigue todavía asumiendo una ventaja o una rela-
ción positiva muy clara entre crecimiento econó-
mico y distribución de las ganancias de ese creci-
miento entre los distintos grupos de esa población.

Por otra parte hay que señalar que se requieren al-
gunos instrumentos esenciales para garantizar un
tipo de crecimiento favorable a los pobres. Un cre-
cimiento pro-pobres se puede caracterizar porque:

• Utiliza los activos de los pobres. Esto re-
quiere pasar de la idea del capital humano a la
idea del capital social. Este último son las for-
mas de hacer, las prácticas y las relaciones
asentadas en las experiencias de vida y en las

estrategias de supervivencia de la población
pobre. Esto es lo único que los pobres tienen
y lo que hay que hacer es vincularlo activa-
mente al esfuerzo productivo.

• Ofrece trabajo a los pobres. Un crecimiento
pro pobres ofrece empleo a los pobres y no
simplemente una salida hacia el autoempleo
informal de subsistencia o la emigración -que
es otra forma de ajuste del mercado laboral
muy frecuente en nuestros países.

• Se localiza donde viven los pobres. Un cre-
cimiento pro pobres se localiza donde viven
los pobres, lo cual significa pasar de la metro-
politanización del crecimiento al desarrollo
económico local.

• Identifica las capacidades colectivas. Un
crecimiento pro pobres identifica capacidades
colectivas y ofrece oportunidades a los recur-
sos que existen dentro de las familias y reco-
noce que la distribución de recursos al interior
de las familias es igualmente un problema de
equidad, es desigual.

Además, crecer y distribuir supone comprender
que las políticas económicas conservadoras cen-
tradas en los equilibrios macro no estimulan el
crecimiento y la generación de empleo; que es ne-
cesario construir infraestructura para fortalecer las
capacidades de los pobres. Aquí las cuestiones
básicas siguen siendo elementales; acceso a agua
potable, por ejemplo el 80 por ciento de los indí-
genas en Costa Rica viven en reservas en donde se
abastecen de agua potable en ríos y quebradas, lo
cual me parece que es un dato duro.

Existen desafíos del desarrollo rural, agrícola y no
agrícola. Los perdedores del proceso de reformas
son los empleados agrícolas no calificados, esto no
puede ignorarse en una estrategia de crecimiento
pro-pobre, es imperativo combatir la desigualdad,
la exclusión social y los riesgos ambientales y final-
mente son imperativas las reformas de buen go-
bierno que tienen que ver con cambios políticos.
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Posibilidades de acción

En primer lugar, las posibilidades de avanzar en
una vinculación armónica entre crecimiento eco-
nómico y reducción de la pobreza, independiente-
mente de que el objetivo debiera de ser más desa-
rrollo y movilidad social ascendente que
solamente reducción de la pobreza, implican re-
flexiones alrededor del plano político. Hay pro-
blemas alrededor de los usos políticos de la pobre-
za. Ello implica efectuar ajustes que corresponden
a la evidencia que señala que altos niveles de po-
breza y desigualdad perjudican la capacidad de un
crecimiento sostenido.

Hay necesidad de avanzar en la transformación de
los instrumentos tecnocráticos. En América Lati-
na persiste la segmentación sectorial entre gabi-
netes económicos y sociales. Esto, con toda clari-
dad, ha sido impulsado por reformas de
modernización del Estado, pero el efecto deseado
–la potenciación de los objetivos sociales– no se
alcanzó y en su lugar ha salido perjudicada la po-
sibilidad de una aproximación integral a los pro-
blemas del desarrollo. El resguardo a ultranza de
los equilibrios macroeconómicos ha perdido de
vista su condición primaria de “medio” y no “fin”
del desarrollo. Los objetivos vinculados al bienes-
tar de las personas en su conjunto, deben conver-
tirse en el norte de la política pública integrada:
de la económica como de la social.

El tiempo político del bienestar es mayor que los
tiempos actualmente dominantes:  el corto plazo
de la ponderación macroeconómica y el plazo me-
diano, generalmente cuadrienal, de la gestión gu-
bernamental. La racionalidad de las inversiones
públicas relacionadas con el bienestar (el creci-
miento para las empresas y la movilidad social as-
cendente para los individuos) es siempre un im-
perativo de larga duración y eso, a su vez, llama la
atención sobre la necesidad de revisar el conteni-
do de los pactos políticos y los objetivos de los
acuerdos de gobernabilidad. Advierte, de manera
cardinal, la importancia de rescatar la función de

representación social de la agencia política, encar-
gada a los partidos políticos, y que en los últimos
años y en Costa Rica tanto como en el resto de
América Latina, ha cedido con demasiada e into-
lerable frecuencia a las debilidades del patrimo-
nialismo y la partidocracia.

Y en el papel específico de la política social inte-
grada, que no solo los programas de combate a la
pobreza, está presente aún la necesidad de revisar
cuáles son sus objetivos y prioridades para adap-
tar a ellos las necesidades de organización institu-
cional y recursos fiscales. Ese es el orden lógico.
Luego ha de comprenderse que la secuencia de
énfasis pasados –del universalismo segmentado
porque nunca fue suficiente, a la focalización se-
lectiva– ha conducido a reconocer que entre uni-
versalismo y focalización no hay sino comple-
mentariedad, y más aún, como empieza a sugerir
el Instituto de Desarrollo Social (INDES) del Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID) deberá
avanzarse en la culminación de objetivos mínimos
universales alrededor de la noción de “universalis-
mo básico”.

Para concluir mi comentario, procedo a señalar un
condicionamiento moral en esta discusión, que es
una reflexión de John Kenneth Galbraith, en la
cual se resume que si uno quiere crecimiento por-
pobre tiene que proponerse servir a ese propósito;
en contrario, servir a la satisfacción puede ser pro-
crecimiento, pero indudablemente no es una es-
trategia pro-pobre. Dice Galbraith (1992)2 “para
servir a la satisfacción había y hay tres exigencias bá-
sicas:  una defender una limitación general a la inter-
vención del Estado en la economía. La segunda nece-
sidad más específica es encontrar justificación social
para la posesión y persecución ilimitadas y desinhibi-
das de riqueza. El tercer elemento que hace falta es
justificar un sentimiento menor de responsabilidad
pública hacia los pobres”.
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Alberto Trejos

Cuando hablamos sobre pobreza, pensamos
en toda una familia de temas y usualmen-
te nos enfocamos en la medición de la po-

breza, un aspecto muy particular dentro de esa fa-
milia de temas. Por ejemplo, salario mínimo y
pobreza son dos términos que nos son muy pare-
cidos y relacionados. Sin embargo, en la medición
de la pobreza en Costa Rica, una familia con un
salario mínimo puede mantener tres niños y care-
cer de este problema según esa medición; así es
que las dos cosas no se encuentran relacionadas
por completo.

A mí me incomoda cuando las autoridades adu-
cen que van a bajar en un punto la tasa de pobre-
za por año, no por ser imposible –porque efectiva-
mente con la elasticidad que señala Juan Diego
Trejos en su trabajo, parece que se requiere una ta-
sa de crecimiento ligeramente más alta de la que
hemos logrado– sino por irrelevante, en el sentido
de que si uno se centra en una medición de pobre-
za, de las muchas mediciones que podría tener, se
termina haciendo cosas alrededor de ese nivel de
ingreso y no otras. Para darles un ejemplo, el ha-
ber terminado más temprano la negociación del
cambio de precio con los arroceros, en vez de un
mes más tarde, significó que en el 2004 el porcen-
taje de familias pobres brincó poco más de un
punto, simplemente porque esa medición de la

pobreza se basa en el costo de una canasta en la
cual el precio del arroz tiene muy importante pon-
deración.

Cuando conversamos sobre pobreza tratamos as-
pectos que son mucho más amplios; podemos es-
tar hablando de qué fracción de la población no
alcanza un determinado nivel de consumo o de
satisfacción, es lo que llamamos indigencia, en el
cual Costa Rica ha tenido logros importantes, in-
cluso en los últimos 10 años. Es en lo que llama-
mos pobreza en lo que efectivamente tenemos 10
años estancados. La pregunta es, entonces, de
qué pobreza estamos hablando.

Por otra parte, esas mediciones nos pueden llevar
a un efecto de 0 o 1; o sea una familia se encuen-
tra o no en el grupo que calificamos como pobres
porque llegó o no a un cierto nivel de ingreso que
decidimos que era clave para determinar si la fa-
milia es o no pobre. En el caso de Costa Rica exis-
te la complicación adicional de que tenemos, por
casualidad, una cierta concentración de la distri-
bución de ingresos justo alrededor de ese nivel,
con lo cual el porcentaje de pobres va a variar
enormemente incluso ante un muy leve aumento
(o disminución) de dicho nivel si lo que queremos
medir con esa tasa y los temas que realmente nos



importan alrededor de esa idea estén variando
tanto como varía esa tasa.1

Ahora uno podría estar pensando en otra serie de
temas. Cuando se menciona a las grandes mayo-
rías, uno está pensando en la mayoría más pobre
de la población; sin embargo, ya no se está ha-
blando de pobreza, porque nuestra tasa de pobre-
za es uno de cada 5 habitantes. Cuando se habla
de los casos más extremos tampoco estamos men-
cionando este número; uno podría estar pensan-
do más bien en otra serie de temas que estén qui-
zás más vinculados con el bienestar de la
población a futuro, por ejemplo movilidad y opor-
tunidad, que son muy difíciles de medir; es decir
no se habla de cuánta gente está en una determi-
nada condición, sino de falta de equidad, en otras
palabras, de qué tan grande son las diferencias en-
tre los ciudadanos, en cuyo caso hay otra familia
de temas de los cuales hablar. Por lo tanto éste es
un tópico en el que la medición y la definición son
complejas, lo cual conlleva a una cuota de humil-
dad adicional.

Otro motivo de humildad viene del hecho que en-
tre los estudiosos este es un tema ideológicamen-
te muy “cargado”, específicamente cuando habla-
mos de cómo se relaciona el tema económico con
la pobreza o la ausencia de equidad –que no es lo
mismo que la pobreza o la indigencia–, es más
bien la relación del crecimiento con la distribución
del ingreso.

Carlos Sobrado hace un esfuerzo muy grande por
convencernos de que entre los estudiosos la opi-
nión de la relación entre crecimiento económico y
distribución no se encuentra todavía definida. Yo
no comparto eso, no me parece que la profesión

no haya encontrado una respuesta al tipo de rela-
ción existente entre ellos. Al respecto, claramente
hay una correlación positiva entre crecimiento y
distribución; es decir, no son contradictorios, sino
que se “necesitan”. Como aduce Carlos, hay mu-
chos factores que pueden hacer que el crecimien-
to tenga más o menos efecto sobre la pobreza pe-
ro, al final de cuentas, claramente los países
exitosos en una cosa son los exitosos en la otra;
tanto en niveles, los países más ricos son los más
equitativos, como en tasas de variación, los países
que han cambiado más rápidamente su ingreso,
son los que también han mejorado más rápida-
mente su distribución.

En general, hay tres relaciones que quiero seña-
lar. Una me parece la obvia entre crecimiento y
pobreza. En el caso de Chile, por ejemplo, el 80
por ciento de la reducción en la tasa de pobreza
en los últimos 15 años se debe al crecimiento
económico y solo 20 por ciento a cuestiones dis-
tributivas. En general, como señala Carlos en su
escrito, si vemos cifras de largo plazo hay que ha-
cer un esfuerzo para no llevar ese número a 100
por ciento. Hay una causalidad en ambas vías,
entre crecimiento y movilidad social. Las socie-
dades con más movilidad social crecen más fácil-
mente y también el dinamismo de innovación
promueve, a su vez, la movilidad social y el creci-
miento económico.

Otra es la relación entre equidad y crecimiento.
La equidad en sí misma es muy importante para el
crecimiento por dos razones. La primera porque
la acumulación de capital humano es central para
generar la distribución del ingreso y el capital hu-
mano es esencial en el crecimiento. La segunda
porque, por razones tal vez menos entendidas, la
equidad es uno de los factores más importantes
dentro del residuo de productividad. En varios es-
tudios se muestra un rezago difícil de explicar en
el residuo de productividad de Costa Rica, justo en
el momento en el que la distribución del ingreso
empeora; esto parece anecdótico, pero cuando se
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2006; especialmente páginas 38-39.



hacen las estimaciones se encuentra, más o me-
nos, la misma correlación.

La tercera relación se refiere a que el crecimiento
es importante para una mejor distribución del in-
greso y es central para que una parte de la pobla-
ción alcance un determinado nivel de consumo,
que es al final lo que estamos haciendo con la me-
dición de pobreza. Sin embargo, decir eso nos
desvía del importante rol que juega la política so-
cial porque justificar una serie de políticas que
promuevan el crecimiento económico –como si
ello fuera suficiente para generar una mejor distri-
bución del ingreso– es quedarse corto en la tarea.
No le podemos pedir a las políticas que promue-
ven el crecimiento económico, un impacto distri-
butivo mayor; si queremos –como lo desea la ma-
yoría de las personas– dicho impacto necesitamos
políticas específicas para el tema distributivo, lo
que tampoco significa que la búsqueda de políti-
cas que promueven el crecimiento es lo que esté
retrasando una mejor distribución del ingreso.
Ciertamente, hay que separar de alguna forma
ambas cosas, no en la forma política como lo he-
mos hecho y como lo menciona Carlos, sino en
una forma conceptual.

¿Qué cosas parecen funcionar?  Me parece que lo
central de tener una buena distribución del ingre-
so es la calidad en la provisión de sistemas am-
plios, comunes a prácticamente toda la sociedad
para ciertas necesidades básicas como salud, edu-
cación, pensiones, agua, electricidad y vivienda.
Las sociedades con una buena distribución del in-
greso se caracterizan porque el sistema que pro-
vee esos servicios es común para casi todos. Hay
que irse a algún extremo de la distribución, supe-
rior o inferior, para encontrarse a alguien que no
sea cliente de ese sistema básico, de esa red bási-
ca. Costa Rica logró cobertura amplia en algunos
momentos y en algunos servicios, pero después lo
dejó de lograr.

Sin embargo, es importante complementar la idea
de la importancia de la cobertura; ciertamente un
alto nivel de cobertura en la atención a la pobla-
ción no elimina los casos extremos, los indigentes,
los casos crónicos a los que me voy a referir en un
momento. Los sistemas distributivos que funcio-
nan tienen progresividad impositiva. Actualmen-
te enfrentamos un problema fiscal por razones
macro que debemos arreglar; podemos solucio-
narlo en una forma que sea progresiva o no pro-
gresiva, buena o deficiente en términos distributi-
vos. Por otro lado, tenemos el problema de que
nuestro sistema fiscal en este momento no es pro-
gresivo. Un sistema progresivo no urge por razo-
nes macro, sino por razones de estabilidad. No
vamos a dejar de pagar nada, ni va a quebrar na-
da, ni se va a ir del control ningún precio porque
posterguemos hacer más progresivo el sistema tri-
butario, pero sí vamos a resultar en una sociedad
más inequitativa.

Los datos muestran que, independientemente de
que la relación se haga medio difusa en los tiem-
pos intermedios, los grandes acelerones de creci-
miento son buenos para la lucha contra la pobre-
za y para mejorar la equidad. No hay nada más
grave para los más pobres que las recesiones pro-
fundas o la pérdida de estabilidad; un ejemplo de
ello fue la crisis de los ochentas. Además, existe
un problema muy correlacionado con la pobreza
en la región Centroamericana, y cuidado si no más
grave para los pobres:  la seguridad ciudadana. En
Centroamérica particularmente –y cada vez más
Costa Rica–, la seguridad personal es una parte
muy importante del paquete de la pobreza. En el
Triángulo Norte, cuando se encuesta a los más po-
bres y se les pregunta qué quieren que se le solu-
cione, su problema de seguridad o su problema
material, el primero le gana al problema de pobre-
za como 3 a 1, por lo que no hay ni punto de com-
paración.

En estos temas tenemos varios retos que quisiera
enfatizar. El primero que Juan Diego Trejos men-
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ciona en su escrito es el problema del premio edu-
cativo. Efectivamente, hay un aumento en la dife-
rencia de ingreso entre los que tienen un determi-
nado nivel de educación y los que no lo poseen,
que es mundial y que proviene de causas tecnoló-
gicas, no necesariamente políticas ni comerciales;
que en casi todos los países desgraciadamente ex-
plica más del 100 por ciento del crecimiento de la
dispersión en el ingreso. En la mayoría de países
cuando uno trata de explicar por qué ha crecido la
dispersión del ingreso, después de que saca el pre-
mio educativo como explicación, ya lo que le que-
da por explicar es por qué se ha hecho más equita-
tiva la distribución del ingreso; así de pesado es el
tema del premio educativo. De nuevo esto tiene
que ver con innovación tecnológica. Acordémonos
del Spinning Jenny y del motor de diesel, las dos
grandes innovaciones que arrancan con la revolu-
ción industrial; ¿qué era lo que hacían?  Bajar el
premio educativo, el premio del capital humano.
El motor de diesel hacía que cualquiera tuviera la
misma capacidad de carga, independientemente
de cuánto comió, de cuántos años tuviera, de su
género o de su edad; a su vez, con el Spinning Jenny
cualquiera podía trabajar en hacer tela, una cosa
para la cual había que entrenarse por muchos
años, antes de que se diese dicha innovación.

Por su parte, las innovaciones tecnológicas de
nuestra era van en la dirección contraria, son com-
plemento del trabajo calificado y son sustitutos
del trabajo no calificado y, por lo tanto, empujan la
distribución del ingreso en la dirección que no
quisiéramos, con la gran “gracia”de que la educa-
ción no es un bien exclusivo. Uno puede pensar
que no hay que dejar de educar a uno para que se
eduque el otro, a diferencia de que sí habría que
quitarle una finca a uno para que sea del otro. Por
ende, la educación no es un bien rival, pero aun
así las diferencias causadas por el premio educati-
vo son muy grandes.

Costa Rica debe considerar varios retos. En el
frente de educación tenemos retos importantes.

En este momento, en cuanto a la cobertura de se-
cundaria en Centroamérica estamos de terceros,
mientras que en América Latina nos encontramos
en la mitad baja de la tabla. En este sentido, a ve-
ces creemos que la crisis se acabó como a los sie-
te años de haber finalizado en Gobierno de don
Rodrigo Carazo, cuando ya el nivel de consumo se
recuperó; pero en realidad, con la caída en la co-
bertura de los sistemas de salud y educación que
tuvimos durante la crisis de principios de los 80,
duramos mucho más del período de estabilización
en recuperarla y en el caso de la educación secun-
daria no la hemos realmente recuperado.

Un segundo reto que tenemos que enfrentar es la
transformación agrícola. La agricultura es un sec-
tor muy peculiar. Para empezar porque ha sido el
seguro de desempleo de una parte importante de
la población; en la finca de la familia siempre ca-
be una persona más, con una porción de la pobla-
ción que está migrando constantemente entre el
campo y la ciudad. Si nosotros queremos una
agricultura de verdad próspera, entre otros cosas,
no podemos ponerle esa carga sobre los hombros
a la agricultura. Una parte de la población agríco-
la costarricense –afortunadamente minoritaria–
todavía está dedicada a productos en los cuales no
es concebible que dejen de ser pobres. El reto de
largo plazo es, entonces, pasarse a actividades en
las que puedan aspirar a no ser pobres, caso muy
distinto al reto de corto plazo, el cual consiste en
hacer que en la actividad en que ya están –desa-
fortunadamente– la vida les sea más llevadera.

Me parece que un tercer reto es de carácter geo-
gráfico. Carlos Sobrado señala –y con toda la ra-
zón– que Costa Rica la ausencia de equidad por
regiones es menor que otros países de la región;
eso es cierto, pero por otro lado este problema se
ha incrementado en el tiempo y además no tene-
mos instrumentos de política pública para enfren-
tar el problema regional, se carece de instrumen-
tos para dar preferencia a las zonas de menor
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desarrollo relativo como San Isidro del General,
Limón, Osa, entre otras.

Hay temas importantes que tienen que ver tanto
con inmigración como con emigración. Me pare-
ce que los costarricenses no hemos terminado de
ponderar adecuadamente el hecho de que a los
ciudadanos más pobres, que tienden a tener una
serie de carencias comunes en capital humano, les
pusimos muchísima competencia en los últimos
15 años. Es decir, con la inmigración del tipo de
talento y de capital humano que los más pobres
llevan al mercado de trabajo hicimos que esta cla-
se de fuerza laboral fuese hiper-abundante, ello
empujó sus salarios en una dirección contraria a la
que hubiéramos querido atraer. La solución fácil
sería empezar a hablar en contra de la inmigra-
ción, pero me parece que dicha solución no mere-
ce ser tocada; en todo caso ahí hay un tema y de-
be ser abordado debido a su importancia.

Por último dos cosas; la primera, acordarnos que
cuando hablamos de indigencia e incluso cuando
conversamos de pobreza en un país como Costa
Rica, estamos sacando a colación muchos proble-
mas que son patológicos, composiciones de hogar
y demografías que son atípicos:  la persona em-
pleada tiempo completo, incluso a salario mínimo,
con un hogar de tamaño normal y una dinámica
de tamaño normal. Ellos no son pobres en esa de-
finición de pobreza; lo que quiere decir que ese 20
por ciento de la población que se considera pobre
tiene un problema que va más allá de un salario
bajo, es un problema de irregularidad en el empleo
o una dificultad patológica más complicada.

Para cerrar, considero que este es el momento en
el cual Costa Rica debiera estar pensando que se
inventa en este tema, ya que el mismo es un tema

en el que el país fue capaz de inventarse cosas
muy sui generis en el pasado. Eso de “inventar”no
es un deshacer de la dirección económica que el
país ha llevado, ya que habiendo hecho, más o
menos, la mitad de la tarea nos ha resultado, apro-
ximadamente, en la mitad del resultado que que-
ríamos en crecimiento. En esos casos más bien lo
que hay que hacer es completar la tarea en lo eco-
nómico, pero lograr un buen resultado distributi-
vo requiere que nos inventemos algo más, que es
una cosa que en este momento nos está faltando
y en el cual el debate se ha hecho particularmen-
te paupérrimo.

Estamos confundiendo instrumentos con objeti-
vos y no estamos recordando que mucha de la po-
lítica que llamamos social es distributivamente
negativa; en otras palabras, que gastamos parte de
lo que llamamos política social en gastos donde
los beneficiarios son menos pobres que los paga-
dores de los mismos.

Por último, cuando llegamos al punto en que el
objetivo son las instituciones que supuestamente
atienden la pobreza y no los pobres que deben
atender; cuando creemos que lo importante es la
condición laboral de la maestra y no la educativa
de los estudiantes; cuando el problema social en el
hospital es cómo le va al médico y no a los pacien-
tes; estamos mal. La distribución del ingreso co-
mienza a ser una cosa muy amplia y compleja que
incorpora una serie de temas que ya no son de po-
breza en una discusión que, al final de cuentas,
como bien dice Carlos, los números que logremos
con el crecimiento no son lo único que hay que ver
para elegir qué vamos a hacer con la distribución
del ingreso.

Muchas gracias.
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