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INTRODUCCION

Esta ponencia analiza criticamente tres enfoques
institucionales sobre la pobreza en América Latina: el de
CEPAL, el del Banco Mundial y el del Proyecto Regional para
la Superacién de la Pobreza del PNUD (de aquf en adelante
PRSP-PNUD). La propuesta de CEPAL estd contenida en tres
trabajos recientes, todos precedidos por el lema de ““Transfor-
macién Productiva con Equidad’’ (CEPAL 1990, CEPAL 1992,
CEPAL-UNESCO 1992). Las estrategias de lucha contra la
pobreza que viene impulsando el Banco Mundial estdn descri-
tas en diversos documentos también de caricter reciente
(Banco Mundial, 1990, 1993a, 1993b, 1993c y 1993d). La
propuesta del PRSP-PNUD se encuentra en Desarrollo sin
Pobreza (PRSP-PNUD 1990, 1992). El propdsito es analizar
criticamente sus propuestas de lucha contra la pobreza. Para
ello, ademds de mirar sus propuestas, busco su fundamentacién
en la conceptualizacién, medicién e interpretacién (implicita o
explicita) de los factores causales de la pobreza. Incluso antes
de mirar sus contenidos, es necesario sefialar que los tres
enfoques institucionales difieren en diversos aspectos impor-
tantes:

a) El grado de adopcién institucional de la propuesta.
Mientras los del Banco Mundial y CEPAL han sido adoptados
al més alto nivel institucional y han generado culturas
institucionales en su entorno, el del PRSP-PNUD no ha sido
apropiado siquiera por la Oficina para América Latina de este
organismo, a pesar de que formalmente fue aprobado por los
representantes de los gobiernos del subcontinente en la |l
Conferencia Regional para la Superacién de la Pobreza cele-
brada en Quito en 1990 (PRSP-PNUD, 1990a).

b) El grado en que las propuestas estan siendo aplicadas es
muy diverso. Mientras las ideas del BM se ponen en prictica a
través de los créditos de la institucién, las propuestas de los

101




Red de Centros y Organismos Ecuménicos de Latinoamérica y ef Caribe

otros dos organismos solo se Hevan a la prictica en la medida
en la cuallogran convencer a los gobiernos respectivos v €stos
dispongan de fondos no condicionados.

c) Ef grado en el cual los planteamientos buscan una
coherencia explicita entre conceptualizacion, medicién y politi-
cas es muy diverso. Mientras es muy grande en ef PRSP-PNUD,
es bastante mds laxo en los otros dos casos. En el casc de
CEPAL incluso no estdn plenamente integrados en un dnico
documento.

Los aspectos de medicidén y sus conceptualizaciones
subyacentes las analizo a partir de dos trabajos de CEPAL (lo
que llamaremos el trabajo CEPAL-PNUD, 1990, y su antece-
dente, al que llamaremos el trabajo CEPAL-70'), unc del BM
referido a la distribucién del ingreso vy la pobreza en América
Latina {1993) y el del PRSP-PNUD (1990, 1991, 1992 y 1992a;
véase también Beccaria, Boltvinik, Fresneda, Sen, et.al., 1992).

Son los tnicos tres estudios disponibles de cobertura
latinoamericana con datos recientes, elaborados por tres infiu-
yentes organismos internacionales que se disputan -aunque de
manera muy desigual- el liderazgo e influencia sobre los
gobiernos en la materia. Crecientemente, la manera en que los
gobiernos de la regidn estudian y enfrentan el problema estad
determinada por uno o més de estos organismos. El enfoque
de la critica es tanto en términos de politica como
metodolégicos.

Para introducir al lector en el tema de los métodos de
medicidén, en la seccién ll. Antecedentes Metodologicos, se
describen y critican en términos generales los métodos de
Linea de Pobreza (LP) v de Necesidades Bésicas Insatisfechas
(NBI), mostrando el cardcter parcial de ambos y su relacién
esencialmente complementaria, que aconseja su integracion.
Ello permite abordar en la Seccidn il el andlisis critico de los
métodos de medicién de la pobreza utilizados por los tres
organismos, Empiezo por la variante del método de medicién
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de la pobreza por ingresos que he denominado de la Canasta
MNormativa Alimentaria {CNA), tal como se aplica en el trabajo
CEPAL-PNUD, mostrando que lo que mide es la pobreza
alimentaria y no la pobreza en general. La seccién procede a
analizar el estudio del BM mostrando, entre otras cosas, que la
iinea de pobreza que utiliza dicha institucién, dado su bajisimo
nivel, identifica, en el mejor de los casos, la poblacién en
riesgo de no sobrevivencia fisica. La seccién termina con una
presentacion general y un andlisis critico de la aplicacién del
Método de NBLLP {uso simultdnec de los dos métodos), tal
comeo fue aplicado en América Latina por el Proyecte de
Pobreza arriba citado, contrastdndolo con el Método de Medi-
ci6n integrada de {a Pobreza (MMIP), que he venido desarro-
llando v aplicando recientemente {Boltvinik, 1990 v 1992a).

El trabajo prosigue en la Seccién IV con un andlisis
empirico muy breve en el que se comparan los resultados de
los tres estudios de medicion de cada uno de os organismos
alaluz dela discusidn de la seccidén anterior, concluyendo que
la eleccion de métodos de medicion de la pobreza-y dentro de
ellos las normas de referencia- no se basa sélo en consideracio-
nes técnicas, sino que son consideraciones no explicitadas de
cardcter politico y de politicas publicas, fas que definen ia
seleccion.

El trabajo aborda en la Seccion V el anélisis comparado de
las propuestas de {os tres organismos. Ademds de destacar sus
diferencias, se pone el énfasis en la coherencia con losméto-
dos de medicién, los conceptos de pobreza que éstos conlle-
van, y el diagnéstico o teorfa sobre la pobreza que estd detrds
de las propuestas. I

ANTECEDENTES METODOLOGICOS

El propésito de esta seccidn es presentar una sintesis de
la critica de los métodos de Linea de Pobreza {LP} y de
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBl), que son los predomi-
nantes en América Latina y que son ios que aplican -solos o
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- combinados- los tres organismos que estudiamos aqui?,

Antes de proceder a la critica hagamos una exposicién
sintética de ambos métodos. £ de LP consiste en comparar el
ingreso (o el consume) per cdpita, o por adulto equivalente, de
un hogar, con la Hlamada lfnea de pobreza, expresada en los
mismos términos. Los hogares con ingresos menores gue la
Ifnea de pobreza considera pobres, y la misma caracteristica se
atribuye a cada una de las personas que en ellos habitan. £l
punto clave de este método consiste en la forma como se
define la linea de pobreza. En Estados Unidos y en América
Latina ha predominado la variante que consiste en definir una
canasta normativa alimentaria (CNA), calcular su costo v mul-
tiplicar éste por el reciproco del coeficiente de Engel (% del
gasto que se dedica a alimentos) de algin grupo de hogares,
para obtener la Iinea de pobreza. A este procedimiento le he
Hlamado la variante de CNA del método de LP. Fl método
tradicional de NBJ consiste en comparar la situacién de cada
hogar, en cuanto a un grupo de necesidades especfficas, con
una serie de normas que, para cada una de ellas, expresa el
nivel minimo debajo del cual se considera insatisfecha la
necesidad. Los hogares que tienen una o mds necesidades
bdsicas insatisfechas (NBI) se consideran pobres, lo mismo que
todos sus miembros. Los puntos criticos de este método son la
seleccién de necesidades, |a definicidn de criterios minimos
para cada una de ellas, y el criteric de definicién de pobreza
{vg. si es suficiente una NBI para definir como pobre el hogar).
Enla prdctica latinoamericana el método se ha visto restringido
fuertemente por la informacidn disponible a nivel de hogar,
proveniente de censos y encuestas. Adicionalmente, sin em-
bargo, los investigadores han seleccicnado del universo dispo-
nible de indicadores un subuniverso. Esto ha hecho que en la
practica los indicadores utilizados sean los referidos a
hacinamiento; viviendas inadecuadas {por sus materiales) o
improvisadas; abastecimiento inadecuado de agua; carencia
{0 inadecuacién) de sistemas para la eliminacion de excretas;
inasistencia ala escuela primaria de los menores; y un indicador
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indirecto de los ingresos del hogar, que asocia el nivel educa-
tivo del jefe de éste, conlatasa de dependencia econémica del
mismo. Notese que indicadores usuaimente disponibles en
censos y encuestas, como el nivel educativo de los miembros
del hogar o el acceso a la electricidad, no son tomados en
cuenta.

El punto conceptual de partida para el anélisis critico de
estos métodos, es la postulacion de que Ja satisfaccidn de fas
necesidades bdsicas de una persona o de un hogar, depende de
ias siguientes seis fuentes de bienestar:

a} el ingreso corriente;

b} los derechos de acceso a servicios o bienes guberna-
mentales de cardcter gratuito (o subsidiados);

c} la propiedad, o derechos de uso, de actives que
proporcionan servicios de consumo bésico (patrimonio bésico
acumulado);

d} los niveles educativos, las habilidades v destrezas,
entendidos no como medios de obtencién de ingresos, sino
como expresiones de la capacidad de entender y hacer.

e) el tiempo disponible para la educacién, la recreacién,
el descanso, y para las labores domésticas; vy

f}los activos no bésicos ola capacidad de endeudamiento
del hogar. '

Entre algunas de estas fuentes de bienestar existe posibi-
lidad de sustitucién. Con un mayor ingreso se pueden sgstituir
algunos derechos de acceso, atendiendo necesidades como
salud y educacién privadamente, o sustituir [a no propiedad de
algunos activos de consumo {verbigracia, rentar una vivienda).
Esta sustituibilidad no es perfecta, sin embargo. Con ingresos
adicionales no se puede sustituir la falta de tiempo disponible
para educacién y recreacién; si no estdn desarroiladas las
redes basicas de agua y drenaje, no serd posible (o serd muy
costoso} acceder a estos servicios por la via privada.

Lalimitacion principal de fos métodos de Linea de Pobre-
zay de Necesidades Basicas Insatisfechas (tal como éste se ha
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venido aplicando en América Latina) consiste en que proce-
den, el primero, como sila satisfaccién de necesidades bisicas
dependiera solamente del ingreso o dei consumo privado
corriente de los hogares; el segundo, en sus aplicaciones
usuales (haciendo caso omiso del iltimo indicador), elige
indicadores de satisfaccién de necesidades que bésicamente
dependen de ia propiedad de activos de consumo (vivienda} o
de los derechos de acceso a servicios gubernamentales {agua,
eliminacién de excretas y educacién primaria), por lo cual
implicitamente deja de tomar en cuenta las demds fuentes de
bienestar. Es decir, el método de LP no toma en cuenta las
fuentes b} a f) cuando se compara la linea de pobreza con e!
ingreso del hogar, o las fuentes bj a ) cuando se compara con
el consumo. Por su parte, el método de NBI, tal como se ha
venido aplicando en América Latina, deja de considerar el
ingreso corriente y las fuentes d) a f). Es decir, ambos tienen
una vision parcial de la pobreza. En la medida en que las
fuentes de bienestar consideradas por ambos métodos son
distintas, de inmediato podemos concluir que mas procedi-
mientos alternativos, como se les suele considerar, son com-
plementarios.

Es necesario sefialar, ademds, que el método de NBI, tal
como se aplica actualmente, tiene una caracterfstica muy
dafiina. Esta consiste en que el nimero de pobres identificados
no es independiente del nimero de rubros de NB seleccionados.
Mientras mayor es éste, mayor es la incidencia de la pobreza.

METODOS DE MEDICION DE LA POBREZA
UTILIZADOS EN LOS TRES ESTUDIOS

EL METODO DE LA CANASTA NORMATIVA ALIMENTARIA
UTILIZADO EN EL ESTUDIO CEPAL-PNUD

Al procedimiento aplicado en el estudio CEPAL-PNUD lo
he denominado la variante de la Canasta Normativa Alimentaria
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{CM A} del método de la Linea de Pobreza (LP) {julio Boltvinik,
1990, 1991, 1992). Consiste en los siguientes pasos:

a} Con base en dietas observadas en encuestas de ingre-
505 ¥ gastos de los hogares, vy basandose en las recomendacio-
nes de requerimientos nutricionales por edad, peso v talla,
sexo y tipo de actividad, se define para el individuo promedio
nacional {o para el individuo promedioc de cada hogar) una
CNA, Esta consiste en una lista de cantidades de alimentos
que, para el “individuo” en cuestidn, satisface los reguerimien-
tos nuiricionales predefinidos {generalmente protefnas vy calo-
rias). A continuacién, se multiplican las cantidades de los
alimentos por los precics que, en principio, enfrenta cada
hogar, aunque en {a prdctica se suele hager con un juego Unico
de precios (o uno rural v unc urbano). Se obtiene asf el costo
total de la canasta alimentaria per cdpita {Notemos que se
excluyen el combustible v todos los demds costos asociados a
la preparacién y consumo de los alimenteos). Este costo es
interpretado como la finea de pobreza extrema o de indigencia
per capita.

b} A continuacion se divide tal linea entre el coeficiente
de Engel (proporcién del gasto del hogar destinado a la
alimentacién) para obtener lo que se denomina la linea de
pobreza per capita.

¢) Las dos lineas de pobreza per cdpita se comparan con
el ingreso, también per cdpita, del hogar. Los hogares que
tienen ingresos per cdpita inferiores a la lfinea de pobrezs, se
consideran pobres. Los que tienen ingresos inferiores a %&f%%’?‘éea
de pobreza extrema o indigencia, se clasifican como pobres
extremos. Las personas reciben el atributo del hogar.

Para apreciar por qué con este método se mide, mds gue
fa pobreza en general, ia pobreza alimentaria, es necesario
describir algunos de los pasos con mds detalles y hacer expli-
citas sus implicaciones. El punto critico del procedimiento es
el paso de la linea de "“pobreza extrema’” (costo de fa CHA}, 2
la linea de pobreza. La primera observacién que cabe hacer
aqui, es que mientras la canasta alimentaria se detalla encrme-
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mente, el resto de los satisfactores -de los cuales ni siguiera se
hace una iista de rubros genéricos- quedan como una gran caja
negra de la cual lo tdnico que sabemos es su costo total, Es
decir, que mientras en alimentacion se adopta una postura
normativa, en ef resto de las necesidades se asume una postura
empirica.

Con base en las encuestas de ingresos y gastos de los
hogares, se busca el estrato de la poblacién de mas bajos
ingresos cuya adquisicién de alimentos o sitide por arriba de
los requerimientos nutricionales. Los hébitos alimentarios de
este grupo sirven de base para definir Ia canasta alimentaria,
Adicionalmente, su coeficiente de Engel es el que se utiliza
para transformar la linea de pobreza extrema en Ifnea de
pobreza®. Del grupo elegido sabemos que satisface sus reque-
rimientos nutricionales, pero no sabemos su situacion en otras
necesidades. El supuesto implicito, explicitado por Oscar Altimir
(1979, p. 42) es ... que los hogares que se hallan por encima
del umbral miimo de alimentacién se hallan también Do¥
encima de los umbrales minimos para otras necesidades b4si-
cas”’.

Como lo han demostrado los trabajos de Beccaria y

Minujin (1987) en Argentina, de Kaztman en Montevideo
{1989) y los del Proyecto Regional para la Superacién de la
Pobreza del PNUD (1990, 1991, 1992) en numerosos pafses
de América Latina, la evidencia empirica demuestra
abrumadoramente que éste es un supuesto falso {Boltvinik,
1990). En efecto, muchos hogares no pobres por LP -y por
tanto con satisfaccién de la necesidad alimentaria- sfo son por
NBI, por lo que la satisfaccién de aquélia no supone necesaria-
mente la de vivienda, agua, asistencia escolar de jos menores,
etc.

Su falsedad, sin embargo, es sélo empirica, pues el
supuesto Hleva implicita una concepcién particular sobre la
satisfaccion de las necesidades basicas, en la cual se produce
un proceso de acercamiento simultdneo a la satisfaccién de
todas las necesidades y en la cual no existe variacion individual
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en el orden de su satisfaccién. Bastarfa con observar una de
elias para saber cudl es la situacion de todas las demds. Como
{a satisfaccién, real o potencial, de fa alimentacién es una de
las mas dificiles de observar empiricamente, serfa un camino
mds eficiente observar la satisfaccién de educacién o vivienda
y obiener inmediatamente el panorama general. En realidad,
como han observado Mack y Lansley {1985, p. 170}, en su
exhaustivo estudio en Gran Bretafia, la pobreza requiere una
“accién constante de bldsqueda de equilibrio entre diferentes
conjuntos de necesidades. £s una accidn que nunca funciona.
Decisiones imposibles tienen gque tomarse acerca de cudles
necesidades quedardn insatisfechas. Algunos corfardn aspectos
bdsicos del vestido para asegurar una comida adecuada,, mien-
tras otros se conformarén con una dieta mondtona para gue sus
estandares en los aspectos mds visibles de la vida sean acepia-
bles. Amedida quelos niveles de vida caen mds y mas por debajo
def minimo, incluso este grado limitads de eleccién se pierde”
{subrayadc jB).

Si el supuesto que da base al procedimiento de la CMA es
no sélo empiricamente falso, sino ademds conceptualmente”
endeble, debemos preguntarnos si el método mide algo. En el
promedio del estrato de referencia, cuya dieta sirve para
construir la canasta alimentaria, v cuyo coeficiente de Engel
sirve para transformar el costo de esta canasta en la ifnea de
pobreza, resuita evidente que es lo mismo comparar directa-
mente el gasto alimentario per cdpita con el costo de la canasta
alimentaria per cdpita, que comparar el gasto total per cipita, o
el ingreso por persona del hogar, con la linea de pobreza.
Formalicemos esto. Sea £, el coeficiente promedio de Engel def
estrato de referencia elegido. Por definicidn éste serd igual a:

EI’ = G&r / Gh; Glf = Gar / El'(‘;)

donde G_ v G, son el gasto alimentario y total respecti-
vamente, ambos per cdpita, en el estrato de referencia. Recor
demos también que la linea de pobreza se obtiene de ia
siguiente forma:
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LP = LPE / £(2)

donde LP v LPE son las ifneas de pobreza y de pobreza
extramas,

El criterio de pobreza se suele definir como: son pobres
todes los hogares en fos cuales ¢l gasto per cdpita es inferior
a la finea de pobreza per cépita:

G, < LP(3}

Pero note el lector gue esto es idéntico, para el estrato de
referencia, al postulado: son pobres los hogares en los cuales
el gasto alimentario es menor que la linea de pobreza extrema
per cépita:

G, < LPE(4)
va que basta dividir ambos lados de {4) entre E para
obtener (3).

Esto demuestra, de paso, mi aseveracion de que el supues-
to de Altamir antes citado -quien satisface la necesidad alimeniaria,
satisface las demds- equivale a suponer que el grupo de referen-
cia elegido (del que sélo sabemos que satisface la necesidad
afimentaria) no es pobre, haciendo de todo ef procedimiento de
fa CNA uno de razonamiento circuiar (Julio Boltvinik, 1990, p.
38)°.

La conclusion que se desprende del texto anterior es que
el procedimiento de la linea de pobreza basado en ia CNA es
una manera de medir la pobreza alimentaria -identificar hoga-
res que gastan en alimentos menos que el costo de fa CNA-,
por lo pronto del estrato de referencia. ;Qué pasa, sin embat-
go, con los demds estratos? Los estratos inferiores al de
referencia, lo sabemos por la Ley de Engel, gastan porcentajes
mds altos de su ingreso en alimentacién, de tal manera que
para ellos no es posible transformar la desigualdad (4) en la (3).
Sin embargo, también sabemos, de los estudios empiricos, que
si bien el porcentaje que se gasta en alimentacién va disminu-
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yendc con el ingreso, también va aumentando el valor absolu-
to del gasio per cépita en la materia, de tal manera que
podemos estar seguros de que, en promedio, los hogares de
ios estratos inferiores al de referencia gastardn menos gue €ste
en alimentos per cépita’. De esta manera, si el esirato de
referencia fuera muy pequefio y gastara en alimentos exacta-
mente io mismo que el costo de {a canasta, podriamos afirmar
que, con el método de CNA de construir la ifnea de pobreza,
podriamos identificar con casi absoluta certeza {a peblacion
cuyo gasto alimentario per cdpita es menor que ef costo de la
canasta alimentaria, poblacién a la que tentativamente hemos
calificado en situacidn de pobreza alimentaria, y que serfatoda
la que estd debajo del estrato de referencia. Aunque estas
condiciones no se cumplen, va que en general los estratos de
referencia seleccionados tienen un gaste alimentaric ligera-
mente mayor que el costo de fa canasta alimentaria y suelen ser
muy numerosos {un cuartil en el estudic CEPAL-PNUDY, es
claro el sentido conceptual real def método de la CNA, al que,
por tanto podemos {lamar método de medicién de la pobreza
alimentaria e interpretar los datos de pobreza en América
Latina, calculados con el procedimiento de CNA, en tal senti-
dof. Aunque debe haber un error en ello, cuya importancia
sélo se puede estimar empiricamente, éste debe ser mucho
menor que el derivado de interpretar estas cifras como pobre-
za en general’, B

En cuanto ala linea de pobreza extrema, he dichaep otra
parte (J. Boltvinik, 1990 y 1991) que la definicién de pobreza
extrema como la situacién de aquellos hogares que auiv'dedi-
cando todo su ingreso a alimentos, no podrian satisfaces sus
necesidades en la materia, es inaceptable. Esto es asi porgue
los alimentos no se pueden consumir sin cocinarlos, para lo
cual se requiere al menos combustible y algunos enseres de
cocina; porque los alimentos no se consumen con las manos
directamente de la olla; se requiere, al menos, algunos imple-
mentos para consumirlos; porque la desnudez en iugares
publicos es un delito en todos los pafses; y porque sin el gasio
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de transporte no se puede llegar al lugar de trabajo, pata sélo
mencionar las contradicciones més obvias {1990, p. 38).

La evolucién de los habitos dietarios de la poblacién en
fas ditimas décadas en América Latina ha sido hacia una
importancia creciente de los alimentos de origen animaly una
disminucién del peso relativo de los granos bésicos (cereales
y leguminosas). Esto ha sido documentado ampliamente por {a
Division Agricola Conjunta {CEPAL/FAQ {1988). £n este con-
texto histdrico, y a la luz de requerimientos nutricionales
modificados entre el comité de expertos FAOQ/OMS/ONU de
1971y el de 1981, que en general significan recomendaciones
mas bajas de calorfas y mas altas de proteinas, es necesaric
indagar qué significa, desde el punto de vista alimentario,
encontrarse bajo la linea de pobreza de la CNA. Lo primero que
hay que sefalar es que no necesariamente conlleva una nutri-

~ ciéninadecuada. Unindividuo, o una familia, podria tener hoy

dia una dieta similar -hechas las correcciones en cuanto a los
cambios en las recomendaciones nutricionales- a la que preva-
leciera como norma si los patrones de consumo del entorno
social no se hubiesen encarecido, es decir, con plena satisfac-
cion de los requerimientos nutricionales, pero por abajo de las
normas actuales que se basan en dietas con mayor presencia
de productos de origen animal, Sin embargo, al sostener como
lo hago, que dicha persona se encuentra en pobreza alimentaria,
estoy introduciendo un concepto de alimentacién humana
ajustado a las pautas socialmente prevalecientes en cada
sociedad concreta, tanto en el tiempo como en el espacio. En
los extremos de la pobreza alimentaria, se presentan, sin duda,
carencias biolégicas, desnutricién, pobreza absoluta.

El enfoque de pobreza relativa no puede significar, sin
embargo, el abandono del enfoque absoluto. Mds que alterna-
tivos, ambos enfoques se complementan. De otra manera, el
estudio de la pobreza se disuelve en el de la desiguafdad."ﬁn
las comunidades indigenas de Guatemala, Perd o México, en
las que la desigualdad es menor que en los centros urbanos,
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terminarfa uno encontrando muy poca pebreza. La inadecua-
da nutricidén humana es condicién suficiente, pero no necesa-
ria, de la pobreza alimentaria. Como lo han demostrado las
encuestas de gastos alimentarios realizados por el INCO (1989),
la estrategia de ajuste a la baja de los ingresos que adoptan las
familias urbanas es la de sustituir alimentos caros con alimen-
tos mdas barates. Con un enfogque puramente absoluto de
pobreza alimentaria es probable que no identificdrarmos cam-
bios en la situacidén de la familia. En cambio, con el enfoque
aqui propuesto de pobreza alimentaria relativa, esos cambios
serfan identificados de inmediato como una pauperizacion,
Ello nos alerta sobre otro problema metodolégico pre-
sente en el estudio de la pobreza, referido a la velocidad con
ia que deben incorporarse los cambios observados en las
normas, v si esta velocidad debiera ser igual al alza 0 ala baja.
Durante una depresidn, jdebemos modificar la canasta norma-
tiva para ajustaria a fos mds bajos niveles de consumo del
grupo de referencia? La respuesta del relativismo rigide, como
ha dicho Amartya Sen, seria afirmativa. En una hambruna
absolutamente generalizada, con este enfogue podriamos
encontrar muy poca o nula pobreza alimentaria. En cambio, de
acuerdo con mi concepcién -que sigue aquila de Amartya Sen-
las normas no se modifican instantdneamente ni con el auge ni
con ladepresién. Quien acude a un banquete pantagruélico un
dia, no se encuentra en pobreza alimentaria al dia siguiente
con una comida normal. Quien ayund ayer no tieng cero
requerimientos alimentarios hoy. En términos operativos ha-
bria que redefinir las canastas (tanto alimentarias como glo/ _::_a%}fe:%}
con base en, digamos, medias méviles de los tltimos diez afios.
En cuanto a la seleccién del estrato de referencia -si se decide
adoptar este procedimiento- éste deberfa estar basado no sdlo
en la satisfaccién de requerimientos nutricionales, sino en la
ausencia de pobreza en general, con base en las normas

definidas en el periodo anterior.
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LOS PROCEDIMIENTOS DE MEDICION
DE LA POBREZA DEL BANCO MUNDIAL

Ef Barrco Mundial (BM 1990, 1992) en el estudio scbre la
pobreza en el mundo, utilizé una lfnea de pobreza {LP) de 370
délares per cdpita al afio, y una linea de pobreza extrema (LPE)
de 275, ambas en délares de paridades de poder adguisitivo
{ppa) de 1985. Esie trabajo incluye una grafica en la que se
muestra que las lineas de pobreza que se utilizan en los pafses
son, en general, una funcién positiva del ingresc per cépita de
éstos. Sin embargo, el BM escogi6, para fines de comparacién
internacional, as iineas antes mencionadas “a fin de abarcar
umbrales de pobreza estimados en estudios recientes sobre
una serie de pafses con ingresos bajos en promedio, a saber:
Bangladesh, Egipto, la India, Indonesia, Kenya, Marruecos y
Tanzania” {1992, p. 325).

Un trabajo més reciente (Banco Mundial, 1993), que es el
gue discuto aqui en detalle, aborda la distribucién del ingreso
y la pobreza en América Latina durante la década de los
ochenta. Este estudio se realizé, por lo que a pobreza se
refiere, con el siguiente procedimiento:

a} EI BM deja claro desde el titulo del capitulo que se trata
de un estudio de pobreza absoluta, la cual define “como una
medida de los individuos cuyo bienestar es menor que un
estandar absoluto”.

b) Este estdndar absoluto lo define en términos de ingre-
s0s, lo cual coloca el trabajo en la tradicién del método de LP.
Esto lo justifica de la siguiente manera: ““La mayor parte de las
definiciones de pobreza se apoyan solamente en el ingreso
para jerarquizar el bienestar, aunque es posible crear indices
ponderados que también incorporen atributos ajenos al ingreso
como educacion, salud, nutricién y vivienda. Sin embargo,
cuando una definicién de pobreza incluye un ndmero crecien-
te de criterios, datos incompletos y no comparables pueden
debilitar las comparaciones entre paises y regiones. Para mini-
mizar los problemas de comparabilidad, este informe define
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pobreza en términos del ingrese per cépita de los hogares”
{1993, p. 51, subrayados |B}. sEstd reconociendo aquiel BM ia
superioridad de un método integrado, puestoc que su Unico
argumento para no usarlo es el de la comparabiiidad? As{
parecerfa, ya que inmediatamente agrega: “Aungue el uso de
la dimensidn dnica del ingreso como criterio de bienestar deja
de tomar en cuenta la importancia de beneficios recibidos de
fuentes diferentes, es el factor individual més identificable para
evaluar niveles de bienestar en encuestas de hogares disponi-
bles a través de América Latina y el Caribe”.

¢} Enseguida sefiala que ““El enfoque ideal para evaluar ia
pobreza es formular una canasta constante de bienes que
satisfagan un conjunto de necesidades basicas en lo que se
refiere a nutricién, vivienda, vestido, educacién y salud. Fl
costo de esta canasta constituye la iinea de pobreza” {/bhid.}.
Naturalmente descubre un parrafo después que esta canasta
constante no es facil de construir porgue la edad, el sexo v el
medio ambiente afectan los requerimientos nutricionales, sor-
gue en la seleccién de la dieta intervienen las costumbres
locales y porque los precios locales son distintos. Y entonces
concluye: “"Puesto que todos estos factores varfan de region
en regién, no hay una linea de pobreza definitiva que refleje
adecuadamente un mismo conjunto de necesidades minimas
basicas para todos los lugares” (Ibid., subrayado |B}. En otras
palabras, parecerfa reconocer que la canasta constdfite no
puede existir. £} BM descarta los esfuerzos de constriibcion
“cientifica de canastas’ como un gasto excesivo de energia,
pues en (ltima instancia “"cualquier linea de corte ‘refiejara
algan grado de arbitrariedad debido a la subjetividadian: la
manera de definir Ia pobreza' {p. 53, subrayado JB). Hastaaquf
fa argumentacion ha sido para sostener que es imposible
reflejar en una LP Unica {la canasta constante) el costo de
satisfaccién de las mismas necesidades en diferentes lugares,
y que todo ejercicio de definicién de una LP es arbitrario.

d) El BM continda sefialando que “las comparaciores de
pobreza que se presentan en este informe requieren gue el
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punto de corte que distingue los pobres de los no pobres
represente un nivel uniforme de bienestar en todos los paises.
En otras palabras, el valor monetario escogido como la “referen-
cia” o linea de pobreza debe tener un poder adquisitivo igual
entre los paises”. (Ibid. subrayado }B). 3Como es posible, se
preguntard el lector, que puedan definirse poderes adguisiti-
vos iguales si no es posible [a construccién de canastas cons-
tantes? En la comparacién de poderes adquisitivos de las
monedas intervienen también las costumbres locales, puesto
que lo que en un hogar es un bien de consumo generalizado
O se conoce en otro. 3COmo se definen entonces ias parida-
des de poder adquisitivo? El BM toma os resultados de Summers
y Heston (1988) sin discutir jos niiltiples problemas concep-
tuales y empiricos involucrados. Algunas preguntas obvias son
las siguientes: ;suponiendo que fuese posible definir la igual-
dad de poderes adquisitivos, en qué sentido una suma de igual
poder adquisitivo significa igual nivel de bienestar? Los argen-
tinos, que tienen una masa corporal bastante mayor que los
guatemaltecos jalcanzan igual nivel de bienestar consumien-
dola misma cantidad de tortillas de mafz que fos guatemaltecos,
aunque €stas no se praduzcan en sy pais, ni formen parte de
sus hdbitos? Es obvio, por otra parte, que los estudios de
pobreza deben basarse en el costo de los bienes y servicios
que constituyen la canasta bdsica, mientras que los estudios
del poder adquisitivo de las monedas deben incluir todos los
bienes y servicios, incluyendo los suntuarios y fos de inversién.
e} Definido el uso de una linea de pobreza y otra de
pobreza extrema de “igual poder adquisitivo”” para todos los
paises, veamos coémo fija su nivel el BM. Parte de las [ineas de
pobreza de la CEPAL cuyo procedimiento de construccién
hemos estudiado er el inciso anterior, las transforma a délares
de paridades de poder adquisitivo (ppa) de 1985 y [as compara
entre pafses. Al observar que varfan ampliamente, desde 67
délares de ppa en Perd, hasta 146 en Colombia, concluye con
la siguiente afirmacién tajante: ““Esto muestra claramente que
un andlisis de la pobreza basado en estas lineas no seria
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comparable entre palses” {p. 54, subrayado del BM). Esta
afirmacidn, que pretende descalificar toda la wvradicién de
estudios de pobreza de CEPAL (tanto ol trabajo CEPAL-PNUD
como CEPAL-70), es equivocada. Conviene reflexionar sobre
cudies son los requisitos de una comparacion internacional. La
opinidén de Amartya Sen es que hay dos tipos de comparacio-
nes validas: ... al comparar la pobreza en dos sociedades,
;como puede haliarse un estdndar comidn de necesidades, si
tales estdndares varian de unasociedad a otra? Hay en realidad
dos tipos distintos de ejercicios para esfa clase de comparacio-
nes entre comunidades. Uno apunta a la comparacion de les
alcances de la privacidn en cada comunidad en relacion con
sus estdndares respectivos de necesidades minimas. El otro se
ocupa de comparar las privaciones de las dos comunidades en
términos de un estandar minimo dado: por ejemplo, el que
predomina en una de ellas” {1952, p. 315} El wrabajo de
CEPAL-PNUD estd mdas cerca del primero de estos ejercicios,
enla medida en que, como vimos antes, las canastas alimentarias
de cada pafs se construyen con las dietas observadas en silos
-de tal manera que la dieta argentina incluye mucha carnie vy la
mexicana mucha tortilla. Vemos pues gue la descalificacidn
del estudio CEPAL-PNUD peor parte del BM es, por decir lo
menos, apresurada y, muy probablemente, cargada de inten-
ciones politicas. o

A cudl de los dos ejercicios descritos por Amartya Sen se
acerca el del BM? Al parecer no corresponde a ningunocde los
dos, pues el BM evade la definicién de estdndares, de norgmas:
/... el enfoque adoptado ha evitado deliberadamente intantar
reformular un estandar funcional de las necesidades humanas
bésicas. Mas bien el énfasis ha sido determinar un valor Gnico
que incorpore un nivel de bienestar que pueda ser uniforme-
mente aplicado a todos” ... (BM, 1993, p. 53). Si no se definen
estdndares de pobreza cémo, se preguntari el lector, puede
determinarse la pobreza? ;Co6mo llega el BM a ese valor dnico?
Obtenidos los datos de la LP {de CEPAL-PNUD)} vy del PIB per
cdpita, ambos en délares de ppa de 1985, el BM corridd una
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'._,Jé-gresién, con base en {a cual se estimaron las LP de 7 pafses

mds (de la regresion se excluyeron los datos de Colombia cuya
LP era, ajuicio def BM, exageradamente alta). Las LP originales
de CEPAL-PNUD v las 7 estimadas, las presenta el BM en el
anexo 11 del trabajo que venimos comentando. Con base en
el cual, y sin justificacién adicional alguna, el 8M dice: “De
estos resultados, una lfnea de pobreza uniforme de $ 60
dolares de ppa de 1985 mensuales por persona fue elegida
como la linea nacional para toda la regién de América Latina
y el Caribe” (1993, p. 54),

56lo 3 pafses tienen, segdn los datos del propio anexc 11,
fineas de pobreza mds bajas de 60 délares, ninguno de ellos en
los datos originales de CEPAL-PNUD, sino resultado de la
regresion: Bolivia, El Salvador y Honduras. Concedamos de
momento que tenga sentido hacer tal regresién. Ei lector
atento notard que el rango de los PiB per cépita de los datos
originales -con los cuales se hizo la regresién- va desde 473
ddlares de ppa mensuales en Venezuela, hasta un miimo de
147 en Guatemala. En cambio todos [os valores estimados se
refieren a pafses con PIB per cépita, en délares de ppa, con
valores mucho maés bajos que descienden hasta 57 délares.
Esta es una aplicacion dudosa, pues los datos nos dicen algo de
fas relaciones de las variables en el rango cbservado, pero no
hay nada que asegure que la ecuacién pueda usarse para
valores fuera del rango. Ademds, son los vaiores extremada-
mente bajos de los pafses mencionados los que le sirven de
apoyo al BM para fijar la LP en 60 délares de ppa. El BM fija
también una lfnea de pobreza extrema de $ 30, suponemos
que siguiendo la pauta de CEPAL-PNUD de que ésta sea la
mitad de la de pobrezay que, si se afarga el argumento, deberfa
ser igual al costo de los alimentos. El procedimiento en su
conjunto es similar al utilizado por el BM en 1990 para el
mundo en su conjunto: si para éste adopté ifneas de pobreza
de paises como Bangladesh o Egipto, para América Latina el
BM usa las estimadas via la regresion para Bolivia, Honduras,
El Salvador. Quién sabe qué habria ocurrido si el BM hubiese
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contado con datos para Hait!, Estas maneras de proceder no
deben sorprendernos, ya que el BM nos habfa advertido sobre
la ““arbitrariedad inevitable de la fijacién de la norma v lo indiil
de los intentos cientificos de determinar una canasta’.

f} El dltimo paso antes de poder comparar el ingreso per
cdpita de los hogares con la linea de pobreza asi desarroliada
por el BM, es la correccién de los ingresos de las encuestas
para hacerlos consistentes con cuentas nacionales. Agqui el BM
vuelve a simplificar la metodologfa del estudio CEPALPRUD,
vy en vez de ajustar cada fuente de ingresos por 5e§a{'&£§0,
hogar por hogar, y adjudicar al grupo de ingresos més alto toda
la subestimacién de intereses y dividendos, utiliza un factor de
expansién unico por drearuraly uno por drea urbana. El efecto
neto de esta simplificacién es la reduccién de la pobreza, v la
reduccion de la desigualdad, puesto que la renta de la propie-
dad y la empresarial estdn mucho mds desestimadas que la
remuneracién de asalariados.

:Qué significa la pobreza medida por esta linea arbitraria
de 60 délares de ppa por persona y por mes? Unaidea general
de lo que significa un délar de ppa puede obtenerse del hecho
gque para numerosos paises de América Latina cada dos ddlares
de ppa representaban, aproximadamente, un délar de tipo de
cambio en 1990. Una idea mas precisa puede obtenerse de los
valores de estas Iineas en monedas nacionales, valores que el
Banco proporciona. Una evaluacién completa reque;_é;f& un
andlisis para cada pafs. Nos limitaremos, por restricciongs de
espacio, a analizar el caso de México: la linea de pobreza de
60 ddlares (ppa de 1985) equivale a un ingreso, en pesos
corrientes de junio-agosto de 1989, de 75,600 pesos mensua-
les per cdpita. Para una familia de 5 personas el monto
requerido serfa, por tanto, de 378 mil pesos al mes, lo que
correspondia a 41.3 dias de salario minimo de D.F. Es decir, si
en el hogar promedio de 4.93 personas -segin ENIGH-89- en
el cual trabajan 1.63 personas, todos ellos lo hicieran a cambio
de un salario minimo, el hogar tendria un ingreso de 448 mil
pesos, casi 20% arriba de la LP y 2.4 veces la linea de pobreza
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{ {LPE),_.‘ ambas del Banco Mundial. Por tanto, con el
nivel promedio de participacién en la PEA y con niveles de
salario minimo, la familia mexicana de tamafo promedic no
seria pobre en 1989 de acuerdo con los patrones del BM.
Nuestros 1.63 ocupados se podrfan emplear por la mitad del
salario minimo y todavia no ser pobres extremos. Los salarios
minimos reales de 1989 eran aproximadamente el 50% de io
que fueron en ef periodo 1976-1987 {en otros términos, los
salarios de este perfodo eran el doble de los de 1989) por lo
que en esos aflos nuestra familia se situaba a 2.4 veces g LP y
a 4.8 veces Ja LPE. Por tanto, se hace evidente que, desde el
punto de vista del BM, era necesario, con o sin crisis, un “‘ajuste
estructural” como el realizado a partir de diciembre de 1982,
que evitara el desperdicio consistente en que los trabajadores
mexicanos vivieran por arriba de las posibilidades de |a econo-
mia del pafs; de esta manera, la reduccién de los salarios
‘minimosy delos salarios en general habria sido un gran acierto
de politica econémica para evitar tal desperdicio. De 1989 ala
fecha los salarios minimos reales han seguido perdiendo poder
adquisitivo, seguramente en consonancia con los resultados
que acabamos de ver: para el BM estaban todavia demasiado
altos.

En términos de la Canasta Normativa de Satisfactores
Esenciales (CNSE) que desarrollé como parte de [os trabajos de
COPLAMAR (Boltvinik, 1984}, la LP del Banco Mundjal repre-
senta el 28.9% de su costo y lade la pobreza extrema el 14.5%.
La LPE del BM no alcanza para adquirir la canasta de alimentos
COPLAMAR 1, representa s6lo el 76.4% de ella y s6lo el 54%
de la de CEPAL-PNUD. Por tanto, la LPE del BM representa solo
el 41.2% de la LPE de CEPAL. La LP del Banco Mundial, gue es
el doble de la LPE, permite adquirir, por tanto, el 82.4% de la
canasta alimentaria de CEPAL-PNUD si se dedica todo el
ingreso a alimentos. La LP del BM es maés baja que la LPE de
CEPAL-PNUD. ;Qué significado tiene entonces la pobreza que
mide el BM? Sila pobreza que mediala LP de CEPAL-PNUD era
la pabreza alimentaria tal como se la definié y la de pobreza

120

Los fimites del ajuste v sus alternativas

extrema ia desechamos como inconsistenis, jqué puede medir
una ifnea de pobreza que es menos de la mitad de la de CEPAL
y menor que {a LPE de esta institucidn? .
Tomemos en cuentaia enorme variabilidad de soluciones
de dietas nutricionalmente aceptables. La canasta alimentaria
COPLAMAR 1 tiene un costo de 54% de la de CEPAL-PNUD
(Boltvinik, 1992}. Aquella canasta, es necesario adarari{:f, con-
tiene sélo 34 alimentos, no contiene ninguna bebida nildctecs
{excepto leche), v no contiene alimentos consumidos fuera del
hogar. La linea de pobreza del BM representa ef 152.7% d;e?
costo de esta canasta, o gue significa que hogares que dedi-
guen el 65.5% de su ingreso a alimentos crudos, podrian con
este ingreso adquirir la Canasta COPLAMAR 1. A nivel nacio-
nal, segun la Encuesta MNacional de Ingresos v Gastos de 1989
{ENIGH-89), e! gasto en alimentos -incluyendo alimentos con-
sumidos fuera del hogar-representa el 32.3% del gasto total de
todos los hogares (monetario v en especie). Por deciles, la
ENIGH-89 séio permite analizar el coeficiente de Engel del
gasto monetario. Este resulia del 56.3% en el decil | {el més
pobre); 52% en el decil 1l v sigue disminuvendo de ahf en
adelante. Es decir, que la LP del Banco Mundial no mide
siquiera la pobreza alimentaria, ni siguiera la de una canasta
atimentaria muchisimo mds barata v reducida gque la de CEPAL-
PRNULD, _
Desde luego, es posible construir canastas todavia mds
baratas gue la COPLAMAR 1. Esta estd construida con base en
los hdbitos alimentarios del decil V nacional de la encuesta de
ingresos y gastos de 1977, Esto serfa demasiado caro mara &l
BM, ya que de acuerdo con éste (1990, p. 30 subravado i) ‘el
costo de adquirir alimentos suficientes para una ingestidn
caldrica minima... puede calcularse examinando los precios de
los alimentos gue constituyen la dieta de los pobres”. MNétese
primero gue el BM reduce los requerimientos nutricionales a
calorfas, lo cual va contra todas las recomendaciones de la
FAG/OMS/ONU, v segundo que lo dé la dieta de los pobres,
tomando literalmente, podria significar dietas que casi se
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reducen exclusivamente a chile, tortilla, frijoles v sal, en Méxi-
co. La dieta del decil | nacional, los pobres, segin la propia
ENIGH, comprende sélo un 15.4% del gasto total en carnes,
contra 34% en la canasta COPLAMAR 1. Pareceria entonces
que fa linea de pobreza del Banco Mundial se podria interpretar
como una linea de desnutricién o linea de sobrevivencia fisica.
Es posible que reduciendo el costo de fa canasta alimentaria
mds abajo dela COPLAMAR 1, laLP del BM permitiera gue una
persona con ese ingreso, vy dado su coeficiente de Engel,
adquiriera esa dieta de pobres para cubrir sus requerimientos
calérices. Por abajo de ese ingress, con casi cero posibilidades
ya de encontrar alimentos més baratos, la reduccién del
consumo alimentario significarfa desnutricién calérica. Algu-
nos gastos no alimentarios son muy rigidos v dificilmente
pueden reducirse. Naturaimente, si las demds necesidades
quedan en un umbral de incertidumbre con la lfnea CEPAL-
FNUD, puede afirmarse, sin temor a equivocarse, que con la del
danco Mundial todas las demds necesidades quedan insatisfe-
chas. Naturalmente, ia LPE del Banco no tiene ningun sentido.
Segan lo dicho mds arriba, Jas gentes con ese nivel de ingresos
deben estar técnicamente muertas. Por tanto, los datos del BM
sobre la pobreza en América Latina, si se han de utilizar para
algo, pueden usarse como indicativos de la poblacién cuya
sobrevivencia estd en peligro. Los de pobreza extrema deben,
de plano, desecharse.

Bajo la excusa de que las normas de pobreza son arbitra-
rias, el BM fija umbrales de pobreza -magicamente separados
de las necesidades humanas- que, en el caso de México,
corresponden -ex post- a la estricta sobrevivencia fisica, mien-
tras que las de pobreza extrema no corresponden a ningun
nivel de vida con sentido, ya que se encuentran muy por abajo
de tal nivel. Segin lo discutido en Sen {1981, 1992) vy en
Boltvinik (1994}, en el estudio cientifico de la pobreza, las
normas no son arbitrarias sino que por el contrario se encuen-
tran prescritas socialmente. Una de las dificultades -y de {os
objetos de estudio mds importantes- en el tema de la pobreza
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es precisamente el proceso social de determinacién vy
formulacién -no siempre explicita- de las normas. Una tarea
fundamental del investigador sobre la pobreza es conocerlas,
sistematizarlas y operacionalizarlas. E| Banco evita esta tarea,
ya que como dijimos antes, opina que se ha gastado mucho
esfuerzo en la construccién cientifica de canastas bésicas,
cuando la definicién de pobreza es, a su entender, subjstiva.

EL METODO DE NBI-LP USADO POR EL PROYECTO
REGIONAL DE POBREZA DEL PNUD

Siguiendo una linea analftica iniciada por Beccaria v
Minujin (1988) y por Kaztman {1989}, v una postura concep-
tual sefialada por primera vez por julio Boltvinik {1989, 1990}
en el sentido que el uso simultdneo de los procedimientos de
NBI vy de LP constituian un nuevo método, el PRSP-PNUD
impulsé y llevé a cabo la medicién de la pobreza por este
nuevo método, al que de agui en adelante lamaremos NBLLP,
en varios pafses de América Latina y realizé una estimacién del
total latinoamericano en 1986, asi como proyecciones a 199¢,
1995 y 2000. En lo que sigue, expongo y analizo criticamente
este método.

El método LP-NBI consiste en el uso simultdneo, pero
acritico, de los métodos de LP y de NB! tal como se venfan
usando en la prictica latinoamericana, es decir, la varianie de
Canasta Normativa Alimentaria (CNA) que hemos ekp%ﬁéj?i‘_‘:ft@ v
criticado con detalle y que se utilizé en el trabajo CEPAL-
PNUD, y por otra parie, el procedimiento conocido como MBI,
cuyo modelo prototipico es el trabajo La Pobreza en As‘*gémina
(INDEC, 1986) y que pasamos a exponer y a criticar en detalle.
Para distinguir este procedimiento de NB| de la versién
mejorada, que he desarrollado como componente del Método
de Medicion Integrada de la Pobreza {MMIP), en el texts gue
sigue se le refiere como método tradicional de NBi&.

tl criterio de pobreza adoptado en el método consiste en
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Considékar como pobres aquellos hogares (y sus ocupantes)
Cuyo ingreso per capita se encuentre por debajo de la linea de
pobreza per cdpita y/o tenga una o mas necesidades basicas
insatisfechas. Es decir, se consideran pobres los hogares que se
encuentran en la unién de ambos conjuntos. Con esto e} total
de pobreza encontrada en cualquier pafls se eleva, a veces
considerablemente, respecto a fo encontrado por cualquiera
de los dos métodos que integra. Cuatro categorias resultan de
la combinacién de ambos métodos: a) los pobres por ambos
métodos {la interseccién de los conjuntos); b} los pobres por
LP y no pobres segin NBI; c) los pobres por NBl y no pobres
por LP; y d) los no pobres por ambos métodos.

En la critica del método LP-NB! se pueden distinguir los
siguientes elementos: a) el an4lisis critico de los dos métodos
parciales que integra; b) la discusién de la manera en que logra
dicha integracién; c) la discusién del criterio de pobreza. En
cuanto al primer elemento, he presentado una critica general
de los métodos de LP y de NBI en {a seccién 1, asf como una
critica especifica de la variante de la CNA del método de LP,
que es la que han utilizado practicamente todos los autores
que han puesto en practica el LP-NBI, en la seccién i1 Resta,
por tanto, evaluar criticamente el procedimiento de NBI. Fsto
se hace en la siguiente subseccion. En cuanto a los otros dos
elementos, procedemos de inmediato a abordarlos.

Los dos métodos se integran por el expediente simple de
aplicar ambos al mismo universo de hogares y aplicarles el
criterio de pobreza arriba descrito, Esto, sin embargo, equivale
a una integracién mecdnica, puesto que ni siquiera se analiza
la posible existencia de duplicidades, Una de ellas resulta
evidente: el indicador indirecto de ingresos de NBI {que se
construye como un indicador compuesto del nivel educativo
del jefe del hogar y la tasa de dependencia econémica del
mismo) y el de ingresos de LP. Otra muestra del caricter
mecdnico de la integracién radica en el hecho de que la linea
de pobreza no se sujeta a revisién alguna, cuando cabria la
posibilidad de que algunos rubros identificados por NBlya no
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requirieran verificarse por LP -por ejemplc la w_vzenda.

No es evidente que un hogar deba ser considerado pobre
si tiene alguna necesidad insatisfecha 0 se encuentra por
debajo de la linea de pobreza. En Bo!tva‘mk (3992':?} expéc{are
sistemdticamente esta pregunta. En la interseccién de los
conjuntos la duda no surgirfa. Es sélo respecto a fos casos (i:x;e
pobreza por solamente una de las dos dimensiones qaﬁededa
surge. Una manera de hacer evidente las razones de e;s%a uda
gs llevando {a situacién de no pobreza en una de las d-amens#o-
nes al extremo. §i el hogar es no sélo no pobre por ingresos,
sino millonario, parecerfa que la presencia de una NB{,'c%zgfs—
mos la no asistencia escolar de uno de los nifios, no Faiafscana
al hogar como pobre. lgualmente, la pobreza por ingresos -
sobre todo en la medida que el pericdo ‘d‘e re‘ferenfzza para
captarlos sea mas corto, y que la variable utilizada sea'mgresesg
y nC COnsumo- no necesariamente nos.hace conc%un: que e
hogar es pobre. Finalmente, los hogaresricos pt}s’eden vivir muy
bien durante afios ““‘comiéndose sus ahorros” con ingresos

iguales a cero.

CRITICA DEL METODO TRADICIONAL DE NB!

El método de NBI ha sido descrito en rasgos genergf@s en
fa seccién Il. Bl procedimiento seguido puede ffnrr{;_.a_ilgzzarse
como sigue. Los indicadores se construyen como ’“di?ﬁfi??e?
de carencia (p) y a cada indicador se le otorga un punt:a:._"e .% i
la necesidad estd insatisfecha y un 0 si estd satisfecha. E§'=§zear,
es un sistema binario, cumple-no cumple, cero-uno. En g{;ﬁse—
cuencia el criterio de pobreza es el siguiente: serd po.bre_e-zsdo
hogar donde la suma de los puntajes de los diferentes
indicadores sea igual o mayor que 1; serd pobre extremo el
hogar donde la suma sea igual o mayor que 2. Formaime.nte:

P ={dp)>1 criterio de pobreza(5)
} Ho

P.={dp.)> 2 criterio de pobreza extremal(6)
H [ M
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- En (5} y {6) los subindices i y j se refieren al indicador i en
el hogar j, de tal manera que la calificacién final, o indice de
privacién del hogar j, denotado Pj, es igual a la suma del
conjunto de los indicadores p,, cada uno de los cuales expresa
el valor obtenido (0 6 1) por el hogar i en el indicador i.

Independientemente de los indicadores que se utilicen,
este método tiene dos problemas principales:

1) La proporcién de hogares pobres y pobres extrernos no
es independiente del nimero de indicadores utilizados. Como
ya se sefialé mds arriba, mientras m4s indicadores se utilicen
mayor serd la proporcién de pobres y de pobres extremos. Esto
es asi porque al afadir un nuevo indicador no es posible que
ningdn hogar deje de ser pobre y si, en cambio, que algunos
que no lo eran pasen a serlo’.

2) En general, el método no permite conocer la intensidad
de fa pobreza, ni tampoco los indices de pobreza mds comple-
jos. Aunque al nivel de cada hogar se puede distinguir entre
pobreza y pobreza extrema (que es una forma de distinguir 2
estratos de intensidad de la pobreza), no se cuenta con un
procedimiento para la definicién de la intensidad de la pobre-
za -ni por tanto para los indices Hi o los que toman en cuenta
la distribucién entre fos pobres- ni a escala del hogar ni a escala
social, como si existe para el método de LP.

En el estudio de la pobreza hay dos pasos iniciales: la
identificacién de la pobreza (que da respuesta ala pregunta de
quiénes y cudntos son los pobres) y la medicién de la intensi-
dad de la pobreza (que responde a la pregunta de qué tan
pobres son los pobres). La mera identificacion de los pobres,
el célculo de la proporcién de los pobres en la poblacion total,
que se denotaen la literatura sobre el tema con H (= q/n, donde
g es el nimero de pobres y n fa poblacién total), no toma en
cuenta, como ha dicho Amartya Sen (1992), el nivel de la
brecha de pobreza, contando por igual alos gue se encuentran
ligeramente por debajo de las normas de pobreza como a los
que se encuentran muy por debajo de ellas, viviendo en aguda
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miseria. En consecuencia si se priva de un servicic a un
individuo pobre para otorgdrselo a uno no pobre, I sigue sin
modificacién a pesar de que es obvio que la pobreza ha
aumentado. De ahf la importancia de conocer la intensidad de
la pobreza, denotémosia i, gue sf refiejarfa este aumento de {a
pobreza.

Las ecuaciones (5} y {6} muestran claramente gue el
procedimiento habitual pierde dos oportunidades obvias de
acercarse a la medicién de la intensidad de la pobreza. La
primera consistiria en abrir la segunda categorfa para identifi-
car poblacién que tiene 3, 4, hasta n necesidades insatisfechas,
conformando asi n estratos segun su intensidad de la pobreza.
La segunda se pierde debido al sistema binaric de calificacién,
gue otorga un puntaje de 1 siempre gue la necesidad esid
insatisfecha, perdiendo las gradaciones que muchas veces la
variable original permite identificar. Por ejemplo, tomemos la
asistencia escolar de los nifios. Es evidente que la situacion de
carencia de un nifio de 10 afios que no asiste ala escuelay que
nunca ha asistido, es mas intensa que la de otro de la misma
edad que tampoco asiste pero que tiene tres grados apraba-
dos. Esta informacién esta disponible en los censos de pobla-
cion.

En América Latina son ya al menos 11 pafses los que han
construido mapas de pobreza basados en el método de NB!
(para un resumen de sus resultados véase Proyecto Regional
para la Superacién de la Pobreza, PNUD, 1991 y 1892, asf
como Beccaria, Boltvinik, Fresneda, Sen, et. al.,, 1992}, En-casi
todos ellos se ha utilizado el mismo grupo de mdrcaﬁ@@‘es de
NBI, aunque con algunas diferencias. T

El andlisis que sigue de los indicadores utilizados §0 hago
utifizando el ejemplo de Bolivia, en el entendido que la critica
es valida, en general, para todos los demds. lgualmente son
validas para todos ellos las criticas generales arriba sefialadas.
Los indicadores utilizados en el trabajo de Delfin y Donoso
{1990} para Bolivia son: 1. Hogares en viviendas con materiales
inadecuados: en el medio urbano se consideran como tales las
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que tienen piso de tierra. En el medio rural se clasifican asf las
que, ademds de pisc de tierra, tienen paredes de madera, cafia,
palma, troncos, adobe revocado o sin revocar, y techos de
paja, cafia o palmas. 2. Hogares en viviendas sin servicios
bésicos: en el medio urbano, las que carecen de agua por
cafierfa {dentro o fuera de la vivienda) o de servicio higiénico
(excusado). En las 4reas rurales, fos hogares gue se aprovisio-
nan de agua de rios, lagos, vertientes y similares y que carez-
can de excusado. 3. Hogares con hacinamiento critico {Nota: a
partir de este indicador se eliminan las diferencias entre los
medios rural y urbano sirviendo un mismo indicador para
ambos medios): Hogares con cuatro o mds personas por
cuarto. 4. Hogares con nifios en edad escolar que no asisten a la
escuela: hogares con al menos un nifio entre 8 y 12 afios de
edad que no asiste a la escuela. 5. Hogares con elevada carga
econdmica (o indicador indirecto de ingresos): hogares con
mas de tres personas por ocupado, cuyo jefe tenga escolaridad
inferior a tres afios.

El indicador nimero 5 es de naturaleza distinta a los
demds. Mientras los primeros cuatro se refieren a la insatisfac-
cion de necesidades basicas especfficas, ubicdndose por tanto
en la alternativa metodolégica de lo que Amartya Sen llama el
método directo, el dltimo se ubica en la perspectiva del
método indirecto, es decir, en el cual no se verifica directa-
mente la satisfaccién de necesidades sino que se verifica fa
capacidad de los hogares, via ingresos, para satisfacer sus
necesidades bdsicas. Este cardcter mixto del método se explica
porque nacié para enfrentar el célculo de pobreza a partir de
fuentes de informacién que no proporcionaban ingresos de los
hogares {censos). Se partfa de la concepcion, implicita en el ya
cldsico trabajo de Oscar Altimir, de que los ingresos corrientes
son la vfa para la satisfaccién de ciertas necesidades (alimen-
tacion, vestido y calzado, transporte, etc.}, mientras que otras
necesidades se satisfacen a través del acceso a servicios
publicos de tipo gratuito (servicios sanitarios, educacién)®,

De alguna manera, entonces, el indicador de elevada
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cargaecon6mica vendria a identificar, a través de un indicador

sustituto {un proxy), la incapacidad de satésf'at-:cién del primer
grupo de necesidades, es decir, estar‘l’a identificando la pobre-
za por ingresos. Si el indicador fun.c:enase adecuad‘ame{ﬁe y
lograse identificar a los pobres por mgreses,'re:w!tana aviden-
te que se trataria de un indicador mucho mas importante que
cada uno de los otros cuatro, equivalente en imporzanc:a-, por ’5’9
menos, al conjunto de ellos. Sin embargo, en’ig apisc’acmn
empifrica del método de NBl en 11 pafses de Amgrsc_a Lgtma ifla
resultado uno de los indicadores de mds baja mudgncza,
menos de 20% en promedio, lo cual estd muy por debajo del
44% en que CEPAL-PNUD calcuié la incidencia de la pﬁ?rem
por ingresos en la regién en 1986. En el caso de Bolivia, el
indicador arrojé en 1988 sé6lo 6,7% a nivel nacional, 4.3% del
medio urbano vy 9,3 % en el rural. Compdrece este 4,3 % del
medio urbano con el cdlculo de la pobreza por Engre§-os que
arroja 62.7%. Es decir, como proxy de la pobreza por ingresos
este indicador simplemente no funciona. Independientemente
de que no haya funcionado empiricamente, parece i}ab;er una
inconsistencia metodolégica en la forma de tratar el indicador
como si fuese uno mas de los indicadores de NBI, dédndole &l
mismo peso -implicitamente- que los materiales de la vivienda
o el hacinamiento. Si se pudiese identificar un proxy adeg;sado
de los ingresos, podrfamos calcular el MMIP sin contar con los
datos de ingresos.

La mitad de los indicadores restantes se refiere a aspecios
privados de la vivienda (materiales y espacio), 25% a gggyi_{:ios
de la vivienda y 25% a educacién. Esta es una estructura
bastante sesgada, y aunque parte de la explicacién raéfca enla
disponibilidad de indicadores a nivel censal, se podrfa haber
balanceado mejor la estructura de los indicadores de NBI,
conformando un indicador compuesto con fos 2 indicadores
privados de la vivienda, y reforzando el indicador_edu_;:_azivo
con grados de instruccion y condicién de aifabetismo .de la
poblacién adulta, de tal manera de conformar tres biogue%:
adecuacién de la vivienda (materiales y hacinamiento}; servi-
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cios de la vivienda, donde tendria que haberse incluido el
sistema de eliminacién de excretas y la electricidad; y educa-
cién {asistencia y nivel de instruccién). De esta manera cada
unc de estos blogues hubiese representado el 33% de! total
con un balance més adecuado.

Analicemos la distincién entre el medio rural v el urbano
que se hace en los dos primeros indicadores. En las dreas
urbanas se fija como indicador de insatisfaccién de materiales
de la vivienda, el piso de tierra, lo que impiicitamente deja al
piso de cemento como la norma minima. Al no hacerse espe-
cificacién de ios materiales de techos y muros, se infiere que
no intervienen en la definicién de la adecuacién normativa de
fa vivienda, de tal manera que resulta inadecuada una vivienda
que tenga piso de tierra, asf sus muros y techos sean del mejor
material. A {a inversa, se consideran viviendas adecuadas las
que tengan piso de cemento o calidad superior, asi sus techos
y muros sean de materiales de desecho o de la peor calidad.
Esto s6lo se podria justificar si hubiese una correlacién perfec-
ta o casi perfecta entre estas tres dimensiones de materiales,
de tal manera que bastase captar una de ellas para tener las de
tas tres, Consultando los datos urbanos de la Encuesta Nacio-
nal de Poblacién y Vivienda de 1988 (ENPV88) observamos
gue ello no es asi. Sin detenernos a analizar lo relativo a techos,
pues lo anterior parece bastar, obtenemos nuestra primera
conclusion: resulta incorrecto reducir el analisis de materiales
en el medio urbano a pisos.

En cuanto al medio rural, se exige para quedar como
necesidad bdsica insatisfecha que, ademds de tener piso de
tierra, tenga materiales inadecuados en techos y muros simul-
tdneamente. Es decir, se juzga la inadecuacién de materiales
en la vivienda rural como la interseccién de tres conjuntos,
reduciendo asf sustancialmente la incidencia de esta NBI. En el
medio rural boliviano, el 74% de las viviendas tienen piso de
tierra. Al exigir conjuntamente el cumplimiento de otros dos
requisitos, el indicador se redujo a 36.9%, menos de la mitad.
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Asf, la introduccidn de indicadores diferenciales urbano-rura-
ies reduce las disparidades entre las carencias de ambos
medios de unarelacidénde 4.2 a1, aunade 2.7 a3 1.

En el caso de los servicios ios diferenciales de los
indicadores son similares. En el urbano se considerd la ﬁ@{:f-}@%«
dad insatisfecha cuando el hogar carecia de agua de cafierfa ¢
de excusado, es decir, la unidn de los conjuntos, mientras que
en el medio rural se considerd la NBl en la interseccién de dos
conjuntos, es decir, que se aprovisionara de agua {no entubada)
procedente de 1fo, lago, o similar, y que careciera de excusado.
£l notable contraste entre ef medio urbano y el rural en estos
dos servicios, se reduce a una préctica igualdad al aplicar estos
indicadores diferenciales: 38.5% de viviendas carenciadas en
el medio urbano y 40.3% en el rural. '

La pregunta de fondo es si debieran fijarse normas dife-
renciales entre el medic urbano y el rural. §i contestdsemos
que sf, entonces deberfamoes preguntarnos por quéf no se
fijaron diferenciales para los indicadores educaﬁ;wsf’ de
hacinamiento y de elevada carga econdmica. Para ;mé’sﬂ{;ar
esto tendrfamos gue argumentar que solamente en materiales
y en servicios se requiere tal diferencial. Sin embaa“go, las
necesidades de agua v de servicios sanitarios son esenciaimen-
te las mismas en los medios rural y urbano. En materia de agua,
la norma deberia ser, en principio, la misma para ﬁgﬁ&%ﬁuier
medio geogréfico: agua entubada dentro de la vs’w’:&-ﬁeﬁa. En
cambio algunas soluciones sanitarias como la letrina, mggepta—
bles en el medio urbano, sf lo son en el rural cenceﬁ-t;'&de, y
otras mds lo son también en el rural disperso, como gl pozo
ciego. Lo ideal seria, pues, tener normas sanitarias ééfgmméau

fes para urbano, rural concentrado, y rural disperso. {Fara una
discusion mds detallada de estos diferenciales urbano-rurales
en Bolivia, véase Boltvinik, 1992b). Algo similar se podria
sostener para los materiales de la vivienda. En principio i:as
necesidades funcionales que requiere la vivienda son las mis-
mas en ambos medios (resistencia estructural, privacidad,
comportamiento térmico, etc. Sin embargo, se tendrfa que
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sta rtassoluciones de muros y techos, inaceptahles
~eenelbmedio urbano (entre otras razones por la cercania de las
Cyiviendas entre si, fe que obliga a gue los materiales aseguren
fa privacidad acuUsticay visual de las viviendas} podrfan serio en
e_i medio rural {cafia, palma). £n general, aungue no se me*«:ﬂm;
de resolver este diffcil problema de o5 estudios de @:t}bfre?za
aqui, si se puede sostener gue los diferenciales utilizados en el
método de MBI en Bolivia, v en muchos de los otros pafses,
exageraron los contrates a 1al extremo que distorsionaron ia
presencia de carencias entre uno ¥y otro medic. El camino
c‘orrecm en éste como en otros temas es ol conocimianio de
si las normas que efectivamente rigen la vida social en cada
uno del los medios son diferentes. Veamos ios otros ﬁ’{;s
fncéicadores para los que no se establecié una diferencia entre
tos medios rural v urbano.
Dos son las deficiencias del indicador de hacinamiento.
Uno es el use de {a variable general de cuartos, que no toma
en cuenta la diversidad de necesidades de espacio para ias
dave?rsas actividades familiares -mucho mds alls de ti'ormir y
cocinar. Otro es lo poco exigente de la norma, indicador
actual define como norma implicita menos de 4 persana§ nor
cyaﬁ:o. Es decir, se considera no hacinado un hogar con, por
fe;emsﬁo, 7 personas en dos habitaciones {que resulta e;‘s un
indicador de 3.5). Aceptando, como (o hace la norma implici-
tam:eme, que se pueda dormir en todos fos cuarios, excepto
cec&r-ia y bafio que no cuentan como tales, se requerirfa que la
pa.re;a‘ dumrmiese &n una habitacidn ~pé;-a salvaguardar sy
prwaiczc;‘!a{é sexual y cinco personas an iz otra, o hien qgue {a
iarf?ga fx;urm.ieﬁe COn Una persona y otros cualro en la ofra
Can inevfabloments proesan T acepiablos porque mpi
: . aq, independientemente de
ogr?s recguenmffenios de espacio gue quedarfan insatisfechos.
£n la mayorfa de los paises latinoamericanos en los que se ha
‘caic:uﬁadf) l2 pobreza por NBJ se ha utilizado COMOo Ci:ft@fie de
nacmam;:ar:ﬂ:o més de tres personas por cuarto, es decir, la
orma minima es ires personas por cuarto. Aungue fa difer;}nw
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cia no es muy grande, clasificarfa al hogar de nuestro sjemplo
como hacinado. En México se utilizé como norma urbana
hasta dos personas, y como normas rural 2.5 personas por
cuario (Véase COPLAMAR 1982a).

Elindicador de hogares con nifios en edad escolar gue no
asisten a un centro educativo tiene algunas ventajas y desven-
tajas. Una primera desventaja es que se aplica solamente a los
hogares en los que vivan menores de 8 a 12 afios de edad,
parientes del jefe del hogar. Esta poblacién representa aproxi-
madamente el 13% de la poblacién de Bolivia, por o cual debe
haber numerosos hogares en los gue no hay ningdn menor de
estas edades. Por tanto, equivale a no identificar la insatisfac-
cién de la necesidad educativa en estos hogares que ferminan,
por tanto, con tres indicadores solamente, todos elios referi-
dos a vivienda y sus servicios, v el de alta carga econdmica.
Una segunda desventaja es que, aun desde el punio de vista de
los menores, el indicador es claramenie insuficiente. Mo es lo
mismo un nifto de 12 afios que no asiste a la escuela pero que
ha aprobado cinco grados, que otro que no asiste y gue nunca
ha asistido. Ambos son calificados igual con este procedimien-
to, que por cierto se ha usado no sélo en Boliviasino en todos
los pafses. Pero lo que es adn peor, mientras al hogar de
nuestro infante con 5 grados aprobados se le califica con la
necesidad bdsica insatisfecha y por tanto como pobre, en
cambio, al hogar de un nifio de la misma edad que asiste pero
que no tiene ningln grado aprobado, es calificads ‘gon la
necesidad bdsica satisfecha, es decir, los califica exactamente
al revés de lo que la 16gica indica. En conclusién, un indicador
adecuado de educacidn para los nifios en edad escolar reguie-
re combinar la asistencia escolar con los grados aprobados.
Una tercera desventaja es que, aun si el indicador educativo se
corrigiese en los términos del parrafo anterior, es evidente que
no podemos juzgar las caracteristicas educativas de un hogar
por uno de sus menores. Una razén de ello, sin salirnes del
campo de estos menores, es que el indicador no distingue los
diversos grados de carencia que pueden presentarse, Por
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ejemplo, califica porigual a dos hogares en los que haya cuatro
menores entre 8 y 12 afios, aungue en uno de ellos tres asistan
alaescuelayunonolio haga, y enelotro ninguno de los cuatro
asista. Otra razén es gue no sdic importa la educacién de los
menores sino de todos {os miembros del hogar,

LA MAGNITUD DE 1A POBREZA
EN AMERICA LATINA, TRES VERSIONES

Ern el cuadro 1 se presentan las cifras de incidencia de la
pobreza en América Latina segin los tres organismos. Lo
primero que resalta es la muy diversa incidencia de la pobreza
entre ellos. Mientras que el del Banco Mundial identifica a
menos de la tercera parte de {a poblacién de América Latina
como pobre (31.5% en 1989}, CEPAL-PNUD sitta la cifraen un
poco menos de la mitad (47% en 1990) y el Proyecto identifica
arriba del 60% (61,8% en 1990). Este dltimo porcentaje es casi
el doble que el del BM. En términos absolutos {a cifra minima,
fa del BM arroja 133 miliones de personas. La intermedia, de
CEPAL-PNUD, 203 millones. Y {a def proyecto, la més alta, 271
millones. Més de 130 millones separan los dos extremos, La
intermedia, de CEPAL-PNUD, se encuentra casi exactamente a
la mitad. Como dijimos, Ia del BM puede interpretarse como
una lfinea de sobrevivencia fisica (o de pobreza alimentaria
absoluta) y la de CEPAL-PNUD como una linea. de pobreza
alimentaria relativa. La del Proyecto estarfa més cerca de una
imagen global de la pobreza, en la cual, sin embargo, como se
seftalé antes, hay factores de subestimacion (el concepto
limitado con el que se construye la linea de pobreza v el nivel
muy poco exigente de algunos indicadores de NBI) v otros de
sobreestimacién (el criterio de pobreza, que identifica la unién
de ambos conjuntos como pobres), cuyo balance sélo podrd
conocerse a medida que se avance en el trabajo empirico en
el MMIP.
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Cuadro 1
T incidencia de la pobreza en América Latina
| Segilin tres organismos
Afio CEPAL Beo. MUNDIAL PREPPNLID
LP (CNA)  LP=60 dokppa LP-MBY
1970 47%  130m
1980 41%  144m 26.5%  9im
1986 431,5% 175m 1.5 % 748
1989 35,5 % 133m
1980 47e  203m 51.8% 273
2000 44e  232m 56.0% 296
iner,  70-80 T4m 80-8% 42m
80-90  59m
incr 70-80 184 % BO-85  54m
marg. 8090 70.2%

*Proyecciones del PRSP-PRUD.

Tanto en el estudio del Banco Mundial como en.el de
CEPAL-PNUD podemos observar la evolucion durantefos afios
ochenta del tipo de pobreza que cada uno identifica. A pesar
de la diferencia importante en los conceptos de pobreza
manejados (que se reflejan en las lineas de pobreza, gispares
utilizadas en ambos estudios) y, en consecuencia, dedas muy
contrastantes incidencias que identifican, coinciden _ié;_agﬁats—
camente en un aspecto: el fuerte incremento de la pobiez
ja década perdida. La proporcién de personas en g}ﬂb%‘eza
alimentaria relativa pasd, segin CEPAL, de 41% en 19862 47%
en 1990 (un incremento de 6 puntos porcentuales que repre-
senta alrededor del 15% en relacién al porcema;e inicial} y que
supone la vuelta a los niveles de 1970; la proporcin de
personas en pobreza alimentaria absoluta, segun el B#4; pasd
de 26.5% a 31.5% (un incremento de 5 puntoes pmfce:ﬁtuaies
que representa el 19% respecto al pivel inicial). Ere ambos
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casos se trala, como se ve, de aumentos porcentuales muy
importantes, aunque en términos relativos results mayor el
identificado por el BM, especialimente sise toma en cuenta gue
se refiere a un periodo de 9 afios contra 10 de CEPAL.

En términos absolutos, el incremento de pobres
alimentarios relativos fue de 59 milicnes, mientras el de pobres
alimentarios absolutos habria sido de 42 millones. Expresando
ambos incrementos en relacién al incremento poblacional
ocurtido en el perfodo, obtenemos la incidencia marginaldela
pobreza, que nos dice del total de habitantes que se afiadieron
al stock poblacional, qué proporcién se encuentra en pobreza.
Esta incidencia marginal resulta del 70.2% y del 54%, en l{os
casos relativo y absoluto de la pobreza alimentaria, lo que
muestra la gravedad del proceso ocurrido. §i relacionamos
esta incidencia marginal con la media de 1980, confirmamos
una vez mds que la pauperizacién gue capta el estudio del
Banco Mundial fue mds acelerada que fa que capta CFPAL-
PNUD: en el primer caso la relacién es 2.04 y en el segundo es
1.72. 8i didramos a estos estudios |a categoria de rigurosocs -el
de CEPAL-PNUD estd menos lejos de serlo que el del BM- %
tomaramos, por tanto, sus resultados come reflejo de los
cambios ocurridos en la realidad, concluiriamos que el proce-
so de pauperizacidn acelerado de los ochenta, lo fue mas en
los estratos de la pobreza m4s aguda.

La interpretacién anterior de los estudios de CFPAL-
PNUD y del BM puede ponerse a prueba empirica al comparar-
los con los resultados de un trabajo de la unidad conjunta
FAO/CEPAL (Cuadro 2). La lectura de ios datos del cuadro no
es obvia, sin embargo. Existe una gran variabilidad al comparar
pafs por pais, pues hay al menos dos dimensiones fuera de
control. Por una parte, el afio de las observaciones, que no
siempre coincide, y por otra parte la cobertura {urbana, nacio-
nal o metropolitana) de las estimaciones del Banco Mundial

{en el estudio CEPAL-PNUD, este problema se resolvig en
diversos pafses con base en estimaciones, de tal manera gue
fos resultados presentados son siempre a nivel nacional). A
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pesar de esos problemas, se aprecia la gran simiiit‘ud en igs
estimaciones (ambas para 1980) del subconsumo aismenta:lo
de FAO/CEPAL v las de pobreza CEPAL-PNUD {44% V. 41 /o'),
lo que vendrfa a confirmar el sentido dg p.{')i?reza alimentaria
del método de iz CNA. 5i se comparan mdw;dma%merite estas
dos estimaciones para los pafses en {os ca-:aieft el afic es el
mismo o cercano, se confirma este sentido mterpmta‘tn;o
(Brasil: 46 vs. 45%; Colombia: 48% vs. 42%; Guatemala, 63%
vs, 71%; México: 43.3% vs. 40.0%; etc.).

Por io dicho antes las comparaciones con i.cs datos del
Banco Mundial son menos ficiles de hacer. Sm; _embargaﬂ,
resulta claro que la pobreza global que para An%grzca _%iatma
estima el BM en 1980 resulta mds cercana a la estimacién de
desnutricién de FAQ/CEPAL gue a la de fiubccrésumo
alimentario de la misma fuente; vy que eno var!.os pafses la
estimacién dei BM es sustancialmente inferior a la de
desnutricidén de FAO/CEPAL. _ |

La evidencia presentada refuerza en térmm?s: generales
fas conclusiones que se derivan dei andlisis critice ;5& los
métodos aplicados: se confirma el cardcter de pobreza
alimentaria relativa que tiene el método de‘ CNA y_ el de
pobreza alimentaria absoluta (sobrevivencia fisica) en el adop-

or el Banco Mundial. ,
tade Es claro que el concepto de pobreza ad(_)ptado _?fg{?:so{o
condiciona los resultados que se alcanzan, sino tam%agn‘ia
postura adoptada ante eif problemay el cardcter de las sg_%um;o-—
nes. Cuando se busca identificar a los que literalmente 3¢ estan
muriendo de hambre, o estin en serio riesgo de e%%a, es
evidente que el propdsito puede ser disefar las mgﬁ&-das
asistenciales requeridas para evitar que ello ocurra. Como
vimos, politicas clave como las salariales no son puestas «eni
duda por el enfoque del BM, como no se pone en dgdaie
conjunto de politicas econdmicas que, como re;sEJItadQ?ie ais
presiones y condicionalidades de dicha m’smuaon y {igi-FM ,
se han puesto en practica en todos ios‘pmses. Se trata-_ﬁ-n.t_{‘)nw
ces, en el tema de la pobreza, de evitar las consecuericias
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sb'ciaim mds desagradables, como las hambrunas. Cuando se
trata, en cambio, de evaluar el modelo de desarrollo en t8rmi-

Cuadro 2

Anilisis comparado de estimaciones de pobreza Cepal-
PN{.JD ¥ Ba;nco Mundial con las de subconsumeo
alimentaric y desnutricién de FAQ/CEPAL.%

Pafs SAO/C[—;P.AL FAO/CEPAL Pobreza Pobireza

esnutricién Subconsumo CEPAL/PNUD Banco Mundial
grgg?tina 5.6 (82) 17.9 10.0 (80) 3.0 (BASO)
CLai!S; f;g(g&;;) 43120 45.0 (79,87} 34:'! {79}

) . .2 44.0 {89}

golombia 24.8 (82) 48.0 42.0 (80) ig'ccf)'(usﬂ)
Huatemafa 38.7 (80) 62.9 71.0 (80} 66’4 (87
Mo‘nf:furas 41.3 (82) 61.4 n.d. 48'7 U8)6
; ex:ca’ 25.5{77) 43.3 40.0 (77} 76l6 §84) )
P:;’ldama lg? (82} 48.4 42.0 {42} 27:9 {79}
Venezuela !2:57; gg; g;‘g 2?0 ) o o))
América Lat. 16.0% {1980)* 44:0"* 41 g g:é)} 22%(582}

H*Encuesta Mundial Alimentaria, FAD,
Promedio ponderado de jos 10 paises,

nos de su capacidad para distribuir ampliamente sus behéf§~
CEOS}! acercar a todos a la posibilidad de una vida digna, e

:termlf}f)s de fines del siglo XX, es evidente que se necesita ’u A
identificacion amplia de las carencias como en el método 3:
LP-NBI, y. que tal enfoque conduce a replantear a fondo el
modelo de desarrollo adoptado, entre otras razones pofqui

no se puede adoptar un enfo i iali
. nfoque asistencialista para m4
mitad de los habitantes de un pafs.. baramas dela
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LAS POLITICAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA
DE LOS TRES ORGANISMOS

RASGOS GENERALES

Empiezo explorando ciertos rasgos generales de las poif-
ticas del Banco Mundial, CEPAL v PREP-PNUD. En primer
fugar, su naturaleza y sus relaciones con otras politicas, parti-
cularmente con la politica macroecondmica. En su relacion
con ésta, un aspecto interesante es el grado en el cual las
politicas macroeconomicas se toman Como dadas vy, por tanto,
como una restriccion.

Para el Banco Mundial la lucha contra la pobreza es el
elemento que viene a complementar sus politicas de ajuste
estructural. Insertado plenamente en lo gue se ha ilamado el
Nuevo Modeleo Fcondmico ¢ modelo neoliberai {de aguf en
adelante NME), del cual el BM es uno de sus lideres vy promo-
tores mas destacados, las propuestas en materia de polftica de
iucha contra la pobreza se insertan plenamente en €l De
hecho uno de los cuatro principios basicos del NME es justa-
mente el compromiso de fucha contra la pobreza absoluta. Los
otros tres son: 1) el nuevo y mas reducido papel det Estado en
favor del creciente rol de las fuerzas del mercado; 2) {a aitfsima
prioridad a la estabilidad macroeconémica -mantenimiento de
los equilibrios macroeconémicos bdsicos: baja inflacitn, equi-
librio presupuestal, vy equilibrio externo-; y 3) una. mayor
apertura de la economia al comercio internacionaiy a los Hujos
internacionales de capital privado {Véase C.D. Scott, 1994}, Ei
BM adopta el paguete completo del NME y, por tante, en
materia de pobreza propone sélo medidas que no contradigan
los otros tres pilares. Por tanto, evita cualquier accién que
interfiera con la accién de las fuerzas del mercado, porque
ello, de acuerdo con la teoria econémica estdndar -0 neocldsica-
lleva a ineficiencias en la asignacién de recursos. La inclusion
de la lucha contra la pobreza viene del reconocimients de as

139




e Centros'y Organismos Fcuménicos de Latincamérica v ef Caribe

: "s_é_g'asdozjes de estas ideas, gue el mercado es incapaz de

- resalver eficientemente algunos aspectos del desarrolio como
ia formacion de recursos humanos o el cuidado de Ia salud, vy
de una evidente -aunque no siempre explicita- preocupacién
por la estabilidad politica.

CEPAL formula una estrategia de desarrollo gue denomi-
na “enfoque integrado’ en ia cual se plantea avanzar simults.
neamente en el crecimiento econdmico yla equidad. Rechaza,
para elio, la visién que plantea la necesidad de crecer primero
para distribuir después, asf como ia postura que supone que a
la politica econémica toca Iz promocion del crecimiento y ala
social el tema de la distribucién, para arribar a la conclusidn de
Gue no puede “‘generarse crecimiento con equidad sin que
ambos constituyan objetivos tanto de la nolitica econdémica
como de {a politica social”’ (CEPAL, 1992, p.16).

Esta propuesta no utiliza, a diferencia de fas otras dos, de
manera centrai el término de pobreza sino de equidad {mds
adelante se discute su significado). Aunque rebasa los fimites
de este ensayo probarlo, me parece que CEPAL parte de Ia
aceptacion de la polftica econémica del NME, con ligeros
matices, particularmente porque percibe la necesidad de un
Estado mds promotor y en algunos casos mis interventor!,
Este marco de politica econémica se vers matizado, ademgs,
para aicanzar la equidad, por el enfoque integrado que implica
“por una parte, preferir aqueltas polfticas econémicas que

favorecen no sélo el crecimiento, sino también la equidad, y
por otra, destacar en la politica social el efecto productivo yde
eficiencia, y no sélo de equidad” {ibid, p.16, subrayado afadi-
dol.

El planteamiento del PRSP-PNUD de “desarrollo sin po-
breza’ supone, desde el diagndsticoy la medicién, un cardcter
integrado. Por ejemplo: “Es necesario atacar, con diferencias
de énfasis relativo en cada pais, las tres raices conceptuales de
ia pobreza; la insuficiencia del excedente generado, su apro-
piacién inequitativa, y las inadecuaciones en la estructura de
ia oferta y de la demanda de ciertos satisfactores”. {(PRSP-
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PNUD, 1990, v.101). La superacién de la p?breza se (;onzigezi
en el objetivo central del desarrolio, apoy{?ﬂdoselen a;iaﬁén
ciones realizadas: ““En tanto mds de {a mitad de la ;3; aaon
latinoamericana es actualmente pobre y’l’a may(;r parhmm tia
tiene un origen estructural, la superacién de ifa po reza no
puede seguirse viendo como un programa o como u ares
parcial a cargo de la politica social sz’no gue debe EOﬁ’Ceeﬂ .
como cbjetivo central del desa{'f:oiio’ {p.102, su%rayaiz ene
original). “’La tarea de superacn’on’ de ia pot;reza ?’;;5 w:;ga-
conjunta de las polfticas econdmicas y de las Zog s soct
les”” (Ibid). Aunque asume bésacame_:nte como dado ?adﬁ ;ﬂe
de politica macroecondmica, sugiere un a:{e.rto gbay <
heterodoxia: “En la transicién a la estabahfiagﬁ, sin em{:g g C,Oﬂ
combinacidn de una polftica macroecondmica Or%ci oxa o
mecanismos “‘heterodoxos” de concertaf:ion y .{;;ac:fm °
precios bésicos parece, sin embargo, la mejor OQC;OH,FO?Ri?“
indica en América Latina la experiencia mexicana” (FRS
0, p.118). o

PNUFE;: E?:es’ grgani)smos coinciden en que ios ob;ei.wgs ajz
tipo social no pueden alcanzarse en ausencia dg c_r’ec@%e:;&
econdmico, al cual los tres consideran una c.on.dlcsor;‘ﬁfcs o
ria pero no suficiente para aicanzar.los objetivos. An e “
analizar los objetivos y las estrategias de‘ cada orgam;gaé
conviene analizar la lectura que cada uno tiene de la re&.z- a

de la pobreza.

LAS RAICES DE LA POBREZA
SEGUN LOS TRES ORGANISMOS

El Banco Mundial sostiene, acudiendo a un aﬂéésszs’,
contrafactual, que la evolucién de la pobreza, qge aume'nto
sustancialmente, como hemos visto en i:?: secc;ion arater.t?r,
durante los ochenta en América Latina, hubiese sido p’ea'f si ias
reformas econdmicas no se hubiesen puesto en pra’ctic-a_,. e}
cual se comprobaria por el hecho de que .Ios pafses que
flevaron a cabo las reformas requeridas tuvieron un meijor
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desempefic que los que no las efectuaron (Véase C.O.N.
Moser, et. al., 1993, p.ii). En América Latina “en el curso de la
década, los pafses que no fueron capaces de implementar
efectivamente las reformas econémicas requeridas experimen-
taron los aumentos més rdpidos en pobreza (vg. Brasily Perg)”.
{(Banco Mundiai, 1993, D.ix).

Es necesario, antes de proseguir con la visién del BM,
notar un par de cosas. La primera es que el analisis contrafactual
que realiza [a institucion no cumple con los requisitos cientffi-
cos requeridos para llegar a conclusiones. En efecto, se reque-
rirfa que el Banco Mundial, el FM| y olras instituciones interna-
cionales hubiesen otorgado el mismo trato a los pafses que
hicieron las reformas y a los que no ias hicieron. De otra
manera es imposible separar el efecto de las reformas de fos
efectos de los premios por haberlas Hevado a cabo, o castigos
por no haberlas realizado.

La segunda observacién esla manera como el BM maneja
fos datos para mostrar lo que quiere mostrar. En efecto,
comparemos México y Brasil: el BM insiste que la pobreza
aumento mds en Brasil (que no ajustd} que en México {que sf
ajustd). Para ello pone énfasis en los valores absolutos y en la
pobreza urbana, que crecié segun los datos del Banco réapida-
mente (97% de incremento en el periodo) vy se olvida de la
pobreza rural que pricticamente se mantuvo constante (0.8%
de incremento en el ndmero de personas en el periodo).
Naturalmente, poniendo el énfasis en el aumento absofuto de
la pobreza urbana del Brasil y su participacién en el aumento
total de la pobreza en América Latina, se transmite la idea de
que a Brasil le fue mucho més mal que a los paises que si
ajustaron, como México: “Un impresionante 44% del incre-
mento en el ndmero de pobres ocurtié en las ciudades de
Brasil”... (ibid. p.112). §i comparamos estos datos en términos

de incrementos porcentuales, notamos que incluso el impre-
sionante incremento de la pobreza urbana del Brasil es ligera-
mente menor a la reportada para México urbano: 97.5%; por
otra parte, la pobreza rural habria aumentado segun las cifras
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del BM en 43% en México contra et 0.8% del Brasil. Por ello,

‘con sus propias cifrasla pobreza aumentaen 69.5% en México

en ei perfodo contra 45% en Brasil. De ser tan sofistas como el
BM usarfamos estas cifras para mostrar que eilas g.ymeicsanvque
e} ajuste es el que produce la pobreza. Todo gsto sin necesa?ae:%
de revisar ja validez de los datos ni de México ni de Br?sn, 1
de evaluar la “metodologia de medicion’ que usa el BM, lo que
hemos hecho antes. Lo mismo habria que hacer con {os datos
del Perd, el otro ejempioc usado por el BM. )
La visién de las rafces de la pobreza, parcialmente explf-
cita en el discurso del BM, es ia de atribuir al menos una E:;’anrte
importante de elia al manejo incorrecto _{:%e la politica
macroecondmica. Los casi 40 aftos de sustitucidn de em_p’ori&
ciones en laregidn habrfan sido un error, pues se interfirié con
fa libre competencia internacional y, por tanto, no se %@gra;‘;or%
desarroliar los campos en los que los pafses tienen vez'?ia;as
comparativas, manteniendo graves distorsiones que Ibagamn
mucho la eficiencia en la asignacion de recursos; el Estado
intervino demasiado, tanto comc empresario como en la
formacién de precios; por ejemplo, la legislacidn de tos sala-
rios minimos impedirfa el aprovechamiento pleno de la fugrza
de trabajo porque mantendria artificialmente altos Eo§ sgiaruos;
lo mismo se puede decir respecto del papel de los SjﬁéiCa%O?,
El manejo inadecuado de la politica macroeconémsizg habria
llevado también a periodos inflacionarios importantes gue
serfan fos causantes de buena parte de la pobreza. -
Volveremos con las interpretaciones del BM. ?e_?i‘_é_r_ech;@
mos primero una mirada al diagnéstico de fa CEPAL, E§=§3‘;".g§:}ags
de CEPAL donde se expone el enfoque Integradoc ég{_éma un
capitulo a analizar las condiciones sociales de la regidn; el cual
titula “Los Rezagos en Materia de Equidad”. CEPAL constaﬁa
que las tasas de fecundidad de la poblaciéanobre’ son mds
altas que las de los no pobres. Y que los palses ma_spebres
registran tasas de crecimiento poblacional més alio que 595
menos pobres. De aquf, sin embargo, pasa a a.af'_z'ai._tesss
malthusiana notable y lamentable: ““...se estimé que en Guate-
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mala 98% de la cantidad adicional de pobres e indigentes
surgida durante la década ce atribuirfa al crecimiento natural
de la poblacién en tales condiciones, porceniaje que soio
alcanzaria a 55% en Costs Rica. £
del dltimo pafs otros factores socioecondmicos, Y o 56io los
demogréficos, explicarfan el aumento de ia pobreza’ {CEPAL
1992, p.33, Recuadro i, énfasis afadido). Naturalmente, des.
pués de tan sabia tesis, se seguirfa que fa dnica politica para
evitar el crecimiento de Ja pobrezaes el control natal, al menes
en Guatemala {en Costa Rica serfa ya no la dnica perosila mds
importante} v todo ef resto de! libro de CEPAL quedaria
sobrando, asf como e resto del andlisis del capitulo que nos
Ocupa, que pretende relacionar la crisis con 10s movimientos
de la pobreza. F planteamiento es cas; racista: hijo de madre
pobre nace pobre ¥ pobre se queda. La pobreza es genética y
se hereda. Fs notable que este texto existay gue en e resto dei
capitulo se actde como si po existiera. £s obvio que la dindmica
demogrifica consiste no sdlo en nacimientos Yy muertes, sino
en la formacién y disolucién de hogares. La poblacién crece
bdsicamente a través del crecimiento en e nimerc de hogares,
ya que el tamafio promedio de los hogares es bastante estable
¥ Con una tendencia a disminuir tentamente. Por tanto, supo-
niendo que l{os hogares preexistentes se conserven v manten-
gan su status de pobreza-no pobreza, el punto decisivo en
términos del crecimjento de la pobreza resultaria ser el status
de los nuevos hogares, de los AUevos matrimonios. Esto,
naturalmente, depende fundamental, aunque no exclusiva-
mente, de la insercién Ocupacional de los adultos activos de
estos hogares. Y esto es un fendmeno econémico ¥y no de-
mografico. La contabilidad absurda de CEPAL harfa que todala
explicacién de fa pobreza en el mundo se pudiera explicar por
el empobrecimiento de Cain -dadas sus malas Costumbres-y la

dientes. Fs incompa-

tasas de crecimiento de la pobreza en los

sesentay setenta que
en fos ochenta.
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‘2 otar
Pasando al tema de la ocupacidn. CEPA;, i?a}ceeé’;);?)-
aramente que ‘el ritmo de expansién de la pob‘z{:z{?z oné
'?;amente activa sobrepasé claramente la capacida ‘éeng e
m"! empleo productive de las economfas de la refa ﬂéf@gg
E?:rbi’an permanecido estacicnarias” {p.34). Esta bi:ecﬁ ?a o
o manifesté en desempleo abierto, que atfr’nento e 2 maver
;;te de los pafses de la regidén, sino también ij} Z?m;@;\g *
na t
3 ona ocupada, Esto, au 0 ¢
ol producto por pers : o e
;ii Eogares por incorporar al empleo asai?mgdougeﬁziémena
ibui i del salario. Un
[ [ tribuido al deterioro 16
nal, habrfa con e ovenes
mento del nime
arti mente grave es el au i
pariewe i i ialmente en los hogares
j specialme
trabajan ni estudian, e : ; :
T oo i6 [i h mas concentrada
istri reso se NizZo
i6 La distribucién del ing ‘
romo 1 isminucién de las remuneraciones
de la disminucién :
como resultado ‘ : ciones
medias de los asalariados y la baja en los mgr?sos nizﬁ lﬁgsmg.,
los trabajadores por cuenta propia. CEPA{; gxp ui:ja eiadaﬁ o
igas adop
i mpleo, por las medi g
nuciones por el dese < AT
“perjudicaron el desemper(;o deilo.s s:r;dcii(;asegu,r%ad e
teria ge saiarios i cial,
cas adoptadas en ma arios. o social ¥
i6 ‘ i omo consecuencia,
cion del gasto publico. |
P e s i ue representaban los
i to interno bruto g '
orcentaje del produc ; ’ "o
faiarios disminuyé drasticamente’ en la mayorfa de los p ,
lo que para CEPAL es congl;jueg’tei con sestas de hogares. En
i [ i as enc res.
“la informacioén derivada de : e
£508
efecto, se contrajeron severamente los saia;’:;}s ydias _;sf;gmmo
J i ificados, e
j enta propia no calific iy
de los trabajadores por cu sntanto
menos afec
i los empleadores fueron e
ue las ganancias de : o adas
3 en ocasiones, hasta aumentaron... En la mayor;add;j;;; e
| i dizd debic
stary pobreza se agu ;
el contraste entre biene . do2 aue
el 75% de la poblacién de menores ingresos reis;‘z:i:o;es
i 3 G ningresoss ,
sque el 25% co .
mayor reduccién de ésto ores
en \’t[anto qgue el 5% mads acaudalado mantuvo o aument
suyos”’. . )
aqui |
CEPAL concluye de aqu
“..no sorprende que aumentaran los porcenta;e_s*?ieeii
indigencia;
poblacién en condiciones de pobreza v de indigencia,
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contr D g;{;;én a la tendencia predominante durante las tres
décadas de la posguerra”. En cuanto al tipo de pobreza
nayoritario, sefiala:... “al finalizar la década, y a diferencia de
otras regiones en desarrollo, la mayor parte de los pobres vivia
en‘dreas urbanas, en tanto gue la mayoria de ios indigentes lo
hacfa en zonas rurales”. (CEPAL, 1992, pp. 31-393,

Mads adelante sefala Gue, en contraste, los indicadores
bdsicos de salud v educacién mejoran durante la década,
aungue se produce un deterioroc en la calidad de algunos
servicios. CEPAL nos alerta certeramente que "enilamedidaen
gue se deteriore la calidad de la educacidn pibiica vy los
estratos de mayores ingresos prefieran ia opcidn privada,
tenderdn a consolidarse circuitos estratificados de educacidn,
trabajo vy bienestar’”’.

Este es un diagnéstico muy claro Y que contrasta con el
desafortunado malthusianismo analizado antes. Intentemos
una sintesis: 1) las polfticas adoptadas influyen de manera
determinante en el deterioro de jos salarios (vg. el salario
minimo se deteriora mas rapidamente que el medio y fo mismo
pasa con los salarios del sector publico); 2} los ingresos de los
trabajadores por cuenta propia, que dependen de la demanda
del sector formal, se deterioran también; 3) las utilidades, en
cambio, se mantienen o incluso crecen; 4) por tanto, se
deteriora la distribucién funcional y personal del ingreso; 5)
aumenta fa pobreza.

El diagndstico del PRSP-PNUD parala década del ochen-
ta es similar ai de CFPAL en algunos aspectos, pero difiere en
otros. En primer lugar, en cuanto al “tamafio del pastel” anota
la baja del PIB per capita; deterioro que se sintié en mayor
medida en el medio urbano, habiendo aumentado un poco la

participacién de la agricultura en el PIB; se deteriors el consu-
mo privado por habitante y el coeficiente de ahorro. En cuanto
a salarios y distribucién del ingreso, sefiala la alta concentra-
cion familiar del ingreso -no dispuso de datos para mostrar su
evolucién-; y {a evolucién a la baja de los salarios minimos y
medios en términos reales. En términos de empleo resalta la
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| existencia de tres tipos de ajuste en i mercadg de %mbﬁa}oiz en
. las empresas privadas modernas, ef ajuste se hizo via d;sajmu-
¢cién del empleo manteniendo la productividad; un ajuste

politico en el sector piblico que llevd a aumem:‘ﬂs de! erfzgif?
publico en algunos palses, y el tercer i:i;i){} de ajuste CO?JESL?G
enla absorcidn del empleo en el secto.r ;_riz‘ormai urbano, {;{gi{e
significé un cambioc en la composicion d;ei emplec i{;:}a
ocupaciones de menor productividad e inferior remumricz ,»«,
De acuerdo con datos del PREALC cctado&l en Desarrol (}_‘s;.
Pobreza, ia economia popular, entendida en términos operalivos
como ias unidades econdmicas de menos de 10 personas,
generaron el 78% de los puestos de trabajo de toda la econo-
mfa latincamericana entre 1980 vy 1987 (PRSP-PMUD, 1590.
i Siigfe)specto, basdndose en sscenarios e?grféméf:o‘s ijS_
truidos ad hoc, y apoyéndose en una opinion Strjméai de
CEPAL™, este trabajo llega a una conclusidn prospec%wa:ﬁe %ai
mayor importancia: “/...durante la década de %(?5 ncvema; 9;
papel de la economia popular en fa generacion de en";psie
seguird siendo decisivo”. De aquf se derjva el rol ceﬂ%ra.qd
el apoyo ala economfia popular desempefia en su estrategia de
superacion de la pobreza (p.105). ’ _ g
En términos mds amplios, y mas alla c’ie ia situacion
especffica de la década, el PRSP define tres ”I’BIC(?;S cgﬁceptga-
fes de la pobreza: “a) insuficiencia del excedgnte ; %}é.‘a?mg;sa;
cién inequitativa del excedente; ¢} no .daspom%);sgéf&é e
satisfactor en cuestidn, sea por inadecuacion en‘ia’e%‘%’«.wziira
de la oferta o de la demanda”. En términos ;.’stm'{‘%’. el
cardcter masivo de la pobreza iatinoamericalna tiene un origen
estructural, no simplemente accidental. Dtct’m‘s factores es-
tructurales tiene que ver con la incapacidad cronica de t&igunos
paises para generar excedente en las cuantias necesarias para
toda la poblacién; con el filtro del :ahprro hacia mve%‘sso;n’fs
improductivas; con el rezago tecnolégicoy it’:t falta dg_e;pm;
empresarial; con la concentracic_in d? la pr'opiedad y dei m%“‘
so; con la insuficiencia, ineficacia e inequidad del gasto pd
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co social; v con wunas relaciones estado-sociedad civil de
cardcter patrimonial y clientelista”. trabajo figa estas rafces
con ias fuentes de bienestar de los hogares, cuyas insuficien-
cias imponen requisitos a la estrategia de superacién de ia
pobreza. Asi, la insuficiencia del ingreso corriente de los
hogares impone {a necesidad de mayores oportunidades de
trabajo e ingresos, salarios reales mas altos asi como una mejor
distribucién de los activos productivos; la insuficiencia de los
derechos de acceso a servicios gratuitos del sector piblico,
Supone aumentar la suficiencia, eficiencia y equidad del gasto
piblico social; la insuficiencia de los activos de consumo
bésico, particularmente de la vivienda, supone una estrategia
legal, crediticia v de apoyo; la de las habilidades v niveles
educativos, requiere politicas de satisfaccién de necesidades
basicas que mejoren la salud de la poblacién, y de educacién,
Capacitacién y asistencia técnica para aumentar los conoci-
mientos y habilidades; Y. por dltimo del tiempo disponible, o
que supone, fundamentalmente, elevar la productividad de!
trabajo y los ingresos derivados de éste, para hacer innecesa-

rios el trabajo infantil, las sobrejornadas laborales y las dobles
jornadas de la mujer.

OBJETIVOS Y COMPONENTES DE LAS ESTRATEGIAS

Analicemos tos objetivos que cada uno de los organismos
propone paralos pafses. La del Banco Mundial es
sostenible de la pobreza en el
1993¢, p.ix). En el Informe de 1990, concebido como el
planteamiento estratégico de la Institucién, se introduce el
término “politicamente sostenible”. Naturalmente se trata de
reducir la pobreza alimentaria absoluta que el Banco identifica
como el problema, segun el andlisis de las secciones |1 v V.

El objetivo que plantea CEPAL es “crecimiento con equi-
dad, ambientalmente sustentable y en democracia”, Equidad

la operacionaliza la CEPAL sefalando que ésta “mejora con
avances en al menos uno de los tre

“lareduccién
mundo en desarrollo” {(BM,

s objetivos siguientes: F|
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inimi ] ié rsonas y hogares cu-
primero...minimizar la pmpon;-on de ffdebajoyde B
s ici ida se ubican p :
; condiciones de vi que e
Qy_aiiedad considera aceptable... El segundp es prgmovs ?(esgia“
'S?desarroﬂo de talentos potenciales... e%swmman o pr imo "
. ente los privilegios y las discr‘ammac}on?s... a;;%sit ngem 2
'-';nesiguaidad de oportunidades de cualquier tipo... -Ee cero e
'buﬁcar {sic) que no el poder ni larigueza, ni tamp@ci ig{;‘iﬂ'a
‘del progreso, se concentren de tal manera q’uegg .{}:@ §§hi§-:
‘para las generaciones futuras y presentes, su ambilo e
tad” {CEPAL, 1992, p.15). , . .
td i’EE pr%mfer criterio de mejoria en ia.ejcgusdac% 5€ é};{zza
: expresar mds brevemenie como redug:czon-ée iabrpeza -
. L o O
i nde {a evasidn del término p _
relativa (aunque sorpre : e e
institucio 3 resento una hip
stitucion, mds adelante p 0
P e s i6n de los objetivos segundo
ica). Aunque la redaccion :
que e exp e iste muestra una amplia e
s muy transparente, €s ot
Y orecien tole ion del poder, de la rigue-
i i ia a la concentracidén del p , /
imprecisa tolerancia en poder, 08 anae
i e el requisito denore .,
zaydelingreso, yaqu : : ; onoe amoie
i diversidad de interpr f
de libertad se presta a : ad de ones. &
segundo parece anunciar la identificacion entreisq(;afdippm
e . ad de i}
ja de discriminaciones e igua e !
una parte, y ausendcia e e i
i tido de eguidad en la
tunidades por la otra, sen - : Lictones
3 i ir, el término equidad que po
mas ultraliberales. Es decir, e | due pocrianos
i ismi i6n sustancial de la cesiguai
haber asociado a disminuci ; ;| Sesigua dac
i isminucién de la pobreza™ v a igu
efectiva, se reduce a dismir aig i
de oportunidades. La desigualdad es tolerada mxam?ag 11
afecte el ambito de liberta o
; Para el PRSP-PNUD “el objetivo tnico del {éesa@"mé%@ ss
. : - o
aumentar la calidad y la cantidad de lavida de l?s ri;e.s@;'zigzsé °
i ! 02}). En este marco, et opjeis
la sociedad” (1990, p.1i e e
i llo sin pobreza o la supera
estrategia es el desarrol ‘ : [0 superacion e
I se operacionaliza de la sig .
pobreza, el cua i 5 te manera:
“satisfacer en todos los pafses de la regién el comp e

- . i
Los componentes relativos de la pobreza, que Va”an-d%?i_
pafs, ubican para algunos de ellos, el nivel de los ob;e‘c.w__. :
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encima de la norma general” (PRSP-PNUD, 1992, p.113).
Aunque el objetivo de CEPAL no ests fraseado en tdrmi-
nos de pobreza, la explicitacién del significado del término
equidad hace evidente que la reduccién de la pobreza es el
mds sustancial de sus acepciones operativas. Queda entonces
claro que la discusién de los métodos de medicién de la
pobreza de cada organismo cobra una gran vigencia puyes nos
deberfa informar plenamente, si hubiese coherencia completa
entre lo que se mide y lo que se busca reducir -como el médico
que busca reducir el azdcar en ia sangre de su paciente
diabético y mide, para monitorear el avance del tratamiento,
exactamente la misma variable-, lo que la estrategia de cada
institucién se propone lograr. Naturalmente ello significaria
traducir el objetivo en metas especificas, lo que hace solamen-
te el PRSP-PNUD, pero no las otras dos instituciones's,
Lamentablemente, sélo en el caso del PRSP-PNUD hay
coherencia plena entre lo que se mide y lo que se quiere lograr,
El BM, en agudo contraste, ilama pobres solamente a aguellos
que tienen un ingreso menor a la lfinea de pobreza, pero como
veremos, propone un paquete de politicas dirigido no sélo a
mejorar el ingreso sino también el acceso a los servicios
sociales, acceso que el BM mide en forma fragmentaria y
separada de la medicién de la pobreza (mientras la unidad de
observacién y andlisis de ésta son los hogares, los indicadores
sociales se miden a nivel agregado o por dreas geogréficas).
CEPAL, como vimos, evita llamarle pobres a quienes
tienen “condiciones de vida que se ubican por debajo de io
que fa sociedad considera aceptable”, eludiendo asf la contra-
diccién del BM. En efecto, cuando presenta cifras de pobreza
se refiere alas que he presentado en la seccién I1l, alas que he
calificado como pobreza alimentaria relativa. Y aunque pade-
ce la misma “esquizofrenia estadistica’” que el BM, vy usa
indicadores sociales tradicionales en forma escindida de las
mediciones de pobreza, ha evitado caer en una contradiccién
I6gica abierta como el BM, ya que no ha usado el término
pobreza en su objetivo y puede, por tanto, interpretarlo como
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un efecto conjunto de la disminucidn .de {a pobrezla y c?ie
mejotfa en indicadores de salud, saﬂefimaento, eaziuc-:acsén. Sin
embargo, con sus indicadores escindidos, e! objetivo gue se
persigue no puede ser adecuadamente mgmto;reade.

na observacién adicional es necesaria. Mientras el PRSP-
PNUD intenta la definicién de un ob}etiv’o fjnica al ~e::uai
subordinar el conjunto de las politicas econdmicas y sociales
.ta elevacién de la calidad y {a cantidad de la wc?a— !atﬁai?ht de
manera explicita y el BM de manera mds bien emphffa“izai -dado
el NME gue promueve- sostienen una dualidad de ObjEEW«{?SZ ?i
crecimiento econémico v fa reduccién de la pobreza {mejoria
de la equidad). Naturalmente la CEPAL y el BM no responden
la pregunta de crecimiento para qué. La postura det PRSP-
PNUD es coherente, por otra parte, con los informelﬁ sobre el
Desarrollo Humano de las oficinas centrales del prc?pso‘é?NU{}.
(PNUD, 1990-1994). Ambos niveles de esta institucion han
desarroliado enfoques de medicién del desarrollo que tratan
de transformar la manera en la que se evalia el desarrolio,
poniendo en el centro el bienestar humano en vez-.ée ia
produccién de cosas. En el primer caso se trata del indice de
Progreso Social, en ef segundo del Indice de Qesarroiio Huma-
no (Véase PNUD 1990-1994, Meghnad Desai, Amartya Seny
julio Boltvinik, 1992, Julio Boltvinik, 1993 y 1994)..Aunque el
tema da para mds, rebasa los lfmites de este trabagc‘x -

Veamos ahora los componentes de la estrategia de cada
una de las propuestas. Los componentes de la propugsta dei
Banco Mundial som: e

a) “Promover el uso productivo del activo mas)g-&;&mﬁan-
te de los pobres: la mano de obra. Requiere po%;isgg@ que
movilicen hacia tal fin {os incentivos del mercado, ia@mst’stf-
ciones sociales y politicas, la infraestructura y la tecnologfa”.

b) “Proveer servicios sociales bésicos a ic?s pobrez‘s. ‘P:ten-
cién primaria de la salud, planeacion familiar, nﬁtrfuon- y
educacién primaria son especialmente importantes™. o

¢} Programa de transferencias bien focalizadas y redes de.

seguridad. Esto estd dirigido a “muchos de los pobres del
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mundo” los enfermos, los viejos, los que viven en regiones
pobres en recursos, y otros -que a pesar de la implementacién
de ios dos primeros componentes de la estrategia anterior-
continuarfan sufriendo severa privacion.

El Banco concibe que los dos primeros elementos se
refuerzan mutuamente. Que uno sin el otro resuita insuficien-
te. (BM, 1990, p.3).

La estrategia de Transformacién Productiva con Fquidad
dela CEPAL, tiene los siguientes componentes quelainstitucién
Hama ejes centrales:

a} Progreso Técnico. Este es el ceniro del planteamiento
de la CEPAL: “Ia transformacién productiva sustentada en una
incorporacién deliberada y sistemdtica del progreso técnico’”.

b} “Logro del pleno empleo productivo... principal meca-
nismo mediante e cual las grandes mayorfas pueden contribuir
al desarrolloy participar de sus frutos. Como la masa salarial (el
producto del empleo y el salario) depende, por sobre todo, dei
aumento en la productividad total, y ésta, de una moderniza-
cion tecnolégica, sélo una transformacién productiva dinami-
Ca serd capaz de generar una expansion sélida y sostenida
tanto del empleo productivo como de la masa salarial. De ahf
que deba descartarse como ilusoria /a posibilidad de un creci-
miento significativo liderado por el sector informal... FI creci-
miento no espurio y la modernizacién del sector informal acom-
panaran la transformacion productiva, pero no podran encabe-
zarla”. CEPAL piensa que el conflicto entre mayor productivi-
dad y mayor empleo no siempre se presenta. £n primer lugar,
aclara que la mayor productividad se refiere a la productividad
total de los factores y no sélo a la de la mano de obra. En
segundo lugar, que el cambio tecnolégico suele inducir aho-
rros no sélo de mano de obra sino también de capital, por lo
cual “una tecnologia que genere un mayor empleo por unidad
de producto, vy que por lo tanto, aparezca como menos
productiva, puede ser econdémicamente la m4s provechosa yla
de mayor productividad total si permite ahorrar suficiente
capital, con lo que desaparece e aparente conflicto entre
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roductividad y empleo”. En tercer lugar, e pr?b!e?:a sc;
Presentaré sélo cuando la nueva tecnologfa permita ahorra

| i jardn los
;és mano de obra que capital, en cuyo caso bajardn

i i ti torias
salarios y se hard necesario apiicar politicas compensatorias,
naturaleza queda de momento sin ac%afay. e
¢} Inversién en Recursos Humanos. Bajo este ru

incluyen “acciones tendientes a facilitar {a aic%.@'mu%acma;ieé

capital humano {capacitacion, educacion, nu-tr;caontdef;aa b
i i uctur
if salud, que incluye infraesty :

embarazadas y nifios, ¥ : i niraestucya ce

tarillade)”’. Segiin CEPAL, e

agua potable y alcan cEn s acciones
i E ién en educacion ilustran :

especialmente {a inversién : i mente

;/a c§mp!ememariec§ad entre medidas tendientes agcgumpxgr o
- 2 X4 . .

ios objetivos de crecimiento y equidad f(pp. 16-19) e

£] PRSP-PNUD plantea una estrategia formada por

cuya

componenties: . o |
pa) £i desarrollo de la capacidad de crecimiento sostenido

con equidad, fo cual implica la reactévafcééﬁ_ecom;rz;caag;aisa
transformacién productiva de las economias iatinoamer ,
e incrementos importantes en los saiéﬁos reales. e e
b) El apoyo masivo a la economia ps)p.&:!ar p(;r m{f o ce
la promocién, la asistencia técnica, el crédito y el apoy {
ializacion. o N
Comeé?ijl;z; politica de satisfaccion de neceszc;adei %ismjz
especificas, o politica social para superar la pic‘){ rzi{;ﬁ&gq
supone una transformacién profunda §e ia pao :ls{: ;g-igm%aéem
d) Una politica de desarrollo sociocultural, par _:_..a ©
cer las capacidades de los pobres y reforzar, asi, 3?%__:.;3 o
protagdnico en la superacion de_!? pobreza. .
e} La reformay modemizac:gn (-:!ei Estafio a zzé © oo
rroflar un estilo gerencial propartic|patavof ﬂe:-:xabie va a@; men:
f) La dimension de géne;ro, cuyo objetivo es compie
idad social con la de género. o
“ lage)q[li’:tddimensic’m tecnolégica que, abordando e‘};)im:i:;
mente la innovacién para superar la pobreza, C;ggt;néu{}
logro de muchos de los anteriores componentes (55) f R
1991a, pp. 115-116; y PRSP-PNUD, 1992b. p. 455).

é’-e desa-
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. .'Cc}}iviene intentar una comparacién general entre las tres
prop:ifes;tas. Para elio conviene tomar de la propuesta del
PRSP-PNUD sélo los elementos centrales, conformados por
los tres primeros componentes. Las tres propuestas incluyen la
generacién de mayores ingresos entre los pobres, lo cual es
planteado por el BM y por CEPAL esencialmente como mejor
aprovechamiento de la manc de obra {“uso productivo del
activo abundante de los pobres” y “logro del pieno empleo
productivo” respectivamente), mientras que el Proyecto de
Pobreza lo plantea en términos de salarios reales mds altos y
de apoyo a la economfa popular {rural y urbana).

Como se indicé al presentar el diagnéstico, el PRSP ilega

a la conclusién de que fa absorcién masiva de empleos en ia
economia popular serd, durante la década de los noventa, una
realidad, aunque en menor cuantfa que en los ochenta. Asf,
percibe que el planteamiento de CEPAL de plenoempleo no es
viable si se concibe como una meta por alcanzar por la via
principal del sector moderno de la economia {y se apoyaen la
cita def trabajo CEPAL 1990 presentada en el pie de pdgina N®
13). “Abandonada a sus propias fuerzas, la economia popular
creara -sefiala el PRSP- en los noventa, entre 16 y 39 millones
de empleos. Sin embargo, los ingresos medios en ella genera-
dos seguirdn bajando, como ocurrié entre 1980 y 1990. Por
eso, concluye Desarrollo sin Pobreza, mds que un esfuerzo de
generacidn de empleos lo que la economia popularrequiere es
Un programa masivo destinado a mejorar su productividad e
ingresos”,

En contraste, el Banco Mundial procede como si el
problema de la pobreza fuese un problema de empleo, v éste
un problema de distorsiones en el llamado mercado de trabajo.
Por ejemplo, “los Gobiernos -dice el informe de 1990- pueden
promoveriacreacién de empleos urbanos evitando distorsiones
severas en los mercados de productos y factores y proveyendo
infraestructura urbana adecuada®’ (p. 56). Las politicas adopta-
das tradicionalmente por muchos gobiernos estarfan sesgadas,
segun el Banco, contra la creacién de empleos. La eliminacién
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‘de las distorsiones severas puede significar, como en iPere;,f%a
instrumentacion de reformas laborales que ;}em?aiaﬁ a p% ron
‘Ja reduccion de los salarios, el ajuste de los .?w.rariioshciztraq a;;;:
‘el despido de personal al tiempo que se elimina la indexacidn

de los salarios. De niveles de saiar%asb }ﬂ(} se habla. ;5erédn %05:

‘salarios mfnimos también una distorsion se‘ve?‘a degm ﬂge{rg{:ﬁa

dos de trabajo, que por tanto habria que eim::mar? Por &i lago
-de los mercados de productos, el Banc? spstiene que a mayoi
proteccién, mayor intensividad de capital y, por tanto, menos

empi?;gdo esto viene a confirmar el marcoﬁ de la politica del
Banco sefialada en las primeras secciones ge% documelﬂt?. S!e
puede proponer cualquier politica que tagnda a recﬁuc;rdgi
pobreza siempre y cuando no contradiga ei‘ marco g%ef}a‘ e

Nuevo Modelo Econdmico y las reglas de asignacion eficiente
de recursos que la economia esta’mdar. seftala. ?or elio n@dseé
habla de politica salarial -la dnica posible en el esquema de

Banco serfa actuar sobre los factores que determinan la ae%
manda de mano de obra de tal modo que esto eie.varg e

salario- o de precios de garantia agrt’coia.s. En camb@-?- 5i se
aborda el tema del sector informal en el mfor.nlﬁg de 1990 e;
incluso se ve con buenos ojos esquemas credst‘ic-sos como e
de! Grameen Bank, que no otorga créditos SL{?SIdiados, mse?—
tras éstos son atacados severamente. También se gb@"éa a
recesidad de que los pobres del medio rural tengan mtﬂ'ﬂayor
acceso a la tierra, aunque se advierta que las transx“effe.ﬁ-:a_:s.;aa de
tierra, la reforma agraria, tenga éxito sélo en condics@.r.z.:?% muy

especiales. o ‘
El informe de 1990 es mds que una propuesia ge'gsirate

gia, un andlisis de diversos tépicos. D’e esta manera,.su-' %ect&;ra
no permite derivar cudles son las lineas de trabajo con asi
cuales el Banco se compromete de verdad. Como 56 dzjo a
principio, a diferencia de CEPAL y daﬂ%[}PRSPPNUD, ta esszfatge»
gia del Banco estd puesta en operacién, de tal manera gue ;&
forma mds efectiva de juzgar su verdadero sentido sea azria i-
zando los préstamos del Banco y las recomendaciones o
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condicionalidades que impone alos paises. De acuerdo conun
documento muy reciente del Banco (1993¢)h

“El progreso en la implementacién de la politica de
reduccién de la pobreza es claramente visible en la composi-
cion de los créditos del Banco. Mientras el volumen nominal
de los créditos agricolas ha permanecido constante en térmi-
nos nominales, [os créditos para infraestructura {por ejemplo
caminos, infraestructura de los poblados y electrificacién) se
han expandido. Mientras tanto, los créditos de inversién para
el desarrollo de los recursos humanos han aumentado casi
cinco veces desde el comienzo de [os ochenta; aumentd desde
5 por ciento del total de los préstamos del Banco en los afios
fiscales 1981-83 a 14% en 1990-1992. En particular, el crédito
se estd concentrando ahora en el desarrollo y extensién de los
servicios sociales bdsicos, tales como atencién primaria de
safud y educacién primaria, con énfasis especial en salud
materna e infantil y en mejorar las oportunidades educativas
para las nifias. También, puesto que las altas tasas de fecundi-
dad y la pobreza forman un circulo vicioso, el banco continda
integrando sus actividades de poblacién con las de salud’’ (p.
Xi}.

Queda aqui claro cudles son las prioridades efectivas del
Banco. De los tres componentes enunciados al principio, los
que realmente merecen crecientemente la atencion del Banco
son los dos dltimos, referidos a los servicios sociales y a las
redes de seguridad. Ef componente productivo viene quedan-
do rezagado vy, al parecer, se limita desde siempre al sector
agropecuario. Los montos asignados al sector agropecuario y
al desarrollo rural, actividad a ia gue se dedican y dmbito
donde vive lainmensa mayorfa de los pobres del mundo segin
el propio Banco, se estancan nominalmente y, en términos
porcentuales, decrecen desde e 27% al 17% {cuadro 4, p. 17).
En tanto el apoyo para el sector informal es cero.

Los documentos en los que el Banco formula recomenda-
cicnes de politica para pafses especificos, llevan la advertencia
para uso oficial solamente. Sin embargo, el trabajo que acaba-
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mos de citar tiene pequefias sintesis de las r?cen’wendaciomes
de los llamados “poverty assessments” (evamfacaomesuée Do-
‘preza) en 6 pafses del mundo, entre e%%e? dos latinoamericanos
__.:-.(México y Venezuela) gue podemos mmiw, | )
: En México la evaluacién “encontré que la pobreza a;:
fundamentaimente rural’® v que estd asoc%a‘da {Zi:‘”’eﬂ e;
- desequilibrio en los gastos publicos entre el me??m mmif e
urbano. Consistente con este hallazgo, los préstamos a §:1
agricultura y al desarrollo rural hf’m aumentado como ?ﬁr?gij/ox-
- cién del programa anual de créditos, desde menos ésif 20% a
. finales de los ochenta hasta cerca del 49% desde 1991 {p; 1 4}
' Hasta aqui pareceria haber consistencia y el e;mp%eéa producti-
vo habria aparecido con verdadera fuerza en é?s psantear{iagmw
tos operativos del Banco. Pero el texto com;ima y n?s explica
el contenido del dltimo préstamo del s?ctor': U_n’ prestan‘@o dia
ajuste estructural reciente apoyé la racionalizacién de la invisw
sion publica, fa privatizacién de paraestatai}es Y oun gﬂ}f@g@& o
piloto de nutricidn y salud paralos grupos mds nobres .;_Ewg@
se ve, preocupaciones alejadas de la capacaaafé pmdﬁmw% de
los pobres y mds cercanas a la puesta en vigor dei‘ M?avo
Modelo Econémico en México, como lo muestran la sigujente
frase con la que el texto continda: “Los SUbSEdI'OS generai;es
estan siendo eliminados y los subsidios focef%szados g.siaﬁ
siendo mejorados’”. Mds adelante sefiala los préstamos a'cua-
tro Estados de los més pobres del pais y al analizar el cc{ﬂ-’;gggado
de éstos queda claro que se refieren fundamentaimﬁme a3
infraestructura social y a servicios sociales. Al famoso 5??;‘3%?3%
de capital humano del Banco. En Venezuela los prgg@mgs
mencionados se refieren exclusivamente a los sectores sacia-
les. :

Estd claro que la estrategia de tres compgngntes aziei
Banco Mundial se reduce, en la préctica, al predomi?&;o de sgio
el componente del capital humano, esto es ios servicios sacia-
les?”. Queda el paguete del sector agropecuario, cuyo cqz?%‘e«
nido habria que analizar para cotejar su supuesta @rzeﬂ%_ggi?n
hacia los pobres. Esto rebasa los limites de este trabajo. Sin
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embargo, el préstamo agricola a México, mencionado antes,
no parece fortalecer mucho esta presuncién del Banco -que
clasifica todos los créditos agricolas y de desarrolio rural como
focalizados en {a pobreza.

Analicemos ahora en forma mas detenida algunas carac-
teristicas de la propuesta de CEPAL. Esta institucidn intenta
distinguir sus propuestas de las neocldsicas més ortodoxas
{(incluidas las del Banco Mundial) cuando sefala que... “Ia
eliminacién de las distorsiones y el establecimiento de precios
“correctos” no bastan para lograr crecimiento y equidad...
Fequiere no sélo precios “'correctos” sino también intervencio-
nes selectivas”... Las principales tesis de este documento, por
fo que aqui interesa, son:

a) Tres mecanismos institucionales resultan esenciales
para avanzar simultineamente, y de manera sustentable, en
crecimiento y equidad. Primero, el eficaz funcionamiento de
los mercados no sélo implica precios libres y desregulacién...
sino que a menudo también requiere una intervencidn activa
para crear o simular mercados ausentes, insuficientes o
segmentados... Segundo... a menudo la intervencién no co-
rresponde aplicarla en el mercado donde se manifiesta la falia,
sino en el mercado en que ésta se origind. Es el caso del
desempleo y del subempleo: desde una perspectiva de largo
plazo, el origen de éstos no se encuentra tanto en el mercado
de trabajo sino en el de capital... Tercero, ademds del per-
feccionamiento del mercado, se requiere realizar cambios
estructurales e institucionales. Ejemplo... modernizar las rela-
ciones laborales e inducir la participacién de los trabajadores
en los resultados de fa empresa’’,

b) Las condiciones iniciales de América Latina y el Caribe
fa distinguen de otras regiones del mundo, lo que debe hacer
variar las propuestas concretas para crecer con equidad. Qtra
vez se trata de una distancia respecto del Banco Mundial, uno
de cuyos rasgos es que propone el mismo paquete de propues-
tas para todas las regiones y pafses en desarrollo. América
Latina tiene una plataforma industrial significativaya instalada,
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una poblacién predominantements mban_a con grados.émpo‘r—
tantes de educacién, por lo gue las vemaja? ccmpar@:yag de
Ja regidén “han de buscarse cada vez més en a?:*{-zv;dades
productivas intensivas en mano de obra caizfscaﬁa: o
semicalificada y no simplemente en mano de obra no caﬁ’sfma—
da’”’. Una tesis interesanie pero controvertible y adem’as 1o
generalizable a la regién dados los desniveles entre pafses.
¢) La elevacién del ahorro de los tmba}adm::es i;;err_mte
“eludir el aparente dilema de tolerar estructuras Gss}tm%mwas
no equitativas en aras de mantener e%e\;facios niveies c%e
ahorro...En lugar de elevar el ahorro transfiriendo ingresos de
los asalariados a los rentistas -como a menudo se sugiere- es
preferible incrementarlo restringiendo el consumo presente
de los asalariados pero ddndoles derecho a gozar de los fmtcis
de fa mayor inversidn a que dio lugar su esfuerzo de a?;a@:’s‘c .
d} La insuficiente movilidad del capital estd detrds de la
falta de empleos productivos (o de la presencia de sub‘emg}%eo}
y contribuye, junto con la concentracién de capital y tzeffgas en
pocas manos, a la “prematura’ intensividad de capital en
muchas empresas y del otro lado de la moneda,‘{j:i grueso d.e
las empresas se ve obligado a trabajar en situacidn de insufi-
ciencia de capital o tierra. Es necesario, por tanto, superar {os
vacios mds importantes del mercado de capitales...entre los
cuales destaca la ausencia de un mercado de capitales defargo
plazo para el grueso de las empresas y un mercadqg_&m fa
inversién en capital humano. Asimismo, escasean meca-m‘sﬂmos
supletorios o sustitutivos de garantfas para una gran ?aﬁf:s'dad
de pequefias empresas. En cuanto al mercado de: la ‘Eiﬁ%ﬁ*;*g, un
porcentaje significativo de las tierras carece de tituios lggales
y {a propiedad estd muy concentrada. . '
e} A fin de generar empleo productivo es necesario
realizar cambios sustanciales en las relaciones laborales. Mo-
dernizar las empresas en el sentido de estructuras menos
verticales y jerdrquicas y mds horizontales y flexibles, implica
que la empresa trate a los trabajadores como socios (‘:?iabor&
dores, mds que como meros factores de produccién y un
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movimiento sindical consciente de que su “adversario” no es
tanto el empresario como la competencia Yy gue, por tanto,
debe incluir el aumento de la productividad entre sus propios
objetivos. Un mecanismo que podria facilitar {a cooperacion
en vez de {a confrontacién es el de los salarios participativos
que consisten en que una parte del pago recibido sea funcién
de las utilidades, ventas o modalidades andlogas, lo que esti-
mula la productividad y tiende a aumentar el empieo.

f} En materia de gasto social -salvo las tareas asistenciales
Cuya ausencia pondria en riesgo la sobrevivencia- debe otor-
garse preferencia a las polfticas sociales funcionales al desarro-
Ho y las orientadas a romper el circulo vicioso de la pobreza,
como la paternidad responsable, los programas de atencién
maternoinfantil, la educacién pre-escolar y los programas de
capacitacion de los trabajadores. El sistema de seguridad
social debe ampliarse en su cobertura. Deben canalizarse
bonificaciones al salario a los jefes de hogar de mds bajos
ingresos.

El planteamiento se enraiza profundamente en el nuevo
modelo econdmico pero a la vez intenta separarse de él,
Muchas de las propuestas estin en la discusién publica desde
hace mucho, como la reforma laboral. O como la creacion o
simulacién de mercados que es una de las modas del pensa-
miento econdémico. Sin embargo, CEPAL las envuelve en un
halo de novedad. Cada una de eilas, que hemos presentado en
términos muy generales, requeriria discutirse en detalle, o que
se pospone para la versién final de este ensayo. Lo que sf
resulta evidente es que CEPAL carece de una respuesta a los
problemas bdsicos de la pobreza, que su propio diagndstico
puso de relieve.
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Motas:

! Las fuentes para conacer los resultados del primer trabajo son CEPAL-PNUD
{1990y 1992). Asicomo Beccaria, Boltvinik, Fresneda, Sen, et.al. Del segundo,
principaimente O. Altimir {1979},

?El lector interesado en ei desarrollo nleno de esta critica, y en una exposicidn
mds detallada de ambos métodos, puede consultar 1. Boltvinik, 1991,

* A niveles muy intensos de pobreza se ha observado, sin embargo, que el
coeficiente de Engel -al aumentar el ingreso- aumenta primero antes de
empezar a disminuir. Sin embargo, si las observaciones se hacen a nivel de
deciles en América Latina, este fanémeno no logra apreciarse -se requiere
desagregar el decil 1 para captarel fenémeno-, porlo cual el punto fundamental

¢ Lidia Barreiros {1 992, p. 368) hace una interpretacién similar: “Luego de LP
puede interpretarse como el nivel de gasto total en consumo per cédpita que

tiempo ofrece otras posibilidades de consumo bisico, lo cual se refleja en ol
coeficiente de Engel”’. Note el lector que fa autora sélo califica como adecuado
el consumo alimentario, pero no el referido a las otras necesidades.

4 La.mentablemente el estudio CEPAL-70 {(Véase O, Altimir, 1979} incurre en [a
arbitrariedad de adoptar un mismo coeficiente de Engel {0.5), para todos los
pafses a pesar de la amplia variabilidad mostrada en los datos observados. £|

Para la definicién de [a version mejorada de NBI, asf como los resuftados de

su aplicacién al censo de 7992, véase Ministerio de Desarrollo Humano,
Repiblica de Bolivia {1993).
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‘+ Empiricamente se puede ilustrar esto con los céica_&ios de E“arrea {1 9923:}&:;?
&} Feuador. B autor calcula a poblacién urbana de dicho pals q(;{e e; po ésptos
“BI, tanto con los indicadores usuales de MBI como afia renMr? at
' d‘es;ﬁutricéén infantil y analfabetismo de los mayores de 12{\;&;5053.7 Sa;]n ézs lz:
ral primer caso guedan i‘dentiﬁcad?s comao pObeSj}Of ,

hogaras, en el segundo ef porcentaje aumentd a 53,1%.

s i Wcitamente desarrollada con gran
¥ fsia concepcidn, en camhbio, estd exp da «
'det:iie en los trabajos de COPLAMAR {1982 v 1983} v de Boltvinik (1984,

19862, 1986b).

1 Por ejemplo, adopta la premisa fundameﬂ%a_ii del HME c.ie c;(;ae “a::iiicj;:;ci
macroecontmica coherente ¥ sostenida, que-mciuya wn iipo ie ca M{e(;@ oY
estable, asi como la racionalizacidn y reduccién de los aranceles.., pma;egia e
condicién necesaria, perc no suﬁcient:e, para ‘avanza.rd en ma%?e 2 ge
competitividad internacional, También serd necesario con;: erar,“enef Em;as
medidas, subsidios para sufragar gastos de investigacidny desarrollo en
selectivas de exporiacidn...”” {CEPAL, 1992, p. 21}

2 F} PRSP cita la siguiente conclusidn de Transform.acién Produ;ctiva con
Fguidad {CEPAL, 1990, p. B7): “las tasas de crecimiento requeridas zaf’a
permitir un descenso sustantivo de la subutilizacién de la fuerza de trabajo

desbordan cualquier pronéstico realista”.
13 Define el excedente como el valor agregado por el trabajo humano.

4 {amentablemente no estd bien enunciado este principio, ya;) gue c:r&:g
explicamos en la seccién HI, la pmporcién- <.1e personas en pobreza earm
indicador absolutamente inadecuado de med:caéy de la pobrezay es necesario,
al menos, combinarlo con la intensidad de 1a misma.

¥ Las metas de Desarroffo sin Pobreza para el fin del milenio y para eil mm;untoi
de América Latina estdn expresadas de la si‘guiente manera: vha rfa‘;za iir;far(aa
o global consistente en reducir la incidencia de la pobreza dei &2 o a: & g’f;ca
esta manera de formular ia meta de pobreza se le puede hacer la mss;ﬁﬁg or e
que [a presentada en la nota anterior sobre el planteo de la CEPAL, pamﬁeﬂ e e
caso el PRSP-PHUD no podfa hacer otra cosa, ya que e MMIP ?ue m;ﬁeéaen
no permitfa el cdlculo de la intensidad dfa la pobreza, taly como fa ssaxp- aiz e
el inciso HH): metas especificas para eliminar-y en afg_tmos casos en los qu el
o es viable, reducih- las brechas sectoriales en vmend'a; en Io; seéw;_:os de
agua, drenaje y electricidad, educacién primaria, alfabetizacién de adu ;,;’ e;
coemo en desnutricién y esperanza de vida. El dc?cumento pre;senta taﬁm 1?;;3

costo de eliminar tales brechas; 282 mii mslifmes de‘ dolafes de i i mag
equivalentes al 70% de la deuda externa d? la regidn en dicho afic, por zaéen
el documento considera viable la eliminacién de t.a!es brec’h?s, que sefx? "
a la reduccién a casi cero de la pobreza por Necesidades Bdsicas Insatisfecha

(NB1).
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' Recuerde el lector el andlisis que hemos hecho de la lfnea de pobreza del
Banco Mundial, en fa que mostramos su bajfsimo nivel para México. Aungue,
al parecer, la evaluacién de México a que serefiers o5 fa realizada por Santiago
{evy que fue publicada por el Banco sin restricciones de uso, y que recientemente
fue publicada en espafiol como parte de Félix Vélez {1993), la linea de pobreza
extrema que éste utiliza es jgualmente baja y es la que le resulta en una
pobreza (extrema) predominantemente rural.

T oMuy significativo es a este respecio el discurso del Presidente def Banco
Mundial en el Foro organizado por PHUD-BID en 1993, Hlamado Reforma
Socialy Pobreza. En éste el Presidente del Banco enuncia los tres componantes
y después analiza exclusivamente del de servicios sociales,
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