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Realizar un trabajo dedicado a precisar y comprender el fenémeno de la
pobreza necesita una cierta justificacion, ya que puede parecer un capricho
académico mas si no se comprenden las implicaciones y dificultades que
implica. A una persona cualquiera no le resulta tan evidente la necesidad
de emplear esfuerzos en clarificar qué es la pobreza, cuando la realidad
cotidiana que enfrenta le ofrece muestras evidentes y manifestaciones con-
cretas de su existencia, directamente o a través de los medios de comuni-
cacion. ;Para qué gastar tantos recursos en conocer algo que se expresa por
si mismo en nuestra sociedad de manera lacerante a poco que se abran los
ojos o se presten oidos a los problemas de quienes nos rodean? O, ;qué
decir de las imagenes que se reciben de las condiciones infrahumanas en
que malviven cientos de millones de personas a todo lo ancho del mundo?
La primera, y comprensible, reaccion de quien se siente golpeado por esa
realidad es pensar que lo uUnico que hace falta es una mayor voluntad y
compromiso por hacer frente a la pobreza y que todo lo demas no son sino
elucubraciones que, de alguna manera, evitan el abordaje directo o lo pos-
tergan innecesariamente.

Incluso desde una perspectiva académica cunde un cierto desanimo y cabe
cuestionarse qué es lo que se puede decir de nuevo sobre el tema cuando,
a pesar de la abundante literatura producida sobre la pobreza en las Gltimas
décadas, muy poco se ha conseguido en el objetivo de reducir la presencia
de la pobreza. Pero es precisamente la tozudez reiterativa de la pobreza
como protagonista de nuestras sociedades y la constatacion de que las poli-
ticas aplicadas han resultado insuficientes o inadecuadas, las que exigen
seguir intentando responder a la cuestion central del por qué de la persis-
tencia de la pobreza y de su renuencia a desaparecer. Y las respuestas no
aparecen tan claras como para dejar por zanjada la cuestién, aun cuando
desde algunas posiciones se plantee que si se conocen suficientemente los
procesos de generacion y las propuestas de erradicacion.
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La pertinencia del debate
sobre la pobreza.

El debate sobre los origenes de los procesos de pobreza es especialmente
pertinente porque la percepcion que se tiene del fenémeno es que no res-
ponde a circunstancias de indole coyuntural. Por el contrario, a pesar del
buen desempeno de los indicadores econémicos y del progreso tecnologi-
co, los procesos de pobreza muestran una fuerte resistencia a contraerse, o
lo hacen con una lentitud imperceptible o exagerada para pensar en una
desaparicion real en el largo plazo, cuando no muestran una renovada vita-
lidad y surgen con nuevas manifestaciones.! Mas atun, en el marco de los
paises que introdujeron en su modelo las reformas econdémicas liberales con
mayor radicalidad, ;como explican los economistas que exista hoy pobreza
en Estados Unidos cuando se ha hecho todo lo que tedricamente "debia
hacerse"? Se ha establecido un mercado libre, se ha permitido la movilidad
del trabajo, hay una tasa adecuada de crecimiento y, a pesar de ello, una
quinta parte de la ciudadania, unos cincuenta millones viven en la pobreza
(Friedmann,1996:161).2

Si la pregunta sobre las razones de la permanencia de la pobreza se plan-
tea en el contexto de la economia lider del mundo, qué decir de aque-
llos paises que se encuentran en una situaciéon en la que la mayoria de
su poblacion puede calificarse como pobre y cuyas perspectivas de cre-
cimiento econdémico resultan muchos menos optimistas que las de Esta-
dos Unidos. Mds aun, la pobreza no se presenta hoy en dia como un
fenomeno particular de cada pais, sino que en el proceso de globaliza-
cion e interdependencia de la economia mundial, se ha convertido en un
fenomeno transversal que cruza las fronteras y plantea problemas de ines-
tabilidad politica tanto a los paises que la sufren como al clima general

YEl Informe de Desarrollo Humano del PNUD (1997) pone de relieve los avances experimen-
tados en la lucha contra la pobreza en los ultimos decenios, sin embargo al mismo tiempo
admite la aparicién de procesos de empobrecimiento nuevos y la dificultad en resolver la
pobreza. El optimismo del capitalismo contempordneo ante el problema de la pobreza
encuentra en la obra de Galbraith, J.K. (1958); La sociedad opulenta, su mejor exponente,
pero la realidad fue muy distinta. El sistema reproductivo de la pobreza continué vigente,
incluso en los paises industrializados (Geremek,1994:2). Los anilisis que se centran exclusi-
vamente en los datos de pobreza, sin tener en cuenta los procesos tienden a caer en valora-
ciones incorrectas a medio plazo. Lo decisivo es poder determinar la erradicacion del feno-
meno de la pobreza, lo que requiere conocer sus formas de generacion y la desaparicion de
éstas.

2El autor hace referencia los datos del Statistical Abstract of the United States, 1994, seccion 14.
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de convivencia mundial. Cada vez mas se piensa la pobreza como resul-
tado del juego de las fuerzas econdémicas internacionales y como un ele-
mento fundamental de la seguridad internacional.?

La opinion generalizada sobre la actualidad del fenémeno de la pobreza y
su caracter no coyuntural no quiere decir que se traduzca en un diagnosti-
co compartido sobre las causas de ese fenomeno. En pocos temas como en
el de la pobreza, la reflexion cientifica ha venido marcada por connotacio-
nes politicas. Abordar la pobreza no es una tarea indiferente, ya que impli-
ca poner al descubierto la necesidad de realizar reformas que afectan a las
posiciones de los sectores mas poderosos. La pobreza en si misma es un
problema con una importante dimension politica, ya que los intereses de los
diferentes grupos tienen una fuerte influencia en los modelos de distribu-
cion y en la existencia de la pobreza (Wilson,1996:24). Las cuestiones del
ejercicio del poder son centrales en los problemas de la pobreza.* El pro-
yecto de reducir la pobreza desafia inevitablemente los privilegios de los
poderosos. Ahondar en las raices de la pobreza supone plantear cuestiones
dificiles y conflictivas, lo que hace que si en todo conocimiento hay una
tendencia a desviarse de la verdad en una direcciéon oportunista (Myr-
dal,1973:21), qué decir cuando en la busqueda del conocimiento de la
pobreza el surgimiento de reticencias y rechazos, cuando no enfrentamien-
tos, es mas que previsible si se plantean determinadas propuestas.” Mas aun,
como senala Townsend (1993:4), las elaboraciones tedricas han desempe-
nado en muchos casos la funcion de soporte a las politicas gubernamenta-
les frente a la pobreza, sirviendo asi de consolidacion de las fuerzas socia-
les dominantes.

Por eso no es de extranar que en el andlisis de las causas de la pobreza,
las posiciones de partida hayan marcado decisivamente el concepto y el
diagnostico. En un extremo se encuentran aquellas conceptualizaciones que
parten de considerar a la pobreza como un fenémeno profundamente enrai-
zado en la propia condicion humana y en el funcionamiento de las socie-
dades. Desde esta perspectiva, la pobreza se percibe como una situacion

3 Aunque el hecho de que coincidan en la primera mitad de los noventa el incremento de la
pobreza en los paises en desarrollo y la aparicion de los procesos de exclusion en los paises
desarrollados no quiere decir que ambos fendmenos encuentren su explicacién en los mismos
factores (Lautier y Salama,1995:245).

“Ya en 1901, Rowntree, pionero en el estudio de la pobreza, sehalaba que analizar las causas de
la pobreza suponia levantar la cuestion social en toda su dimension.

>Bell (1974:81) planteaba en el trabajo Redistribucion con crecimiento la dificultad de proceder
a una transferencia anual del 2% del PNB de los ricos a los pobres durante una o dos décadas,
no por la magnitud que supondria de recursos o por dificultades técnicas, sino por la resisten-
cia de los ricos por las implicaciones en poder, estatus y prestigio que supondria una concen-
tracion tan profunda de la redistribucion.
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natural o, en una comprension menos fatalista, como una enfermedad here-
dada a la que todavia no se ha encontrado el remedio adecuado.® A pesar del
cambio experimentado en la percepcion de la perdurabilidad de la pobreza
desde mediados del siglo XVIII y del espectacular desarrollo econdmico de la
segunda mitad de nuestro siglo, la vision de una cierta inevitabilidad del feno-
meno no ha desaparecido totalmente hoy, o por lo menos se considera que
las dificultades siguen siendo insuperables a medio plazo (Roll,1992:8).

En el otro extremo, la posicion es que la pobreza no deja de ser un feno-
meno marcado por las circunstancias propias de nuestro tiempo, no tanto
por entender que sea una novedad que antes no existiera, sino porque su
actual extension y persistencia, dadas las posibilidades que ofrece hoy nues-
tro planeta, s6lo encuentran explicacion en las reglas de funcionamiento del
modelo econémico que no se plantean la erradicacion como objetivo o, lo
que es igual, permiten y consienten su existencia. ’

Si bien ambas posiciones se han presentado de una manera un tanto sim-
plificada, reflejan dos formas de enfrentar y comprender la pobreza, entre
las cuales se da una gama de posiciones muy diversas, pero que todas ellas
pueden identificarse en relacion con sus vinculos con una u otra percep-
cion. Si hubiera que senalar el enfoque que predomina, por lo menos en
las corrientes oficiales, no habria dudas en senalar la hegemonia de quienes
entienden que la pobreza es un mal necesario o muy dificil de resolver.
Desde esta posicion, las politicas anti-pobreza no se plantean tanto la
erradicacion, que se antoja algo imposible a medio o largo plazo y que
implicaria una enorme derroche de recursos, como el control de la pobre-
za, de manera que permita la convivencia con ella minimizando los pro-
blemas que ocasiona. Cuando se proclama la voluntad de erradicar la
pobreza, se esta haciendo referencia a una concepcion minima de la mis-

®Esta concepcion se encuentra muy arraigada en la cultura europea, como se verd mis adelan-
te en la breve referencia histérica que se hace. Pero la base de la creencia se encuentra en la
percepcion de que realmente era imposible que los recursos del momento fueran suficientes para
satisfacer las necesidades de todas las personas. Asi, durante los dos primeros siglos del desa-
rrollo en Estados Unidos, se daba por descontado que la mayoria de las personas serfan por
siempre pobres, que ésa era la suerte reservada a las generaciones de pioneros que llegaban al
pais. Tuvo que producirse un aumento de la riqueza para que se despertara el interés por la
pobreza y considerarla como superable (Bremner,1993:19). El debate sobre la pobreza en Esta-
dos Unidos sigue anclado entre dos visiones sobre las causas de la pobreza: quienes consideran
que se encuentran en las propias conductas de los pobres, y, quienes entienden que son nece-
sarios cambios estructurales en la economia (Cohen, Marc J., y Reeves, Don (1996); The Raging
Debate About U.S. Poverty. En: Bread for the World Institute (1996); What Governments Can Do?
Seventh Annual Report, Estados Unidos; pags.36-53.

“Las actuales condiciones tecnoldgicas y de disponibilidad de recursos permiten afirmar que la
erradicacion de la pobreza en el mundo sea una posibilidad real PNUD,1997:13). Pero las decla-
raciones oficiales de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (1994) distan mucho de la rea-
lidad de los compromisos asumidos para combatirla, a pesar de que en principio no se requeri-
rian para ello enormes cantidades de recursos.
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ma, de manera que formalmente se cumple con el objetivo de erradica-
cion a costa de mantener otras formas importantes de privacion, que al
no considerarse como pobreza, ya no son objeto de atencién. A esto nos
referimos al manifestar que en estas posiciones hay mds una pretension
de control que de auténtica erradicacion.

Desde las posiciones contrarias, la pobreza se entiende como un fenémeno
amplio que limita las posibilidades de las personas y que como tal debe
erradicarse y la investigacion tiene que centrarse en encontrar las causas
ultimas de su actual persistencia.® La pobreza es una lacra de nuestro mun-
do que se ha acentuado recientemente con la nueva correlacion de fuerzas
existente tanto en el escenario internacional como doméstico, que favorece,
en el primero, a los paises mas desarrollados y, en el segundo los intereses
de sectores minoritarios.

Por debajo de ambos planteamientos lo que realmente subyace es la cuestion
central de cudl es la naturaleza de la pobreza, del papel que juega en la repro-
duccion de las sociedades. La pobreza no es sin mds una caracteristica de la
condicion humana, ni su resurgir puede analizarse como un accidente histori-
co que se repite periédicamente (Lautier y Salama,1995:246).

Las connotaciones culturales del concepto de pobreza.

Las dificultades en el acercamiento al concepto de pobreza no sélo se
encuentran en los a priori desde los que, interesadamente, segun la expre-
sion de Myrdal, se acomete su estudio. El concepto de pobreza no es de
creacion moderna, aunque si lo sean algunos de sus contenidos, sino que
tiene una larga tradicion en la mayoria de las culturas, que se manifiesta
diversamente en cada una de ellas, al tiempo que su percepcion ha experi-
mentado una evolucion de su significado.

La diversidad de conceptos de pobreza y la variedad de términos con que
se la ha designado reflejan, simultaineamente, la complejidad del concepto
y la carga historica que contiene.” La comprension de esta relacion entre el
concepto de pobreza y los valores dominantes en cada momento en la

#Gro Harlem Brundtland, primera ministro de Noruega al presentar el trabajo de CROP (Com-
parative Research On Poverty) afirma: ‘La pobreza es todavia el mayor insulto a la dignidad
humana. La pobreza es la cicatriz en el rostro de la humanidad.” En: Oyen y otros (1996:viD).
?Rahnema (1992:158) recoge que en Persia, por ejemplo, existen mas de 30 palabras para desig-
nar a quienes se percibe como pobres; en la mayoria de las lenguas africanas hay por lo menos
tres o cuatro palabras para identificar la pobreza (1liffe,1987:7 y 41-2); la Torah utiliza ocho tér-
minos para lo mismo.
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sociedad es fundamental para su andlisis. Este aspecto ha sido puesto de
relieve por muchos socidlogos y economistas, como Titmuss, Townsend,
Abel-Smith, Atkinson y otros (Woolf,1989:12).1

Hoy esa ambigtiedad o diversidad se manifiesta en una doble vertiente." En
primer lugar, la expresion pobreza, o pobre, se aplica a situaciones muy
diversas. En el lenguaje cotidiano hay una falta de referencias claras en el
uso de los dos términos; ya que se dice que una persona es pobre tanto a
quien ha tenido la desgracia de ser victima de un accidente de trafico o
laboral, como a quien ha perdido su empleo, como al millonario cuya hija
o hijo padece una enfermedad grave; incluso se llama pobre a quien se
encuentra desorientado sin saber qué hacer. Esta indefinicion refleja la con-
tinuidad y vigencia de contenidos que histéricamente fueron elementos
constitutivos de la pobreza, pero que si no se diferencian entorpecen la
tarea de conceptualizarla.

En segundo lugar, en lo que pudiera entenderse, en sentido amplio, como
la sabiduria convencional, se designa la pobreza con términos tan diversos
como: vulnerabilidad, indigencia, exclusion, marginacion,... Aunque, por su
parte, estas expresiones tienen sus propias definiciones, lo cierto es que se
utilizan como sinénimos de pobreza, lo que hace que se emborronen los
contornos del significado.

Esta imprecision del lenguaje no solo plantea confusiones a la hora de abor-
dar la pobreza, por la indefinicion de qué realidad social es la que estamos
designando con esas palabras, sino que tienen otras connotaciones mas per-
versas. La calificacion de una persona como pobre supone algo mas que
una mera calificacion de su condiciéon econdmica o social; con ella se intro-
ducen una serie de prejuicios que buscan la legitimacion del orden social,

v liffe (1987:4) destaca que la idea, bastante extendida, de que en el periodo precolonial no
habia pobres responde a que los autores que analizaron la pobreza lo hicieron con las catego-
rias propias de la colonia. Pero la naturaleza y causas de la pobreza en el Africa precolonial no
se corresponden con esas categorias de pobreza que provenian de valores y realidades sociales
y econdmicas provenientes de la cultura occidental.

"Es importante reconocer que la pobreza es un término que tiene significados diferentes para la
gente y que si no se precisan los términos que se utilizan cuando se hace referencia a la pobre-
za, esos términos como malestar, vulnerabilidad, etc., pierden su identidad y sus diferencias se
hacen borrosas (Baulch,1996:2).

2Se pueden distinguir por lo menos tres lenguajes diversos para denominar la pobreza en los
paises angloamericanos (Friedmann,1996:162-4). El lenguaje burocritico utiliza conceptos técni-
cos como pobreza absoluta o relativa, poblacion de bajos ingresos, cuyos contenidos especificos
se analizardn mds tarde. Mas interesante es el tipo de palabras que se utilizan en el lenguaje
moral: bienaventurados los pobres, indigentes, desposeidos, pobres voluntarios, pobres dignos
(deserving poor) o los pobres trabajadores, clases populares, términos todos ellos que no son ino-
cuos y que implican un juicio moral sobre los pobres, y que también pueden tener un juicio
politico o religioso. En el lenguaje académico términos como: pobreza estructural, exclusion,
marginalizacion o explotacion son formas que pretenden captar la realidad de ese fenomeno que
conocemos con esa ambigiiedad que tiene la palabra pobreza.
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amenazado de alguna manera por la presencia molesta de personas que no
participan y para las que la sociedad no tiene en principio una respuesta.
La descalificacion que supone la asignacion del calificativo de pobre, revier-
te el problema de una categoria econémica o social a otra de indole cultu-
ral, moral o religiosa, menos comprometida y que, sobre todo, distancia la
existencia de los pobres del funcionamiento normal de la sociedad.”

La adecuada comprension de estas expresiones que, como se ha dicho,
incluyen en muchos casos un juicio moral, tiene sus raices en la historia y
su vigencia se explica porque tanto entonces como ahora siguen cumplien-
do la funcion de hacer menos problematica la aceptacion de la realidad de
la pobreza, en lo que ésta cuestiona directamente nuestra responsabilidad
ante las carencias de nuestros semejantes.

Los estereotipos en la percepcion de la pobreza:
una constante historica.

Afirmar la importancia que tiene el vinculo entre el significado de la pobre-
za con los valores dominantes y la realidad sociopolitica en cada época y
lugar, llevaria, en principio, a relativizar la conveniencia de estudiar las per-
cepciones y actitudes ante la pobreza en otros tiempos para clarificar como
se producen estas mismas en la actualidad. Sin embargo, aunque el sustra-
to econdmico y sociologico, del que se nutre el concepto de pobreza, haya
cambiado sustancialmente a lo largo de los siglos, especialmente en el ulti-
mo, los estereotipos que condicionan la percepcion y el acercamiento hacia
los pobres no han experimentado la misma evolucion y han jugado un
papel fundamental. En todas las épocas se da una actitud de distancia, de
establecer una desconexion, que determina y dificulta la comprensién obje-
tiva de la situacion de pobreza.

Esta desconexion historicamente se manifiesta de diversas maneras, alcan-
zando su expresion mds radical en las practicas de encerramiento de los
pobres. Pero sean cuiles sean las formas de presentarse, la desconexion
constituye un problema central en el andlisis de la pobreza. ;Por qué el

BLa utilizacion de la categoria social de los "pobres" sirve para englobar a muy diversos tipos de
personas con carencias pero, sobre todo, cumple una funcién de exculpacion social del proble-
ma. La designacion de "pobres" conllevaba una serie de caracteristicas (perezosos, vagos, delin-
cuentes,...) que ciertamente facilitaba la aceptacion de su existencia sin plantear problemas mora-
les a quienes disfrutaban, por el contrario, de los bienes suficientes. Ver mds adelante, las impli-
caciones de la utilizacion de la categoria de pobres y de la identificacion de la pobreza con el
nimero de pobres.
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concepto de pobreza va unido a una categorizacion de externalidad, que
no encuentra explicacion en los comportamientos de la sociedad donde
se produce? ;Por qué hay un rechazo a considerar la pobreza como un
fenomeno social y econémico? Esta forma de abordar la pobreza desde la
desconexion se mantiene hasta nuestro tiempo donde sigue predominan-
do una falta de preocupacion tedrica y politica por relacionar la situacion
de pobreza con el funcionamiento del modelo econémico y politico de la
sociedad. De aqui que una de las pretensiones de este trabajo sea enten-
der el fendmeno de la pobreza desde sus conexiones teoricas, analiticas
y politicas con las sociedades donde se manifiesta. ™

Aunque los estereotipos no hayan sido siempre los mismos, y sus formula-
ciones hayan cambiado, lo cierto es que en todo momento han existido con
el fin de cumplir idéntica funcion. Son varios los historiadores y tratadistas
de la pobreza que destacan tanto las grandes semejanzas como las grandes
diferencias en la naturaleza y tratamiento de la pobreza en el pasado y en
nuestros dias (Woolf,1989:15), poniendo de relieve lo poco que han cam-
biado en ciertos aspectos las actitudes que condicionan la percepcion de la
pobreza (Geremek,1994; Townsend,1993).

Es necesario desvelar los estereotipos vigentes hoy en dia, para facilitar el
acercamiento al concepto de pobreza. Este acercamiento ha estado marca-
do histéricamente por una serie de estereotipos propios de la cultura occi-
dental europea, y que han sido decisivos en la construccion del concepto y
en la formulacion de las politicas. Asi, las referencias historicas pueden ayu-
dar a entender la paradoja senalada: las transformaciones experimentadas en
el concepto de pobreza, por un lado, y la persistencia de impulsos irracio-
nales y de valores que subyacen en las actitudes personales y colectivas,
tanto populares como de las elites (Woolf,1989:31)."

Uno de los mas reconocidos historiadores de la pobreza, Geremek
(1994:230), al resumir su excelente tratado sobre la evolucion de la pobre-
za en Europa a partir de la Edad Media, sostiene que en ese periodo de casi
mil anos que transcurren hasta nuestros dias, la Europa pre-industrial fue
testigo del nacimiento de todas las actitudes sociales hacia la pobreza y de

"“Una razén que explica esta desconexion es que la pobreza ha sido siempre definida por los
no-pobres, quienes se consideraban superiores a los pobres, y veian a estos bajo sospecha y for-
mando parte de un mundo diferente y extrano, sin que el interés real por integrarlos en la socie-
dad existiera realmente (Friedman,1992:55).

5 La exportacion de los estereotipos a las sociedades colonizadas por los paises europeos jugd
un papel importante en la consideracion de las poblaciones indigenas como ciudadania de
segundo orden, cuando no llamada a extinguirse ante la evidente superioridad de la cultura occi-
dental. Un amplio estudio sobre esta cuestion para el caso de América Latina en Brad-
ford,1990:29-47.
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algunos de los principales programas de politica social que existen en la
sociedad industrial moderna. Con el fin de poner de relieve algunas de esas
referencias que hagan mas patente el relativismo de muchos de los actuales
comportamientos hacia la pobreza, se presenta un resumen de la evolucion
historica del concepto vy actitudes europeas.

Referentes historicos en la formacion
del conceptode pobreza.

La pobreza en la Edad Media no se entendia como un valor absoluto,
sino como una cualidad, siempre considerada relativamente.' La pobreza
como valor sélo se planteaba en el dmbito religioso, pero concebida
como un proceso de liberacion, de desprendimiento, no tanto porque se
apreciara la carencia en si misma. El objetivo de llegar a no tener nada
partia del supuesto de que se poseia algo. El valor que se resaltaba era
la aceptacion de la persona desnudada, mas que el de la persona desnu-
da; donde mas importante que el resultado, la desnudez, era el proceso
hacia la desposesion total. Este concepto de pobre voluntario, siempre
desde una motivacion religiosa, es radicalmente distinto del de pobre
real, ya que el primero renuncia a los bienes superfluos y se sitia en el
nivel de la subsistencia, mientras que el segundo no puede siquiera acce-
der a los niveles de subsistencia. Esta diferencia no implicaba que no se
hiciera un reconocimiento de la importancia de la figura del pobre real,
pero se reducia a ser un mero receptor de la caridad, que se considera-
ba como un deber cristiano. En este sentido, los pobres gozaron del favor
de la Iglesia Catolica y ésta se basé en la necesidad de ejercer la caridad
para reclamar las aportaciones de sus fieles, lo que le permiti6, en gran
medida, acumular y legitimar su patrimonio.

Por eso se entiende la existencia de una doble actitud hacia la pobreza:
rechazo y aceptacion. Esta vision de la pobreza como un valor, que existio
en las tradiciones religiosas del budismo, cristianismo e islamismo, subsistio

' Durante mucho tiempo en Europa el término pauper era el anténimo de poderoso (potens), o
de caballero (miles), ciudadano (cives). Con el tiempo, cada vez mds se acentta la consideracion
econdmica de la pobreza y asi su antonimo pasa a ser ricos (dives). La palabra pobre se aplica-
ba tanto a un pequeno propietario de tierras como al comerciante ambulante, como a las viudas
de los caballeros (Woolf,1989:31; Rahnema,1992:159). Esta primera concepcion de pobre como
lo contrario a poderoso se encuentra también en la cultura africana. En lengua mali, de la fami-
lia manda, la palabra normal para designar al pobre y al indigente (fangantan), en el siglo die-
cinueve, era la forma negativa de la palabra (fanga) que significaba poder y riqueza. En otras
lenguas africanas la palabra mds comudn para designar la pobreza implica falta de parientes y de
amigos (Iliffe,1987:7 y 41).
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mientras la riqueza ocup6 un lugar de menor relevancia en la estimacion de
la sociedad y la cultura, pero con el cambio social esta escala de valores se
revirtio (Geremek,1994:7).7

La emergencia de Europa de la Edad Media supuso un cambio fundamen-
tal de las actitudes y politicas hacia los pobres.” A partir de la Edad Moder-
na el concepto de pobreza sufre una importante transformacion, aunque,
paraddjicamente, eso no quiere decir que se produjera un cambio similar en
la propia composicion de los pobres. En los siglos XIV y XV el aumento del
numero de mendigos llevo a que se formara una percepcion negativa de la
mendicidad y a defender que se fomentaba la pereza si se practicaba la
limosna indiscriminada (Woolf,1989:31-33), por lo que las autoridades empe-
zaron a ver la necesidad de tomar medidas para detener la extension de la
pobreza y la desintegracion de la sociedad (Geremek,1994:7).%

Esta situacion planteaba un problema importante, que recogieron los doc-
tores espanoles de los siglos XVI y XVII: por un lado un sistema social y
unas creencias religiosas cimentadas en la conviccion de la propiedad pri-
vada como derecho natural fundamental; por el otro, el reconocimiento de
que la falta de propiedad, que era la caracteristica definitoria de los pobres,
no implicaba el debilitamiento de su derecho natural a vivir. ;.Como resol-
ver este dilema? ;Como armonizar propiedad y pobreza? La respuesta se dio
a través de la limosna y del trabajo (Gomez Camacho,1998:110-3). La limos-
na no se planteaba como sustituto del trabajo, éste seguia siendo el mecanis-
mo principal y preferido, pero se reconocia la obligacion de la sociedad de
practicarla. De aqui que un tema de gran calado sea comprender la diferencia

7Esta concepcion se traslado a otros lugares con influencia cristiana, asi, por ejemplo, para los
etiopes la pobreza era una cualidad noble en los hombres santos pero no en los pobres. En las
hagiografias, los pobres cumplen un papel de comparsas que resaltan las virtudes de los santos,
siendo su funcion la de posibilitar el despliegue de la santidad del héroe y ser receptor de su
caridad. El santo es, en general, de noble cuna; y no comparte la pobreza de los afligidos (Ilif-
fe,1987:25-6).

% De hecho, ya en plena Edad Media se produjeron importantes modificaciones en la actitud ante
los pobres con el desarrollo del comercio en los siglos XI y XII. Ahora el dinero marca la dife-
rencia con los pobres, no las dotaciones naturales, como tierras y privilegios, lo que lleva a una
percepcion mds negativa de los mendigos. Incluso se produjo una actitud agresiva frente a los
movimientos colectivos que empezaron a extenderse y que tenian como ideal la huida del mun-
do y el desprendimiento total. Fueron duramente atacados, incluso militarmente. Las ordenes
mendicantes fueron, en cierto modo, una manera de disciplinar esas expresiones (Gere-
mek,1994:22).

¥ La pobreza y la mendicidad aparecen con ocasion del transito de la sociedad feudal a la socie-
dad pre-capitalista, de una sociedad con escasa movilidad a otra en la que ésta aumenta de dia
a dia. En Espana, el problema de la mendicidad se agudiz6 con la llegada de trabajadores extran-
jeros, sobre todo franceses, que acudian buscando trabajo eventual y que caso de no encontrar-
lo se acogian a la mendicidad (Gémez Camacho,1998:110-111). En el memorial que Vives dirige
a la ciudad de Brujas introduce también consejos sobre qué hacer con los pobres fordneos, reco-
mendando que los mendigos sanos que sean forasteros sean devueltos a sus ciudades de origen
“como lo prevé el Derecho Civil, pero dindoles lo necesario para el viaje”.
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entre pobres buenos y malos.” Esto supone canalizar la caridad a través de
instituciones (hospitales, hermandades, hospicios, montes de piedad...) que
van a garantizar el destino "correcto" de la limosna, controlando las elites la
eficacia de la misma y evitando que cada persona caritativa tenga que discer-
nir a quién debe dar y a quién no. La consecuencia es que la caridad se con-
centra en el espacio urbano. Pero esta percepcion hostil y agresiva de las eli-
tes hacia la mendicidad no siempre encontrd su correlato en la actitud popu-
lar que fue mucho mas solidaria con los mendigos (Woolf,1989:34).

La importancia de este hecho es que en el siglo XV se inicia el marco inte-
lectual con que se ha concebido a la pobreza hasta nuestro tiempo. Y en ¢l
lo mas destacable es la evolucion del concepto de pobreza que, de ser consi-
derada benévolamente, pasa a ser objeto de progresiva criminalizacion. En este
proceso tiene gran influencia la Reforma, para la que la pobreza ya no es un
reflejo de la gracia, sino una senal del castigo divino. Mas ain, se identifica al
pobre con el ocioso, con lo que encarna uno de los vicios mas perniciosos
como es el rebelarse contra el mandato divino que obliga a ganarse el sus-
tento por medio del trabajo.” Quien sigue tal comportamiento transgrede la ley
divina y, en consecuencia, no se puede ser pasivo ante tal actitud y exige una
respuesta activa de reprension y coaccion (Trinidad,1989:35).%

La pérdida del substrato religioso del concepto de pobreza es fundamental
para entender el cambio en el tratamiento que la sociedad otorga a los
pobres. Los pobres se convierten en un problema de Estado y, en conse-
cuencia, deben aplicarse medidas que eliminen el problema.? Para poder
proceder a ese cambio, un elemento importante es la definicion de los
pobres desde una consideracion estrictamente economica, que abandona
cualquier connotacion religiosa (Lautier y Salama,1995:247).

»El pobre bueno es el que no puede trabajar porque padece de carencias fisicas, su actitud es
sumisa, se supone que respeta la jerarquia y que cumple con sus deberes religiosos. Por el con-
trario, el pobre malo es el que aparenta ser pobre, sus dolencias no son auténticas, explota a su
familia, carece de sentido moral y religioso y, cuando puede, comete robos (Trinidad,1989:34).
Ver: Geremek, B. (1987); La potence ou la pitié. L'Europe et les pauuvres du Moyen Age a nos jours.
Ed. Gallimard, Paris; pag.185.

? Varios soci6logos atribuyen los actuales estigmas de la pobreza en nuestra sociedad a la acu-
mulacion en la historia de actitudes que han interpretado la pobreza como resultado de la debi-
lidad moral. Geremek (1994:5) cita a los socidlogos estadunidenses Matza y Waxman entre los
que afirman esta tesis.

2Ppérez Herrera, el primer laico que enfrenta el problema de la pobreza desde una perspectiva
politica y econémica, aunque reconoce que la mayoria de los pobres de Castilla son labradores
arruinados, afirma que han sido el vicio, la pereza y la irreligiosidad las razones que han lleva-
do a la mayorfa a su situacion de pobreza. Luego, si el pobre lo es por el abandono del tra-
bajo, se justifica la dureza del tratamiento legal y el encierro (Trinidad,1989:44).

»En las regiones protestantes o mds avanzadas econémicamente, prevalecio la intervencion directa
de las autoridades locales y centrales; mientras que en las regiones menos desarrolladas o catdlicas
se dio una mayor sistematizacion de la caridad privada organizada (Hobsbawm,1968:400).
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En el siglo XVI, la primera reforma importante del sistema de caridad se
caracterizO por su naturaleza esencialmente municipal: las autoridades
civiles reemplazaron a la iglesia en la responsabilidad de los actos carita-
tivos e intentaron centralizar y racionalizar los recursos, canalizindolos
hacia grupos especificos (Woolf,1989:37).* Lo que no quiere decir que no
participaran las organizaciones religiosas, pero la iniciativa y el control
pasa a manos de la sociedad civil. Se dio un esfuerzo complementario y
conjunto de las acciones civiles y religiosas a la hora de crear institucio-
nes especializadas. Este control civil puede entenderse como una necesi-
dad de respuesta ante la amenaza y la conviccion de que el problema de
los pobres requeria una respuesta mas coherente y politica que la que
podia dar la iglesia, sobre todo desde la asuncion de la burguesia como
elemento de poder. El Estado también se va a hacer presente y muy
directamente en momentos de emergencia con intervenciones en la regu-
lacion de salarios, del comercio y las medidas restrictivas del vagabundeo
(Woolf,1989:38). Pero, los factores mas importantes que determinaron las
actitudes ideologicas hacia la pobreza, e incluso el estatus social de los
pobres, se encuentran en la esfera de lo sagrado, que fue una fuente fun-
damental de diferencias en los enfoques medieval y moderno a los pro-
blemas de la pobreza (Geremek,1994:7).

Importantes ciudades europeas, como Lyon, Venecia, Londres, Norwich,
Salisbury, Amsterdam..., desarrollaron estructuras muy sofisticadas de asis-
tencia a los pobres, utilizando las organizaciones religiosas o creando
otras nuevas. En ese proceso, las ciudades inglesas fueron las pioneras en
la configuracion del nuevo sistema de ayuda a los pobres, a partir de la
segunda mitad del siglo XVI. Se fue extendiendo a las ciudades holande-
sas a finales del siglo y a principios del XVII a las principales ciudades
alemanas (Lubeck, Bremen, Hamburgo...).” La experiencia de las ciuda-
des descansaba en el ideal de un sistema global, que requeria la centra-
lizacion legislativa y mayores poderes. Pero nunca se consiguio esa idea,
debido sobre todo a la falta de recursos (Woolf,1989:42). Persistia, sin
embargo, la sensibilidad, aunque un tanto difusa, de que el acto caritati-
vo obligaba a una relacion personal entre donante y receptor.

*Sobre donde se inici6 la reforma del sistema de ayuda a los pobres y la aparicién de las insti-
tuciones hubo un gran debate si se produjo por la influencia protestante o, si por el contrario,
fueron los catdlicos los pioneros (Geremek,1994:8-9).

»La obra de Vives (1997), escrita en 1526, El socorro de los pobres se dirige a las autoridades
de la ciudad de Brujas y expresa la preocupacion por el considerable aumento del nimero de
pobres, que llegd a constituir el 30 por 100 de la poblacion de los Paises Bajos.
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Desde mediados del siglo XVI hasta el siglo XVIII, el aislamiento de los
pobres se arraigd como respuesta cultural a la pobreza.* Dentro de la
variedad de formulas establecidas por las ciudades, se puede senalar
como rasgo comun de la conducta de Europa Occidental la politica del
encierro, que se extendié de manera casi general en la primera mitad del
siglo XVII. El encierro no era propiamente una pena, no se puede hablar
estrictamente de una prision, pero a veces los limites no estaban claros.”
Esta medida no pretendia solamente apartar de la circulaciéon a los men-
digos, sino que también intentaba cambiar su conducta. En ciertos
momentos, la obligatoriedad del trabajo sirvié para aliviar las cargas de
los establecimientos. La politica de encierro encuentra su expresion mate-
rial en los impresionantes monumentos arquitectonicos construidos desde
mediados del siglo XVI hasta finales del XVII, donde se mezclaba la asis-
tencia con el castigo (Woolf,1989:40).

Hasta el siglo XIX se mantiene la conviccion de que la caridad no debe tras-
pasar el abismo de una sociedad basada en la riqueza, sino que debe funcio-
nar como un refuerzo del orden social establecido. Para ello se implantan
mecanismos sociales donde estan claros los roles del donante y del receptor.
La estabilidad del sistema estaba asegurada por el interés en sostener la inde-
pendencia moral y econémica de la unidad basica de la sociedad: la familia.
En este contexto, las instituciones caritativas representaban un papel doble, no
solo como sustitutivo de la ausencia de familia (huérfanos, enfermos, viejos...)
sino también defendiendo la reputacion publica de algunas familias al pro-
porcionarles un lugar fisico en el que se escondia el escandalo

(Woolf,1989:44).

La asistencia a domicilio aparece con fuerza en la practica asistencial brita-
nica, sobre todo en el ambito parroquial. En el continente, se hizo mas orga-
nizada y extensa en el siglo XVIII. Su eficacia dependia de la fiabilidad del
conocimiento local y, en consecuencia, del cura de la parroquia. Se consi-
deraba corrupta e inmoral si se hacia de forma regular a una familia o per-
sona, para que no se convirtiera en un inutil. La idea de que la beneficen-
cia aumentaba el nimero de pobres, se basaba en el fondo en la convic-
cion de que los pobres eran vagos por naturaleza (Woolf,1989:52).

El siglo XIX supone una ruptura en la comprension de la pobreza en la
Europa occidental, mas en el propio concepto que en cuanto a las politicas

*En 1540 la ciudad de Zamora, a la que le luego se le unen otras , dictamina la restriccion de
los movimientos de los pobres, prohibiéndoles que salgan de su “naturaleza” y que sean las auto-
ridades quienes atiendan a los pobres de su propia localidad (Gémez Camacho,1998:115).

7 Los establecimientos tienen origen civil, no religioso, su gobierno recae en los representantes
de las ciudades, interviniendo la Iglesia de manera marginal.
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que se implementen.” Dos grandes procesos convergen en ese cambio. Por
un lado, el avance del progreso técnico, que de hecho se inicia en la segun-
da mitad del siglo XVIII, y la aparicion de un pensamiento econémico que
sirve de apoyo a una economia progresiva que, por primera vez, e€s capaz
de plantearse un crecimiento durable del producto nacional bruto por habi-
tante. La percepcion de que el desarrollo econémico es posible y que, en
consecuencia, la pobreza deja de ser una tendencia secular imposible de
afrontar abre un campo de andlisis a la economia, que desde el principio
va a ser objeto de debate.”

Por el otro, la proclamacion de los nuevos principios republicanos y de los
derechos del ciudadano conduce a plantear la pobreza con una dimension
distinta. Al menos en teoria no puede admitirse la pobreza con sus conse-
cuencias de exclusion, ya que va en contra de las bases sobre las que se
quiere asentar la nueva construccion social y politica (Lautier y Sala-
ma,1995:248). ;Como "tratar" esta contradiccion? ;Cudl serd el papel de los
pobres en el nuevo orden? La respuesta va a ser: administrar la miseria, lo
que no quiere decir eliminarla, sino crear un sistema de politica social que
sirva para despolitizar las desigualdades. La pobreza no se enfrenta en tér-
minos de poder y de derechos politicos, sino como una técnica social para
solucionar sus consecuencias. A ello se anade que desde la perspectiva eco-
noémica, hay un cambio notable en el interés por la mejora del bienestar fisi-
co de la poblacion, que ahora se percibe como necesaria para el propio
desarrollo del modelo econémico, ya que mejora la productividad general
del pais. Tampoco puede negarse la importancia de los sentimientos huma-
nitarios, pero ciertamente estos no empujaron en ningln caso los cambios
importantes en materia de pobreza. Durante décadas la miseria se pase6 por
las populosas ciudades industriales a la vista de toda la ciudadania, sin que
las conciencias de las clases pudientes se sintieran excesivamente responsa-
bles de la situacion de los pobres.

Por ello antes del siglo XX los esfuerzos por aliviar la pobreza en el hemis-
ferio occidental y en el noroeste europeo fueron relativamente secundarios
si se tiene en cuenta el monto total de los recursos destinados a ese fin. Los
avances en la mejora del bienestar fisico se dan cuando la confluencia de

# Durante la Revolucion Industrial del siglo XIX, el bienestar fisico de la poblacion se estanco, e
incluso disminuyo, durante décadas. Como ya habia ocurrido en la antigiiedad, los aumentos de
productividad y el auge de las ciudades no elevaron el nivel del bienestar fisico. De hecho no
hubo mejorfa duradera de la esperanza de vida en los paises desarrollados hasta bien entrado el
siglo XX (Coatsworth,1997:994).

»La afirmacion de Smith de que ninguna sociedad puede ser préspera y feliz si la mayoria de
sus miembros son pobres y miserables (Libro Y, capitulo 6, La Riqueza de las Naciones) es el
exponente mds directo del cambio de enfoque. Malthus y Ricardo contemplaron con pesimismo
las posibilidades de la reduccién de la pobreza por los limites que percibian en el comporta-
miento econémico (Lipton y Ravallion,1995:2556).
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las anteriores corrientes en la percepcion de la pobreza provocan un
aumento masivo del gasto publico vy, lo que es tanto o mds importante, de
la regulacion estatal en materia social (Coatsworth,1997:1000).

Historicamente, hay la evidencia en todas las civilizaciones de que el creci-
miento econdmico nunca se tradujo automaticamente en la elevacion de las
condiciones de vida de las mayorias. Asi como tampoco, la mejora de la
productividad garantizé que se diera una mejor retribucion a las personas
en funcién de su participacion a la produccion. Los historiadores se han
preguntado qué factores institucionales determinan la mejora de la produc-
tividad y la distribucion de sus beneficios. Sus trabajos se centraron mas en
conocer los cambios institucionales que propiciaron que fueran los empre-
sarios y los innovadores los que se beneficiaran prioritariamente y con gran
diferencia respecto a los demas. La introduccion de la dimension institucio-
nal en el analisis de la pobreza y del bienestar ha sido mucho mas vigoro-
sa por parte de los historiadores que de los economistas.

Las fuerzas economicas han desempenado un papel fundamental en la
determinacion de la distribucion del ingreso y de la riqueza; pero los mar-
cos institucionales en que ¢€sas actuaban, compuestos por instituciones y
mecanismos formales y no formales, marcaron, con mas o menos fuerza,
para bien o para mal, el desempeno de la pobreza. Esta dimensiéon no se
ha estudiado suficientemente, por lo menos de manera sistematica. En este
repaso historico hemos querido levantar la preocupacion por esa dimension,
haciendo ver el papel clave de los valores y de la concepcion de la pobre-
za dominantes en la sociedad.

(Como se plantea hoy nuestra sociedad la pobreza? ;Hasta donde los este-
reotipos siguen funcionando, los viejos o los recién creados? La reflexion de
la pobreza desde la dimension ética es fundamental para un afrontamiento
directo y desprejuiciado.

El elemento normativo de la pobreza.

La dimension normativa es inevitable, aunque sea en una expresion mini-
ma, cuando se considera la pobreza.*® Sin entrar de momento en el debate
sobre el concepto, lo cierto es que cualquiera que sea su definicion hara

*Incluso en las épocas que la pobreza se presentaba como una fenémeno de imposible resolu-
cion existia una fuerte reflexion normativa sobre la misma. Asi, se admitia el recurso del pobre
al robo cuando los mecanismos paliativos o de cobertura no le alcanzaban, supuesto que con-
templa Tomds de Aquino, y se proclamaba por Locke, también en los casos extremos, un deber
de los propietarios del capital a proporcionar abrigo y alimento. Citas en: Lipton y Rava-
llion,1995:2555.
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referencia a un cierto tipo de escasez. Pero cualquier manifestacion de esca-
sez no se considera un criterio definitorio de pobreza. ;Cual es el punto que
marca la frontera donde la escasez se convierte en pobreza? Aunque luego
dediquemos un amplio espacio a esta cuestion, puede adelantarse que en
una aproximacion elemental, el concepto de pobreza se vincula con la esca-
sez inaceptable. Dicho de otro modo, cuando se percibe que esa escasez
no es admisible para los pardmetros de convivencia de la sociedad. En esa
percepcion tendrd una fuerte incidencia las posibilidades materiales de la
sociedad en cuestion para producir bienes y servicios. Pero con indepen-
dencia del debate que pueda surgir en torno al potencial mayor o menor
de la economia para cubrir un nivel u otro de las necesidades de las per-
sonas, el concepto de pobreza guarda relacion con los valores que la socie-
dad considera que deben salvaguardarse en toda persona. En consecuencia,
las carencias o situaciones que impiden que las personas disfruten de esos
valores, implica que la sociedad debiera reaccionar para eliminar esos obs-
taculos o para proporcionar los recursos necesarios. Evidentemente, la car-
ga de imperativo moral que comporta la pobreza ha cambiado a lo largo
del tiempo y con ella la consideracion de las responsabilidades de la socie-
dad frente a su reduccion o eliminacion (Roll,1992:9).

Para poner de manifiesto esta inevitabilidad de la dimension ética de la
pobreza, pongdmonos en el supuesto extremo de mayor desconsideracion
ética en la que alguien afirme: no me importa que las personas mueran de
hambre, o, incluso, que crea sinceramente que la muerte selectiva es una
ley beneficiosa de la naturaleza (argumento maltusiano). En este caso, la
pobreza no tendria especial interés como objeto de preocupacion o de estu-
dio. Para qué dedicar esfuerzos a abordar algo que no tiene caricter priori-
tario. Reduciendo al absurdo, la falta de toda consideraciéon ética llevaria a
negar el propio concepto de pobreza.

A pesar de esta evidente necesidad de introducir un elemento normativo,
muchas veces no se explicita su contenido, dando por sentado que se par-
te de algin minimo ético en la consideracion de los valores que deben sal-
vaguardarse en toda persona. Esta falta de formulacién no es casual, ya que
asi se evita entrar en el debate sobre cuidles deban ser esos minimos, que
obligarfa al reconocimiento del no cumplimiento social de los mismos y que
pondria en evidencia la falta de voluntad social y politica de emprender las
acciones necesarias para cubrir efectivamente esos minimos.

La ausencia de la consideracion normativa no se encuentra, pues, en la difi-
cultad de precisar sus contenidos, sino en las complicaciones que acarrea
esa precision. Pero ello no sélo no elimina la necesidad de establecer unas
premisas de valor, sino que la refuerza. A no ser que se quiera ser compli-
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ce de una vision "interesada" de la pobreza, segin la expresion de Myrdal,
que responde a los intereses de los sectores mas beneficiados con la exis-
tencia de esa pobreza, o, que mas se verian afectados si se impulsara una
seria politica de erradicacion de la misma.

El silencio de la dimension ética supone, en la mejor de las hipotesis, admi-
tir que los Unicos limites se encuentran en la supervivencia. La situacion de
pobreza se haria intolerable si desemboca en la muerte. Aun en este supues-
to, pudiera hasta salvarse la responsabilidad si se admitiera que la relacion
causa-efecto, es decir, pobreza-muerte, se establece en el ambito propio de
la persona afectada, sin que en ese proceso tenga nada que hacer la socie-
dad. No es que la sociedad permanezca indiferente ante la muerte, e inclu-
so puede sentir profundamente el hecho, pero asiste a la misma contem-
plandola como el caso lamentable de un enfermo que no quiso aplicarse
los remedios que necesitaba.”!

Una peculiar forma de introducir un juicio de valor sobre qué es la pobre-
za, sin explicitarlo, se ha dado a lo largo de la historia a través de las diver-
sas actitudes mantenidas hacia los pobres, que han defendido consideracio-
nes de rango general, social o publico superiores a la consideracion parti-
cular de las situaciones penosas de determinadas personas. El desmantela-
miento de estas jerarquizaciones es fundamental, pero suele hacerse a pos-
teriori, pasado el tiempo en que la legitimidad de esa referencia social aho-
gaba la consideracion individual.

La unica referencia que puede permitir una consideracion profunda de la
pobreza es partir de una valoracion aprioristica de la persona. Sin ello, siem-
pre se corre el riesgo del sometimiento a convencionalismos de cualquier
tipo, justificado cada uno por mil argumentos, pero todos ellos basados en
intereses particulares y, de alguna forma, excluyentes. Asi se ha funcionado
durante mucho tiempo, lo que ha permitido establecer diferenciaciones
entre las personas al establecer estereotipos en el acercamiento a la pobre-
za, posibles precisamente por la carencia de un planteamiento ético. Este
acercamiento discriminador se refuerza cuando se hace desde una vision
eurocéntrica del mundo, en la que los pueblos menos desarrollados son
contemplados como inferiores. Asi se explican las concepciones dominantes

% La conocida cita de Malthus es el ejemplo mds claro sobre ese fatalismo que impone la natu-
raleza y la misma divinidad. "Un hombre nacido en un mundo ya poseido, si no puede obtener
de sus padres la subsistencia... y si la sociedad no necesita de su trabajo, no tiene derecho algu-
no a reclamar la mas pequena porcion de alimentos y de hecho estdi de mds. En el gran ban-
quete de la naturaleza no hay para €l cubierto vacante. Ella le ordena marcharse y pondra por
si misma, rdpidamente, sus ordenes en ejecucion... Entreguemos pues a este culpable a la pena
dictada por la naturaleza. ActGa contra la via de la razén que claramente le fue manifestada, a
nadie puede acusar y debe culparse a si mismo... Es preciso que sepa que las leyes de la natu-
raleza, es decir las leyes de Dios, le han condenado a vivir penosamente."
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hace menos de un siglo, en una época de reconocimiento formal de los
derechos universales de la persona, que explican la pobreza existente en
otras sociedades debido a las caracteristicas genéticas o culturales de sus
poblaciones o por factores medioambientales.”” No podia ser de otra mane-
ra si se querian justificar las relaciones imperialistas que mantenian los pai-
ses europeos. Durante la época colonial y hasta después de la Segunda
Guerra Mundial, la pobreza de las denominadas regiones atrasadas estaban
orientadas a liberar a los poderes coloniales y naciones ricas de cualquier
responsabilidad politica o moral con respecto a la pobreza y a la falta de
desarrollo de esos pueblos (Myrdal,1973:22).

La vigencia de este tipo de estereotipos, posibles como se ha dicho por la
ausencia de un planteamiento ético fundamental sobre la persona o por un
debilitamiento de las convicciones de los valores de la persona, no se limi-
taban a la hora de juzgar a los pobres de otros paises, sino que también
funcionaron de cara a la consideracion de los pobres locales. En los anos
sesenta tuvo una gran repercusion y difusion, sobre todo en Estados Uni-
dos, la nocion de ‘cultura de la pobreza’ que atribuia a los pobres una serie
de rasgos muy poco halagadores, como ser apaticos, alienados, despreocu-
padamente felices, aunque al mismo tiempo miserables, perezosos, carentes
de ambiciones, fatalistas,... (Patterson,1993:180-88).

Con independencia de que estos estereotipos cumplieran eficazmente o no
con su funcion de establecer que las causas de la pobreza radicaban en los
pobres mismos, en la base de estos enfoques se encuentra una percepcion
del valor de la dignidad de la persona que no se caracteriza precisamente
por seguir la concepcion kantiana del imperativo categoérico. Mas aun, la
persistencia de estos prejuicios acerca de los pobres es un indicio del debi-
litamiento del concepto de persona como un fin en si mismo o de la con-
viccion de la igualdad fundamental de todos los seres humanos.

El concepto de pobreza se entronca necesariamente con la concepcion
dominante de los derechos humanos en cada momento en la sociedad. Difi-
cilmente podrian mantenerse hoy actitudes y comportamientos legitimados
en otros tiempos, lo que no quiere decir que las concepciones vigentes
merezcan aprobacion simplemente por eso. Precisamente esta vision a pos-
teriori que permite desenmascarar aquellos acercamientos vulneradores de
derechos de las personas mantenidos en otros tiempos debe servir de aci-

#2En este sentido se afirmaba como la experiencia mostraba que los pueblos atrasados tenian una
especial idiosincrasia caracterizada por una tendencia a la ociosidad y a la ineficiencia (Myr-
dal,1973:22) y se senalaba que en esos paises la poblacion tenia "una debilidad natural mental"
(Hayter,1981:19-21).
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cate para tener una mayor sensibilidad autocritica a la hora de analizar los
contenidos éticos de las propuestas que se hacen hoy sobre la pobreza.

La consideracion de la dimension normativa va mds alla de una referencia
genérica de un deber tedrico y abstracto, sino que pretende concretar en
cada momento histérico cudl es el conjunto de convicciones, valores y acti-
tudes que conforman la idea que se tiene de la persona humana, y, en con-
secuencia, orientar las prioridades y la accion politica y social hacia la pre-
servacion y la consecucion de ese referente. No se trata de convicciones
morales que se viven en la esfera interna del individuo, sino de trasladar al
marco institucional los compromisos que se consideran basicos para verte-
brar una sociedad humana, y que tiene como preocupacion fundamental ase-
gurar el funcionamiento de las instituciones y mecanismos capaces de con-
seguir ese resultado. El horizonte de las convicciones determinard el hori-
zonte de las normas y politicas a establecer. Como se ha senalado anterior-
mente, pocas veces se explicita esta relacion necesaria entre pobreza y valo-
res, porque su evidencia pondria de manifiesto la insoportabilidad de deter-
minadas situaciones con el credo basico en el que pretende asentarse la con-
vivencia social. Pero precisamente ese vacio obliga a resaltar la relevancia del
vinculo. El concepto de pobreza va a estar determinado decisivamente por
las exigencias normativas de las personas y la sociedad. Sin exigencias nor-
mativas, el concepto de pobreza pierde contenido hasta diluirse. En un sis-
tema esclavista que no reconoce la igualdad de las personas ante su futuro,
y que admite que un grupo de personas tenga un escenario de posibilida-
des distinto y sustancialmente mas limitado que otros grupos, no tiene sen-
tido plantearse la pobreza de los esclavos. Los esclavos no son pobres, son
esclavos; los pobres serian aquellas personas a las que reconociéndoseles un
escenario de posibilidades minimo, no alcanzaran éstas.

En definitiva, el concepto de pobreza tiene como referencia el valor de
la persona que la sociedad defienda. Esta consideracion alcanza hoy una
complejidad especial ante el fenomeno de las interdependencia creciente
de nuestro planeta. ;,Como se entiende el principio de que todas las per-
sonas son iguales, mas alla de la mera formulacién programatica? ;Nues-
tra conviccion como sociedad planetaria, o simplemente como sociedad
de los paises mas desarrollados, defiende que toda persona por el hecho
de ser persona, nazca donde nazca, tiene el mismo horizonte de posibi-
lidades, aunque sea a largo plazo? O planteado desde otra perspectiva, jel
concepto de pobreza con que se trabaja a la hora de considerar la situa-
cion de los pobres en el mundo y la estrategia de afrontarla parte del
principio de que la finalidad basica es el desarrollo de todas las poten-
cialidades de cada ser humano?
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La desigualdad y la pobreza han formado siempre historicamente parte de
la realidad de todos los paises y entre los paises, pero la agudizacion de
una o de ambas lleva a colocar en primer plano de las sociedad la preocu-
pacioén por la situaciéon de carencia de la poblacion. Cuando la realidad
muestra este panorama preocupante, que incluso en ocasiones, como ocu-
rre actualmente, se percibe como amenaza, la reaccion es de sorpresa, por-
que no se conocia la evolucion de esos procesos que desembocan en la
pobreza, y se actia a corto plazo intentando resolver mas las consecuencias
previsibles inmediatas que las causas. La sorpresa es que no se sabe qué
hacer porque no se sabe qué ha ocurrido. El resultado es una paradoja fan-
tastica. El enfrentamiento a lo desconocido provoca temor, lo que hace que
quienes no padecen la pobreza sientan la situacion de los pobres como
amenaza, e intenten defenderse de ella, mientras que los verdaderamente
amenazados, incluso con la supervivencia, son quienes sufren la privacion.

La pobreza aparece, de repente, como un escenario complejo, multipolar al
que hay que hacer frente. Y, al mismo tiempo, la pobreza es un fenémeno
desconocido, por muy palpable y presente que se haga su realidad. Los
contornos de la pobreza son demasiado evidentes, por un lado, y demasia-
do ocultos por el otro. La evidencia de mendigos en las calles, de disturbios
sociales, de miseria en los barrios, etc. no significa que el fenémeno sea
facil de conocer. Se presenta mas como una dispersion de elementos,
incuestionables como configuradores de un marco de pobreza, que como
un fenémeno delimitado y claro en sus manifestaciones.

Los estudios de la pobreza siempre han sido reactivos, es decir, se han
desencadenado como respuesta ante la presion de un fenémeno que se pre-
senta, por decirlo asi, de manera "anormal", "enfermiza", como habiendo
sobrepasado los limites soportables. Esta caracteristica de la pobreza marca
decisivamente el caricter y metodologia de su estudio. En primer lugar, por-
que como se decia, la preocupacion inmediata se centra en como controlar
esa situacion desbordada que se “piensa puede poner en riesgo la paz
social. Esto ha determinado que se hayan dedicado muchos mas esfuerzos
a la busqueda de politicas sociales que detengan e inviertan esa situacion,
que a la investigacion de las raices profundas de la pobreza. Pero la efica-
cia de las politicas estd en relacion directa con el mejor conocimiento que
se tenga de los procesos que la originan, la situacion de las personas que
la sufren y la distribucion espacial.
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CAPITULO PRIMERO

Y lo mas importante,

Los millones de seres, los hombres que alli viven,
Con un numero cierto, dificil de contar.
Conocerlo, medirlo, es imposible

Aunque sea existente y sea exacto.

Damaso Alonso, Universo terrestre.



EL ENFOQUE ESTATICO DE LA POBREZA

1.1. Los paradigmas de la pobreza: introduccion.

El resurgimiento, o el ‘redescubrimiento’, de los fenémenos de pobreza ha
sido el factor que ha impulsado su estudio en las ultimas décadas. Este
caracter reactivo ha sido una constante en el desarrollo de la investigacion
sobre la pobreza, que durante largos periodos permanecia practicamente
inactiva volviendo con fuerza cuando la realidad sorprendia con una dimen-
sion del problema de la que no se era consciente.

Después de la Segunda Guerra Mundial, la pobreza se consideraba una
cuestion si no resuelta al menos no problematica. La atencion que se le
dedico se limitaba a las situaciones extremas de privacion, que no plantea-
ban desafios al modelo ya que se consideraban expresiones marginales o
secundarias no achacables al funcionamiento del sistema. En cuanto a los
paises desarrollados, la extension y profundizacion del Estado del Bienestar
hizo pensar en la practica desaparicion de la pobreza como fendmeno social
de magnitud relevante, o, por lo menos, como una cuestion superada y
cuya resolucion final vendria con el transcurso del tiempo.! Durante este
periodo, la pobreza se convirti6 en un objeto de técnicas de gestion social,
hasta que con la aparicion del paro masivo y de larga duracion y de los
fenémenos de exclusion social empieza a ser percibida como un proceso
preocupante para el buen funcionamiento econémico y social (Lautier y
Salama,1995:251).

La realidad de los paises en desarrollo presentaba un panorama bien dis-
tinto. No se desconocia la existencia de graves carencias, pero la explica-
cion que se daba variaba entre causalidades historicas, por un lado, y cli-

! Entre los cincuenta y los setenta, el fenémeno de la pobreza casi desaparecié de la agenda de
los cientistas sociales, salvo algunas excepciones como Townsend, Sen y Orshansky, entre los
mas destacados (Mingione,1996:36, nota 11).

> La percepcion optimista sobre la evolucion de la pobreza se debié en gran parte al concepto
de pobreza dominante basado en los minimos nutricionales y en la conviccion de que existia un
potencial de produccion de bienes y servicios suficientes para cubrir esas necesidades
(Sen,1983:312).
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matico-naturales, étnicas y culturales, por el otro. El enfoque con que se
intent6 enfrentar la pobreza fue a través de la promocion del desarrollo. La
ideologia dominante confiaba en las posibilidades que ofrecia la economia
capitalista para seguir creciendo y en las interrelaciones positivas entre el
crecimiento de las economias de los paises industrializados y el desarrollo
de los paises menos favorecidos. La pobreza era una realidad, pero no
merecia una atencion especifica: el desarrollo estaba por llegar.? Una excep-
cion lo constituye el caso de la India donde la preocupacion por el estu-
dio de la pobreza mereci6 toda la atencion, lo que responde a la situacion
de pobreza masiva del pais que obligaba a tener que afrontar el tema como
requisito ineludible si se queria gobernarlo.*

Sin embargo, la pobreza sorprendié en todos los sentidos. Primeramente, en
los propios paises desarrollados, en los anos sesenta en Estados Unidos y el
Reino Unido.” Los datos hacian ver que no era cierto que se diera una rela-
cion automatica entre crecimiento y eliminacion de la pobreza. Si esto ocurria
en las economias avanzadas, qué decir de la ineficacia de las estrategias de
desarrollo impulsadas a lo largo de las décadas de los sesenta y setenta.’

Esta apretada sintesis Unicamente pretende destacar que es hacia mediados
de los sesenta cuando se recupera la preocupacion por la pobreza como
problema que requiere una atencion especifica, en el caso de los paises

3 Los vinculos entre la concepcion dominante del desarrollo y la forma de atacar la pobreza son
evidentes. Ver: Oman, C., y Wignaraja, G. (1991); L’évolution de la pensée économique sur le
developpement depuis 1945. OCDE, Paris; en especial el capitulo primero, donde se recogen las
corrientes dominantes en los anos cincuenta y sesenta.

“ Hay que reconocer también la influencia que ejercié la escuela de Gandhi sobre la elite que
tomo el poder en 1947 para darle esa atencion al problema de la pobreza. El Comité de Plani-
ficacion Nacional priorizé la reduccion del desempleo y la pobreza sobre el crecimiento econd-
mico como Unico objetivo. La cuestion se encontraba no tanto en la falta de interés por la pobre-
za, sino en las politicas que se pusieron en practica. Sri Lanka fue otro caso similar de pais que
mantuvo la preocupacion por atajar la pobreza (Lipton y Ravallion, 1995:2560).

> En 1962, la obra de Harrington, M., The Other America, mostré el panorama de un pais con
cuarenta a cincuenta millones de personas inmersas en nuevas y viejas formas de pobreza. En
1964, el presidente Johnson anunciaba la guerra contra la pobreza. Sobre este ‘redescubrimien-
to’ de la pobreza, ver Patterson,1993:154-177. En el Reino Unido, la obra de Townsend, Peter
(1962); The Meaning of Poverty. British Journal of Sociology, N° 8; y la de Abel-Smith, Brian, y
Townsend, Peter (1965); The Poor and the Poorest. G.Bells and Son Ltd, ponian de manifiesto,
analizando los datos oficiales, que en 1960 el 14% de la poblacion vivia en pobreza.

¢ Los modelos de desarrollo que se impusieron agravaron las desigualdades y no mejoraron el
nivel de vida de las mayorias. El objetivo de conseguir el crecimiento oculté la pobreza que se
iba generando. Ver: Comision del Sur,1991:47-9. Aunque del hecho que los resultados fueron
poco favorables en cuanto a la reduccion de la pobreza en los paises en desarrollo no puede
deducirse que los llamados ‘pioneros’ del desarrollo, los primeros economistas que analizaron el
desarrollo como una disciplina especifica de la economia, no estuvieran preocupados por la
pobreza. En ese sentido, Lipton y Ravallion (1995:2559-60) achacan la ineficacia de las politicas
anti-pobreza a la debilidad de los estados nacionales y a las estructuras de poder locales. Aun-
que no es este el momento de plantear este debate, el reconocimiento de las deficiencias loca-
les no es razon suficiente para plantear que los objetivos de lucha contra la pobreza fueron debi-
damente considerados en las estrategias de desarrollo.
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desarrollados, y que mas tarde, en los setenta, el fracaso de los paises en
desarrollo por superar sus carencias basicas llevé asimismo a poner en pri-
mer plano la necesidad de estudiar la pobreza. En la bibliografia citada en
los trabajos sobre la pobreza se encuentran escasas publicaciones anteriores
a 1970 en donde sea el centro del trabajo, lo que no quiere decir que no
se hicieran referencias a ella en los diversos estudios.”

A partir de los setenta, en gran parte debido al enfoque de las necesidades
basicas, impulsado por la OIT, la pobreza comenzo a ser objeto de numero-
sos trabajos. Mas adelante, las consecuencias sociales de las reformas estruc-
turales implantadas de forma mas generalizada en varios paises en desarrollo,
sobre todo de América Latina, a partir de la mitad de los ochenta, supuso un
nuevo acicate para la resurgencia, y en alguno casos el inicio, de estudios
sobre la pobreza (Wilson,1996:21). Sin embargo, ese gran nimero de estudios
no ha supuesto que el abanico de concepciones de la pobreza en las Gltimas
décadas haya sido tan amplio como pudiera esperarse. Ya que si bien se han
producido diversas propuestas, las grandes diferencias sustanciales en cuanto
a los fundamentos conceptuales pueden agruparse en torno a unos Pocos ejes.

1.1.1. Los elementos basicos de las propuestas.

Cualquiera de las propuestas que se han formulado sobre la pobreza inevi-
tablemente contiene tres elementos, que se hallan fuertemente interrelacio-
nados, aunque cada uno conserva su autonomia. Estos tres elementos son:

D un concepto de pobreza que pretenda tener validez universal, a partir
del cual se pueda proceder a conocer su magnitud e investigar sus pro-
cesos de generacion, expansion, reduccion o enquistamiento;

1) una metodologia de medicion que permita conocer la magnitud del
concepto de pobreza, su evolucion a lo largo del tiempo y la compa-
rabilidad entre los paises;

m) la presentacion de los elementos claves para el diseno de estrategias
politicas que tengan como finalidad la eliminacién de la pobreza.®

7 De 1948 a 1968, los procesos de descolonizacion dominan el escenario, y la consideracion de
la pobreza se subsume en las propuestas de modernizacion de las estructuras econémicas, de
crecimiento del empleo y de la productividad. El objetivo es reforzar las instituciones sociales y
el principal instrumento de cooperacion descansa en los programas de cooperacion técnica (Gau-
dier,1995:182).

% Con algunas variantes esta consideracion de tres elementos para el estudio de la pobreza se
plantea desde diversos autores. Haralambos y Holborn (1995:124) distinguen tres pasos: defini-
cién, mecanismos de medicion y andlisis de las causas; del conocimiento de esos tres elementos
podrian deducirse las soluciones.
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Una forma de caracterizar los diferentes enfoques en su acercamiento al
concepto de pobreza es, precisamente, por el énfasis que ponen en alguno
de los anteriores elementos: conceptualizacion, medicion o politicas; aunque
toda propuesta de comprension de la pobreza exige, en algin grado, dar
respuesta a los tres. No cabe pensar en una politica social que no tenga una
minima definicion de quiénes son pobres o que no especifique en qué rea-
lidad social va a intervenir; ni puede plantearse una medicion sin establecer
con claridad qué se quiere medir; como tampoco tiene sentido proceder a
la conceptualizacion de un fenémeno social si no hay ningin interés en
conocer su dimension y actuar sobre €l.

La realidad es que el enfoque de la medicion ha predominado en los esfuer-
zos por conceptualizar la pobreza, hasta el punto que en la sabiduria con-
vencional se ha considerado que se conoce mejor cuanto mas precisamen-
te se haya conseguido medirla y cuantificarla. La revision de los estudios
realizados pone de manifiesto que la mayor parte de la investigacion sobre
la pobreza se ha concentrado en medir su alcance o extension
(Oyen,1996:8). No es ajeno a ello el hecho, ya senalado, de que la preocu-
pacion por los estudios de pobreza haya tenido siempre un caracter reacti-
vo, es decir, que se impulsa el conocimiento de la pobreza cuando sor-
prende la extension o la intensidad con que se presenta. En esos momen-
tos de sorpresa, la preocupacion mas urgente es saber quiénes y cuantos
son para poder actuar eficazmente.

Tampoco es indiferente en la génesis de esa identificacion, la hegemonia de
los economistas en el tratamiento de la pobreza que, por sus caracteristicas
profesionales y limitaciones metodolégicas, sobre todo por el predominio de
un concepto utilitarista del bienestar, han medido casi siempre la pobreza
preguntando a la gente cual es su nivel de ingresos (Lipton,1995:101).° Esa
preocupacion por la medicion no suponia dejar de reconocer que la pobre-
za implicaba otras muchas cuestiones mas alla del nivel de renta, pero la
falta de datos disponibles ‘forzaba’ a limitar la pobreza a contenidos men-
surables y con datos disponibles para el andlisis. En resumen, el concepto
de pobreza quedaba constrenido a aquellos factores que pudieran analizar-
se cuantitativamente (Chambers,1992:304)."°

® En esta cuestion hay que tener en cuenta que la eleccion realizada por los economistas tiene
que ver con la preocupacion por conseguir medidas objetivas. Sobre el debate, a este respecto,
entre medidas objetivas y subjetivas: Bevan y Joireman, 1997:321.

1 Este sesgo por el enfoque cuantitativo a la hora de conceptualizar la pobreza queda claramente
expresado en la siguiente cita de Thakur (1985) que recoge Chambers (1992:304). Tras una revi-
sion de los estudios realizados en India sobre el tema, el autor extrae la siguiente conclusion:
“Esta revision... ha puesto de manifiesto que su atencién central ha estado en el aspecto de la
medicion. Ninguno de ellos, de hecho, ha examinado los problemas conceptuales que subyacen
en las definiciones de pobreza o ha explorado en profundidad las relaciones causales entre los
diversos factores que subyacen en el fenémeno.”
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La preeminencia de la medicion no es casual, y asi como las mediciones
nunca son neutras y detras de cualquiera de ellas hay un presupuesto ide-
ologico y politico, también en la proliferacion de los esfuerzos por cuantifi-
car se esconden los intereses en juego a la hora de abordar las consecuen-
cias de la pobreza. Preguntarse ;para quiénes?, y, jpara qué? es importante
conocer cuantos pobres hay, permitiria encontrar explicaciones al porqué de
esa hegemonia de la medicion."" Hay que explorar los intereses, directa-
mente pretendidos o no, que subyacen en la adopcion de uno u otro enfo-
que de la pobreza, y analizar sus consecuencias (Ruggeri,1997:345).

La critica al enfoque de la medicion no desconoce la utilidad que tienen los
trabajos de cuantificacion de la extension de la pobreza y el avance real que
han supuesto en el conocimiento del fenémeno. Su necesidad esta fuera de
discusion, lo que se pone de relieve es que esta preocupacion por centrar-
se en determinar quiénes resultan afectados por la pobreza y medir el gra-
do de su extension ha oscurecido las multiples dimensiones y complejida-
des de la pobreza, que resultan no soélo dificiles de recoger en la medicion,
sino incluso molestas, por lo que se tiende a apartarlas (PNUD,1997:18).

Logicamente ello ha redundado en perjuicio de un mejor conocimiento de
la pobreza y del diseno de una adecuada politica para reducirla. En primer
lugar, se trabaja sobre la base informativa existente pero puede que los
datos disponibles no sean los adecuados para reflejar el nimero real de per-
sonas que sufren una privacion grave, ya que la informacion existente hara
referencia a caracteristicas que corresponden a situaciones propias de un
tiempo anterior, pero que no tienen porqué responder a las nuevas mani-
festaciones de la pobreza(UNCHS-Habitat,1996:107).

En segundo lugar, la insistencia en la cuantificacion ha llevado al aisla-
miento de la cuestion de la pobreza, separandola del resto de la problema-
tica econémica, como si no tuviera nada que ver con la sociedad que la pro-
duce (Tortosa,1993:19). Al revisar los contenidos de las investigaciones rea-
lizadas sobre la pobreza, el Programa de Investigaciones Comparativas sobre
la Pobreza (CROP, Comparative Research Programme on Poverty), constata
como la mayoria, al tiempo que se centran en la medicion, tratan el pro-
blema de la pobreza como un fendmeno que puede ser comprendido ais-
landolo del resto de la sociedad, sin que las estructuras econémicas y socia-
les centrales intervengan para explicar sus causas y manifestaciones. Conse-

" Un ejemplo de los sesgos en la investigacion sobre la pobreza se encuentra en los condicio-
namientos que las agencias financiadoras internacionales (Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desarrollo, etc.) plantean en el enfoque de los estudios. En general evitan el andlisis sobre
las causas en sentido amplio y se centran en las causas econémico-financieras para explicar el
aumento de la pobreza en los ochenta, y aunque no niegan las influencia de las variables socio-
politicas, dejan su estudio en manos de los investigadores locales. Recogido de Wilson (1996:22-
3): Golbert,L., y Kessler, G. (1994); Regional State-of-the-Art Reviews on Poverty Research/Latin
America. CROP Conference, Paris, diciembre 1994.
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cuentemente, los pobres son también estudiados en un contexto cerrado,
como si no vivieran en simbiosis con el resto de la sociedad (Oyen,1996:11).

La preponderancia de la preocupacion por la medicion se encuentra estre-
chamente relacionada con la imagen que de la pobreza se ha venido tenien-
do durante mucho tiempo. La palabra pobreza se identifica con una imagen
concreta en la que destacan la falta de dinero, un estado objetivo de caren-
cia o necesidad de recursos fundamentales, una situacion personal de fal-
ta de recursos que reclaman la ayuda por parte de terceros. Esta imagen ha
centrado la atencion en un tipo de cuestiones, como pensar que la solucion
se limita a subvenir esas carencias y que gran parte de las politicas necesa-
rias tienen que ver con la medicion. Aunque no se haya llegado al consen-
so sobre la forma de definir la pobreza desde la preocupacion de la medi-
cion, el acercamiento de posiciones es real y no resulta demasiado comple-
jo convenir en una serie de caracteristicas universales. Los presupuestos teo-
ricos de que se parte y la simplicidad relativa de los factores que se tienen
en cuenta ayuda a esa tarea. Una comprension mas compleja del concepto
de pobreza tendra en cuenta cuestiones que no son estrictamente mensura-
bles, por lo que, sin dejar de prestar atencion a las cuestiones de medicion,
centrard sus esfuerzos también en otra direcciones (Wuyts,1992:18).

Aunque haya sido la medicion el enfoque predominante, no quiere decir
que no se hayan planteado otros acercamientos conceptuales. Las propues-
tas desde la medicion tienen la caracteristica de una relativa simplicidad por
la seleccion que hacen de los contenidos, limitaindose a los estrictamente
mensurables. Cuantos mas elementos se introduzcan, surgen mas diferencias
entre las definiciones. La asuncion de que la pobreza no es un concepto
dado, sino que se construye socialmente, implica tener en cuenta las consi-
deraciones culturales, politicas y sociales. La tarea de conceptualizar la
pobreza se hace mucho mas compleja y los problemas de analisis y medi-
cion enfrentan dificultades muy distintas de los enfoques mas simples. La
introduccion de elementos culturales, ideologicos, politicos, etc., dispersa el
abanico y hace practicamente imposible la pretension de llegar a un con-
cepto de pobreza preciso, Unico, universal, comprensivo de todas las cultu-
ras y pueblos; lo que no quiere decir que deje de tener sentido la busque-
da de los elementos comunes y universales de la pobreza.

Estas consideraciones permiten deducir que no existe una traduccion facil de
la experiencia de la pobreza hacia su conceptualizacion, ni tampoco del con-
cepto en su medicion (Bevan y Joireman,1997:316). Pero, en cualquier caso,
resulta imprescindible realizar el esfuerzo por encontrar una categoria concep-
tual de la pobreza capaz de captar esa manifestacion concreta de la realidad
social, que la haga susceptible de un conocimiento mas profundo y que per-
mita su medicion. Hay mucho que aprender sobre la realidad, causas, proce-
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sos, manifestaciones de la pobreza, etc., por muy complicado que resulte la
construccion de su concepto. En definitiva, se trata de buscar una categoria
conceptual y analitica que permita conocer y medir la realidad social de la
pobreza para poder realizar politicas efectivas con el objetivo de reducirla.

Nuestro trabajo no consistird en buscar una férmula sintética de las diferen-
tes concepciones, sino en mostrar las realidades sociales que cada definicion
contempla y destacar las lineas de acercamiento que capten mas adecuada-
mente la pobreza propia de nuestro tiempo.

Una manera de contemplar las diferentes propuestas consiste en analizar por
donde inician el estudio y como rompen el circulo vicioso entre definicion,
medicion y accion, donde cada uno parece reclamar una definicion previa del
otro. En la forma de resolver esta aparente contradiccion se encuentra gran
parte de la problematica de la conceptualizacion, medicion y diseno de politi-
cas de pobreza. Si se parte de intentar precisar el concepto de pobreza, las
complejidades filosoficas, culturales, sociales, asi como las diversidades de las
percepciones que cada sociedad tiene del fendmeno harin que nunca se lle-
gue a un consenso y el debate serd estéril para la formulacion de politicas. Si
se comienza por el extremo contrario, el diseno de politicas, el pragmatismo
puede apoderarse del concepto y el debate se limitard a establecer el ataque
de algunas de las manifestaciones de la pobreza, pero probablemente queden
sin resolverse las causas de ésta. Fl camino menos aconsejable es realizar la
ruptura por la medicion, ya que si no se sabe qué se va a medir ni para qué,
el esfuerzo resultara sin lugar a dudas baldio. Se puede decir que las pro-
puestas metodologicas centradas en la medicion responden a estrategias que
optan por atajar el problema delimitando previamente el alcance. La delimita-
cion nunca sera indiferente a los intereses de unos u otros sectores sociales vy,
por lo tanto, depende de quién la haga responderd mis a unos y perjudicara
a los otros. Es decir, los objetivos prioritarios preestablecidos marcan el diseno
de las politicas y hacen operativos aquellos conceptos de pobreza que se han
considerado como las referencias mas idoneas para definirla.

1.1.2. La ordenacion de los paradigmas.

El inicio de la reflexion sobre las lineas de un concepto de pobreza actual,
obliga a considerar las distintas formas de acercarse al conocimiento de la
pobreza. Para ello, se tendran en cuenta los trabajos realizados en las ulti-
mas décadas que se plantean formular un concepto de pobreza que sea
mensurable y que sirva de referencia para la estrategia politica. Es decir, se
consideran las propuestas que pretenden la operatividad del concepto. Por
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tanto, no se recogen aquellas elaboradas s6lo desde una pretension norma-
tiva, pero que no son susceptibles de medicién, o no sirvan como criterio
para el diseno y realizacion de politicas.

Para proceder al estudio de las diferentes propuestas se hace necesario adop-
tar algin criterio que permita agruparlas en familias o grupos de acuerdo a sus
caracteristicas. Cualquier propuesta de clasificacion tiene sus inconvenientes
porque nunca serd capaz de recoger todas las posibles ordenaciones. Hasta
ahora se ha visto que en todas las concepciones de pobreza cabe senalar cudl
es el tratamiento que da a los tres elementos —concepto, medicion y politica-
y, segun el énfasis que ponga en uno o la forma de articular los tres pudiera
ser el criterio de ordenacion. Sin embargo, tiene una fuerte limitacion porque
las diferencias decisivas se presentan en la forma de enfrentar el concepto de
pobreza, a partir del cual se condicionan los aspectos de la medicion y la poli-
tica. Por ello, aunque no se descarte este criterio, y siga sirviendo como crite-
rio complementario, se requiere otro mas comprensivo.

Nuestra propuesta es plantear como criterio para la ordenacion de los
paradigmas de pobreza si consideran que la preocupacion es conocer las
causas de la pobreza; o, por el contrario, se centran en las situaciones de
pobreza. Asi, se diferencian dos grandes enfoques metodologicos, segun
analicen la pobreza desde sus sintomas, que denominamos enfoque esta-
tico; o en conocer las causas de esas manifestaciones, que denominamos
enfoque dinamico."” La pobreza contemplada desde los sintomas centra su
atencion en el conocimiento de las caracteristicas de los pobres; la medi-
cion y las politicas sociales focalizadas serdn sus preocupaciones inme-
diatas. Aunque el estudio de los sintomas no tiene porqué implicar el
abandono de la preocupacion por conocer sus causas, historicamente las
propuestas que han adoptado este enfoque acotan su campo de estudio
a los resultados de la pobreza, como si el concocimiento de ella empe-
zara y acabara en sus sintomas, por lo que el modelo econémico se des-
liga del analisis. Esta toma de posicion lleva a adoptar una metodologia
dirigida a la descripcion de la sintomatologia. En cambio, la pobreza
entendida desde los procesos donde se originan esas situaciones de
carencia lleva a la necesidad de analizar el modelo econémico, la estruc-

2 Dentro del marco del Programa de Investigaciones Comparadas sobre Pobreza (CROP), Novak
(1996:49-50) ofrece una clasificacion que distingue: a) los conceptos clasicos de pobreza, elabo-
rados en el mundo occidental, especialmente en Estados Unidos y Europa occidental; b) de los
surgidos en otras regiones del mundo. Aunque la propuesta resulta sugerente a primera vista, lo
cierto es que consigue una clasificacion del primer grupo, pero fracasa en el intento de estable-
cer una vision ordenada de lo realizado en el segundo. Se limita a un analisis pormenorizado de
los acentos de los estudios segun regiones y a ofrecer la relacién que tienen con las teorias del
desarrollo. Los criterios de ordenacion expuestos para los conceptos clasicos de pobreza resultan
muy utiles. Hace una distincién bdsica entre los conceptos centrados en las causas de la pobre-
za y los focalizados en los resultados de la pobreza.
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tura social, las relaciones politicas o el contexto cultural para comprender
los porqués de la pobreza.” Su objeto de estudio se amplia a los proce-
sos por los cuales se producen los resultados de carencia. El enfoque
dindmico no elude ninguna de las manifestaciones de la pobreza.

Hay que resaltar, junto a las diferencias epistemologicas, evidentes por los
objetivos distintos de conocimiento que cada enfoque prioriza, una diferencia
central que se encuentra en la consideracion que se hace de la dimension nor-
mativa en uno y otro (Shaffer,1996:24)."" Este aspecto es clave para la defini-
cion de la pobreza, ya que determina si el concepto se limita a comprobar los
resultados o si la referencia de lo que debe ser forma parte del mismo.

En el enfoque estatico la presencia de la dimension normativa es minima, prac-
ticamente se reduce a la consideracion de los requisitos indispensables para
asegurar la supervivencia de las personas. Responde a una concepcion de la
economia que afirma la necesidad de desvincular el andlisis econémico de
toda consideracion de deber ser. Por eso, el concepto de pobreza es un con-
cepto determinado por una referencia absoluta que es la muerte. No se pue-
de soportar el que las personas mueran, esa es la Unica referencia ética a tener
en cuenta. Los datos son los comportamientos de los diferentes agentes eco-
noémicos movidos por la busqueda de su beneficio e interés personal de bie-
nestar y no hay porqué preguntarse por otros comportamientos distintos.

En el enfoque dindmico, la preocupacion normativa es basica, se encuentra
inserta como una referencia central. En vez de plantear unos minimos, pre-
tende que los resultados respondan a unos objetivos deseables. El resulta-
do del funcionamiento del modelo deberd hacerse en funcion de determi-
nados juicios de valor. Por eso, no es indiferente a las cuestiones distributi-
vas y la cuestion de la igualdad entrara como una referencia fundamental.
Asi se entiende que su concepto de pobreza no sea absoluto, sino relativo,
aspecto impensable desde el enfoque estatico.

Junto a las diferencias, hay que senalar las conexiones que se dan entre
ambos. De alguna manera puede decirse que las propuestas extremas, en un

5 Argtiello y Franco (1982:46-7) distinguen las definiciones de pobreza que hacen referencia a la
relacion entre pobres y no pobres, de las que se refieren a la pobreza como situacion. Las prime-
ras, logicamente, se preocupan de por qué surgen los pobres, ya que la referencia a unos y otros
conlleva el estudio de la naturaleza del sistema, de la estructura social. En cambio, las definiciones
que se limitan a conocer de los pobres se centran en el estado del sistema, en la situacion social.

' La distincion bdsica entre las dos categorias de juicios éticos: consecuencialistas, que juzgan las
acciones en funcion de sus consecuencias, dando prioridad a los resultados sobre los derechos;
y, deontoldgicos, que juzgan las acciones y las politicas por su rectitud o no, no sélo en base a
las consecuencias producidas. El enfoque estitico responde a un enfoque consecuencialista,
mientras que el enfoque dinamico se adscribe al enfoque deontolégico. A este respecto: Das-
gupta (1990:7-10). Esta diferenciacién se corresponde con una percepcion de la persona como
resultado o situacion o de la persona como agente (Dasgupta,1993:3).
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lado por su apertura a la consideracion de una realidad mas compleja de la
pobreza, y, en el otro las que se caracterizan por su mayor simplicidad en los
factores que incluyen, se da una relacion sin solucion de continuidad donde
no se puede establecer una frontera clara entre uno y otro. Si se abre la pano-
ramica de la sintomatologia de la pobreza hacia horizontes mas alla de la sim-
ple sobrevivencia fisica resulta casi forzoso plantearse los procesos de empo-
brecimiento y, en consecuencia, entrar en el andlisis de las causas.

Hecha esta advertencia, quede claro que los dos enfoques constituyen for-
mas diferenciadas de acercamiento al fenomeno de la pobreza. Su apre-
hension de la realidad responde a lecturas muy diversas. La vision estdtica
plantea una concepcion de la pobreza como atributo, que se tiene o no se
tiene y solo se detiene en quienes son pobres. En cambio, desde la vision
dinamica, la pobreza se entiende como un fracaso en la consecucion del
objetivo del bienestar, forma parte de un ‘continuum’ de situaciones socio-
economicas que van desde la no pobreza hasta los grados de miseria
(Argtiello y Franco,1982:49).

Las principales caracteristicas metodologicas de cada enfoque se encuentran
en el cuadro siguiente:”

Cuadro 1.1 Caracteristicas de los enfoques estatico y dindmico

Enfoque estatico Enfoque dinamico
Definicion pobreza Pobreza absoluta Pobreza relativa
Dimension normativa Poca relevancia Examen critico
Respeto a los de los comportamientos.
comportamientos del Fijacion de obijetivos

consumidor como datos  a alcanzar

Definicion de minimos

Enfasis Sintomatologia: Causas: procesos que
manifestaciones dan lugar a los
o resultados resultados de carencia
Medicion Cuantitativa: enfoque Cuantitativa/Cualitativa:
renta/consumo metodologia compleja
Politicas Focalizacion/Asistencial Modelo econémico;

insercion/focalizacion

Fuente: Elaboracion propia, en base a Shaffer,1996:27-8

5 El cuadro no pretende agotar todas las diferencias conceptuales y metodologicas entre los dos
enfoques, sino las mas destacadas que permitan entender las peculiariedades de cada uno. En la
explicitacion posterior se haran patentes otros puntos en los que ambos divergen.
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Se han propuesto otros criterios de ordenacion que nos parecen menos rele-
vantes para constituirse en criterios centrales, aunque contienen elementos
de interés y sirven como complemento. Una propuesta es la de Townsend
(1993:96) que considera que, a finales del siglo XX, losenfoques dominan-
tes son dos: el individualista y el estructuralista, segin busquen la explica-
cion de las causas de la pobreza en los comportamientos y caracteristicas
individuales de las personas o en las estructuras de la sociedad. La division
es sugerente porque responde a un debate no cerrado y que hoy sigue
vigente. Pero no consideramos que sea el mejor criterio porque cuestiones
centrales para identificar la pobreza como el cardcter absoluto o relativo
quedan en un segundo plano. En cada enfoque caben planteamientos meto-
dologicos muy diversos que llevan a definiciones muy diferenciadas y que,
sin embargo resultan agrupadas conjuntamente.

Otra propuesta distingue los andlisis de la pobreza que parten de los resul-
tados, es decir, que tienen en cuenta las necesidades satisfechas; frente a los
que consideran los medios o los recursos que disponen para satisfacer las
necesidades (Kabeer,1996:11). Es una clasificacion basica, pero igualmente
deja de lado un aspecto que consideramos clave, al no distinguir las causas
y los resultados, limitindose a considerar la situacion resultante, bien a tra-
vés de los logros o de los recursos disponibles. Aunque desde el interés por
los recursos disponibles se abre una ventana al estudio de los procesos de
empobrecimiento.

El marco de ordenaciéon que seguimos se basa, como se ha propuesto, en
distinguir dos grandes enfoques: dinamico y estatico. Pero no descarta otros
y mas bien los integra, especialmente el que considera el énfasis en los ele-
mentos de la concepcion, medicion y politica. El esquema descriptivo
siguiente del fenéomeno de la pobreza puede ayudar a la comprension de
los diferentes enfoques o paradigmas. Este cuadro unicamente plantea una
representacion formal de ordenacion que permita relacionar los mismos
con su interés en uno u otro aspecto del fendmeno de la pobreza.

El cuadro muestra las distintas formas de situarse frente a la pobreza y como
el fenéomeno de pobreza puede contemplarse desde los sintomas o situaciones
o desde las causas que originan esas situaciones. Los enfoques se ordenaran
segun los aspectos que pretendan abarcar de ese proceso. A su vez, los tres
elementos —conocimiento, medicion y politicas— deberdn estar en cualquiera
de los enfoques, si bien divergirin sus contenidos y metodologias.

' En la misma linea, la sociologia considera dos grandes enfoques: desde las caracteristicas indi-
viduales, lo que se ha denominado ‘cultura de la pobreza’; o, desde los factores estructurales
(Franco,1982:113). En la misma linea, la sociologia considera dos grandes enfoques: desde las
caracteristicas individuales, lo que se ha denominado ‘cultura de la pobreza’; o, desde los facto-
res estructurales (Franco,1982:113).
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Cuadro 1.2 Esquema de las formas de abordar la pobreza

ESTRUCTURA SOCIAL
MARCO INSTITUCIONAL
FACTORES CULTURALES

MODELO ECONOMICO

OFERTA DE BIENES CONCEPTUALIZAION
Y SERVICIOS

1 MEDICION
ACCESO A BIENES
Y SERVICIOS

PROCESOS DE EMPOBRECIMIENTO

l POLITICAS

RESULTADOS
DE POBREZA

Hambre, desnutricion
Enfermedad
Mortalidad
Condiciones de vida
Educacion

SINTOMAS DE LA POBRESA
°

Fuente: Elaboracion propia, en base a Shaffer,1996:27-8

1.2. Las caracteristicas del enfoque estatico.

El enfoque estatico centra su atencién en la pobreza como situacion. Sin
dudar ha sido y es todavia en la actualidad la vision dominante de la pobre-
za en las organizaciones internacionales y, por ende, en la mayoria de las
instituciones oficiales de los estados. Ha encontrado un amplio respaldo y
tratamiento en la literatura econémica reciente sobre la pobreza, por su ade-
cuacion con los postulados neoliberales. Esta hegemonia del enfoque tiene
sus raices en la preocupacion mantenida a lo largo de este siglo por medir
la pobreza. Asi se comprende que la mayoria de las propuestas formuladas
sobre la pobreza se hayan hecho desde el enfoque estatico.
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Su primera caracteristica se encuentra en el énfasis por establecer los sinto-
mas de la pobreza partiendo de fijar una frontera o limite que determine
donde empieza y donde termina su existencia. La preocupacion tedrica por
el debate conceptual es secundaria y so6lo se ha tenido en cuenta en la
medida que ayuda a identificar los contornos de la situacion de pobreza.

El eje central es la identificacion precisa de la situacion de pobreza, que
permita la medicion y el posterior diseno de una politica focalizada para
reducir su magnitud. Esa identificacion sélo puede hacerse desde las
carencias que sufren las personas. Si se parte de que el estudio de la
pobreza se limita a su sintomatologia, no hay otra forma de acotar su
objeto si no es a partir de las condiciones de las personas, que es el Gni-
co lugar donde se manifiesta. Por ello, el debate se circunscribe a dos
grandes preguntas: a)quiénes son los pobres (definicion de los niveles de
pobreza); y, b)cudantos pobres hay (metodologia de medicion). Precisa-
mente el atractivo de este planteamiento radica en la presentacion de la
pobreza como un concepto claramente delimitado, basado en unos
hechos objetivos y que permite la diferenciacion basica entre ser o no ser
pobre (Ruggeri,1997:346).

En este apartado expondremos la primera de las dos cuestiones, que es la
determinante para definir el concepto de pobreza. Mientras que la metodo-
logia de la medicion no es sino una consecuencia de la opcion adoptada al
definir quién es pobre. Las cuestiones sobre los diferentes métodos de medi-
cion se analizan con detalle mas adelante.”

La determinacion de los niveles de pobreza ha variado a lo largo del tiem-
po v a través de las diferentes culturas y sociedades. Desde una perspecti-
va historica, toda determinacion de la pobreza tiene un caracter relativo;
pero ello no quita para que cuando se plantea su definicion en un momen-
to concreto quepa una doble opcion para hacerla: a) desde un concepto
absoluto; o, b) desde un concepto relativo.

Se entiende que se hace desde un concepto absoluto cuando la definicion
de pobreza contempla un nivel o techo que delimita con nitidez el conjun-
to de necesidades que se tienen en cuenta o la cantidad de renta estimada
para considerar que una persona es pobre. La delimitacion se realiza en
base a los criterios que cada sociedad establezca y que reflejan su concep-

7 Luego se tratard como esta preocupacion por la medicion puede ser reduccionista en exce-
so y como traslada el centro del debate a problemas de metodologia de medicion de niveles
de carencias, obviando el debate sobre el concepto mismo de pobreza. La aceptacion de esta
critica no supone desconocer la necesidad de disponer de algin indicador, o serie de indica-
dores, que senale hasta qué punto la actividad econémica es capaz de hacer llegar a las per-
sonas, o unidades colectiva de consumo (hogar, familia), los medios suficientes para satisfa-
cer sus necesidades.
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cion de lo que deban ser las condiciones minimas de vida de las personas,
que dependerd de los valores y normas vigentes.” Lo caracteristico de la
pobreza absoluta es que, una vez fijado el baremo, la medida permanece
fija y no depende de otra referencia.

En cambio, la definicion de pobreza relativa no requiere una predeterminacion
de cuiles deban ser esas condiciones minimas, sino que éstas se establecen en
relacion a determinados criterios que se considera representativos de niveles u
objetivos que pueden y deben alcanzarse por todas las personas. Por decirlo
de alguna manera, la norma de minimos depende de una referencia que por
naturaleza no es fija, como pudieran ser las medias nacionales de ingreso o
consumo, u otras referencias que se consideren oportunas, con lo que la deter-
minacion de la pobreza relativa se modifica segiin evolucionen esas variables.

Como se puede apreciar las diferencias mas alla de una metodologia diversa
en la fijacion de los minimos: es la propia esencia del concepto la que se modi-
fica. Especialmente, la dimension normativa juega un papel distinto en una y
otra. La pobreza absoluta se define mas discrecionalmente sin que tenga en
principio otro parimetro al que atenerse que la conviccion social sobre los
minimos vitales. En cambio, la pobreza relativa parte de un concepto normati-
vo de equidad, entendiendo que las condiciones minimas no pueden hacerse
al margen de lo que sean los parametros de condiciones de vida vigentes de
hecho en una sociedad. Otra cuestion es que en la fijacion de los criterios de
referencia se sea mas o menos estricto, pero el punto de partida implica con
nitidez una concepcion muy distinta de la pobreza. Esta diferencia esencial
entre ambas concepciones no quiere decir que tengan que ser por principio
dos conceptos inconexos o divergentes de la pobreza, aunque en la practica
se tienda a presentarlos como tales. Lo cierto es que una pudiera cumplir fun-
ciones complementarias de la otra, sin que con ello se relativicen sus diferen-
cias, ya que responden a dos manifestaciones claramente distintas de entender
la pobreza. Una muy parcial y otra mas comprensiva, pero en todo caso la pri-
mera puede servir para aclarar determinados aspectos de la segunda.

1.2.1. La pobreza absoluta y los métodos de determinacion.

La aceptacion de la pobreza absoluta parte de asumir que hay un cierto nicleo
de privacion absoluta, por debajo del cual la vida de cualquier ser humano
dificilmente puede desarrollarse. A partir de esta asuncion cabe, en teoria, un

% El término “absoluto” no puede interpretarse en el mismo sentido que se hace en las ciencias
fisicas, ya que sea cual sea el criterio que elija para calcular la pobreza siempre habra un desa-
cuerdo sobre el método utilizado (Atkinson,1987:930).

45



La revision del concepto de pobreza Capitulo Primero

amplio abanico de criterios para establecer ese nucleo irreductible. Desde los
primeros trabajos analiticos sobre la pobreza, realizados por Booth y Rowntree
a fines del siglo XIX y primeros anos del XX, la pobreza absoluta se concibio
a partir de establecer unos minimos de supervivencia.”

El concepto de pobreza absoluta moderno surge, pues, asociado a la idea
de subsistencia, origen que ha marcado de manera decisiva el concepto has-
ta el punto de que puede considerarse vigente hoy en dia, ya que las modi-
ficaciones realizadas han sido mas de detalle que sustantivas. Desde un
principio se plante6 una distincion, mantenida hasta nuestros dias, entre dos
niveles de minimos: uno, denominado pobreza, sin mas, que supone una
situacion de grave carencia pero sostenible; y, la extrema pobreza, que algu-
nos la denominan miseria o indigencia. Las diferentes formas de medir
ambos niveles se veran mas adelante al analizar las metodologias de las
lineas de pobreza, pero desde el punto de vista conceptual conviene preci-
sar que la primera hace referencia a un minimo de vida, mientras que la
segunda atane a la simple supervivencia biologica.

Esta relacion originaria de la conceptualizacion y medicion de la pobreza
con los minimos de subsistencia tiene que ver con la preocupacion suscita-
da por las condiciones infrahumanas de vida de grandes sectores de la
poblacion que se produjeron en los paises industrializados, especialmente
en el Reino Unido, a fines del siglo XIX. Pero la utilizacion de esas refe-
rencias tiene mucho que ver con los aportes de las escuelas nutricionistas
en el Reino Unido.” Estas primeras formulaciones tuvieron , y contintan
teniendo, una gran influencia sobre la practica cientifica en la definicion del
concepto de pobreza. Las lineas de pobreza actuales vigentes en muchos
paises, y las elaboradas por los organismos internacionales, son herederas
directas de ellas. Aunque se han mejorado sensiblemente las técnicas de
medicion y los contenidos de subsistencia no son los mismos, hay que insis-
tir en las minimas novedades conceptuales que supone la actual formula-
cion de la pobreza absoluta desde la preocupacion de los minimos de vida.

¥ El trabajo de Booth (1892-1897), Life and Labour of the People of London, fue el primero en
combinar elementos de observacion de primera mano con un intento sistemdtico de medir la
extension de la pobreza. En 1901, Rowntree comparé la situacion en una ciudad tipica de pro-
vincias, York, con los resultados hallados por Booth en Londres, Tiene especial relevancia la esti-
macion que hizo de los requerimientos nutricionales y otros minimos para determinar el estan-
dar de pobreza (Atkinson,1987:929).

» El surgimiento del concepto de subsistencia, en el Reino Unido, tuvo una estrecha relaciéon con
el trabajo de los nutricionistas por medio de las investigaciones realizadas por Rowntree (1901 y
1918) y en los anos de la guerra 1939-1945 por medio del Informe sobre Seguridad Social de
Lord Beveridge. En tiempo de las Leyes de Pobres las necesidades de los pobres se habian medi-
do en términos de cantidad de pan o de harina o del dinero equivalente. Ahora como resultado
del trabajo promovido por los nutricionistas, las familias se definian como pobres cuando sus ren-
tas no eran suficientes para conseguir los minimos necesarios para el mantenimiento o simple-
mente para la eficiencia fisica.(Townsend,1993:30). Sobre la evolucion de los trabajos de Rown-
tree, ver: Roll (1992:22-25), y Haralambos y Holborn (1995:126-8).
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No es necesario insistir en lo que supone utilizar el concepto de subsisten-
cia, entendido como los minimos fisicos, para definir la pobreza vy las cri-
ticas que se le han formulado por este motivo. Aunque en las propuestas
mas avanzadas se incluyen ciertos minimos mas alld de las simples necesi-
dades de alimentacion, éstas siguen constituyendo el nicleo central del con-
cepto de pobreza. Su gran deficiencia es que parte de una concepcion de
las necesidades humanas donde predominan las exigencias fisicas sobre las
sociales. Esta minusvaloracion de las necesidades sociales se hace especial-
mente insostenible en una época como la actual en que la complejidad de
las sociedades impide practicamente la viabilidad de las personas sélo des-
de la perspectiva de su mantenimiento individual.

Como senala Townsend (1993:31), la gente no es la simple agregacion de
organismos individuales que requieren una alimentacion de fuentes de ener-
gia fisica, sino que sobre todo son seres sociales que aspiran a desempenar
alguna funcion en la sociedad, para lo que reclaman poder ser trabajadores
y trabajadoras, tener relaciones familiares, vecinales y participar en la vida
politica. No son s6lo consumidores de bienes fisicos, sino productores de esos
bienes y participantes activos en complejas asociaciones sociales. Estas exi-
gencias, o necesidades, no son solo propias de paises industrializados, sino
que se dan, con variaciones de forma e intensidad, en todo tipo de sociedad.

Incluso la pretension de cientifismo en la determinacion de los requerimien-
tos minimos, aunque se refiera Unicamente a los de tipo nutricional o ali-
menticio, resulta problemadtica hasta para lo que pareciera mds sencillo de
cuantificar, como son las exigencias energéticas de los seres humanos. La
cantidad y calidad del alimento no pueden determinarse absolutamente, sino
que dependen de los roles sociales que la gente desempene y de las dietas
observadas, asi como de las clases de alimentos disponibles. Determinar la
composicion y el costo de la dieta que satisfaga las necesidades minimas dia-
rias de una persona en cualquier sociedad no es menos sencilla que el poder
especificar los roles, las relaciones participativas y las costumbres que debie-
ra disfrutar una persona para considerarla no pobre en una sociedad.

La preocupacion por definir el minimo de necesidades de los seres huma-
nos puede tener un fin loable, como es el de disponer de los datos nece-
sarios para enfrentar esas situaciones extremas. Pero también cabe utilizar-
se como argumento para defender las actitudes de quienes desean fijar el
limite de hasta donde debe llegar la obligacion de ayuda.” Es importante

# Un caso extremo de utilizacion de minimos en la definicion de la pobreza absoluta con el fin
de disenar politicas sociales muy focalizadas lo constituye la politica del gobierno de Pinochet
con la instauracion a partir de 1979 de las tarjetas de identificacion CAS que particularizaba las
caracteristicas de cada pobre y determinaba qué beneficios sociales tenia acceso segin su con-
dicion (Kadt,1993).
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conocer estas motivaciones, no tanto para hacer un juicio moral sobre el
alcance de la propuestas, sino porque determinan el juego que da la defi-
nicion. O se plantea el umbral de pobreza como un minimo desde el que
es necesario trabajar para mejorar; o, sin mas, es un minimo que establece
la categoria de quiénes son pobres y a partir del cual hay que desenten-
derse, con lo que su alcance termina en la mera definicion de pobres. En
general, han sido estas Gltimas motivaciones las que han prevalecido y han
configurado los niveles minimos desde la mera preocupacion de la supervi-
vencia, desentendiéndose de todo lo que la supere.

Esto tiene como consecuencia que no haya una preocupacion generalizada
por establecer los canales a través de los cuales llegan los medios (renta u
otros recursos) a las personas o los niveles de renta suficientes para satisfa-
cer sus necesidades reales. El objetivo no es llegar a conocer los niveles de
consumo o de renta de la poblacion en su conjunto, desagregandola en los
grupos para conocer de manera especifica sus carencias, sino que la aten-
cion se centra exclusivamente en establecer quiénes y cudntos no llegan a
cubrir los minimos necesarios.

Veamos de qué maneras se puede proceder para la definicion de los nive-
les absolutos. Aun cuando se utilice la expresion ‘medicion de la pobreza’
al hablar de la determinacién de los niveles absolutos, no se trata propia-
mente de una medicion. En rigor lo que se estd haciendo es establecer la
definicion precisa del concepto de pobreza absoluta, o, por decirlo de otra
manera, la referencia basica a partir de la que se realizardn las operaciones
posteriores de medicion de la pobreza. El propio concepto de pobreza
absoluta implica su cuantificacion si quiere cumplir como la referencia abso-
luta que pretende ser. Por eso se aplican una serie de instrumentos estadis-
ticos y matematicos que ofrezcan las garantias maximas de objetividad y
precision que el mismo concepto requiere para legitimarse. Una vez defini-
da la pobreza absoluta, servird para establecer una serie de indicadores
como: el nimero de pobres, la intensidad de la situacion de pobreza, la dis-
tribucion interna de la pobreza, etc.

En la determinacion de los niveles que definen la pobreza absoluta habra
que tener en cuenta la idoneidad y adecuado uso de los instrumentos
estadisticos y matematicos, pero no hay que olvidar que esas herramien-
tas analiticas se aplican una vez que se toma la opcion de cuidles seran
los contenidos que conformaran el concepto de pobreza. Por eso, ante
cualquier propuesta metodologica de determinacion de los niveles abso-
lutos de la pobreza no debe olvidarse que detras de ella existen unos juicios
de wvalor implicitos que es necesario reconocer (Blackwood vy
Lynch,1994:567).
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La pregunta convencional a la hora de elegir el método mas adecuado para
determinar los niveles de pobreza es si se debe partir de la renta o del con-
sumo. Es decir, si resulta mas apropiado tener en cuenta la capacidad poten-
cial de satisfacer las necesidades, o, si efectivamente se ha producido su satis-
faccion. Desde una perspectiva conceptual no parece haber duda en que el
consumo ofrece una base mejor para determinar la situacion de una persona,
que la renta.”? La renta puede resultar enganosa por su cardcter variable, ya
que presenta niveles muy distintos segin el momento en que se haga la
observacion; por ejemplo, en el caso de trabajadores temporales. En cambio,
el comportamiento del gasto suele ser mas estable, o por lo menos no tan
voluble como el ingreso, sobre todo cuando se trata de las necesidades mas
elementales. Las familias adecuan sus estrategias de manera que puedan
garantizarse los niveles de consumo basico a lo largo del tiempo.

De acuerdo a los anterior, se reconoce que son dos los procedimientos fun-
damentales para establecer los niveles absolutos de pobreza (Izurieta y
Vo0s,1994:31-33; Sen, 1981): a)el método indirecto, que llega al concepto de
pobreza a través de un elemento intermedio como es el ingreso que dispo-
nen las personas u hogares, que permite establecer si potencialmente alcan-
za para adquirir los bienes y servicios considerados minimos; y, b)el méto-
do directo, que parte del dato de los resultados de satisfaccion, es decir de
las necesidades efectivamente cubiertas, para lo que utiliza los datos de con-
sumo reales. Cada método no sélo sigue un proceso distinto para la deter-
minacion de la pobreza, pero sobre todo implican dos enfoques concep-
tuales de la pobreza.

A la hora de optar por uno u otro se presentan dos tipos de cuestiones. En
primer lugar, las implicaciones tedricas subyacentes; en segundo, las difi-
cultades operativas.

En cuanto al primer punto, entre ambos se encuentra una diferencia
importante en la percepcion de la pobreza. La diferencia estriba en la uti-
lizacion que se hace en uno y otro de las variables flujos y stocks en la
consideracion de la pobreza. Esta clasificacion basica distingue entre
variables flujo, de las que el ingreso o renta es la mas significativa; y
variables stock, que tendria en la riqueza material o los activos en los que
se manifiesta, que comprende tanto tierras, edificios, etc., como lo que se
ha llamado capital humano.”? La claridad del andlisis econémico requiere

2 El reconocimiento de las ventajas que depara el enfoque del consumo sobre el de la renta para
determinar el nivel de vida de las personas u hogares no excluye el que los indicadores de con-
sumo presenten, a su vez, otros inconvenientes de cierta importancia (Lipton y Rava-
1lion,1995:2573; Streeten,1997:30 y ss.).

» Tomado de Deane y Kuper (Eds.) (1992); Diccionario de Economia. Critica, Barcelona.
Pags.45-6.
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una clara distincion entre ambos tipos de variables. En el estudio de la
pobreza se han utilizado ambas sin explicitar su caracter de flujo o stock, lo
que ha conducido a un cierto confusionismo. La definicion de los niveles
de pobreza, y con ello la definicion misma de pobreza, ha estado limitada
a las variables flujos, es decir, a la renta y al consumo; descuidandose la
consideracion de las variables stock.

Aunque mids adelante se volveran a plantear estas cuestiones, conviene dejar
ahora expresada la trascendencia de esta distincion. La critica al uso de la
variable renta como medida del bienestar econémico se ha expresado desde
muchos frentes y hoy se admite en general las deficiencias que tiene. Asi cada
vez se pone mas de manifiesto la importancia que tienen los activos de todo
tipo para determinar el bienestar, -y, en sentido contrario, la pobreza. Pero hay
otro aspecto donde la diferencia entre stock y flujo tiene importancia para el
andlisis de la pobreza. Los economistas han tendido a identificar las adquisi-
ciones domésticas con el consumo, olvidando que el consumo supone de
hecho un intercambio. Cuando un hogar compra con sus ingresos alimentos,
vestidos, muebles, etc., inicialmente no son consumo, sino que forman parte
del stock de capital de ese hogar. Posteriormente, se consumiran o se depre-
ciaran. Pero aun consumiéndose, servirin para producir algo. El alimento sir-
ve para que el cuerpo aumente su capacidad de producir energia, lo que sera
fundamental para quien trabaje. Segun sea la calidad y cantidad de alimento
que ingiere y el desgaste que tenga su trabajo, su cuerpo ird acumulando y
mejorando su capacidad de producir energia o, por el contrario, se ird dete-
riorando al no poder regenerar suficientemente el desgaste producido. De esta
manera, una variable flujo como es el ingreso determina variaciones en la
variable stock que es el cuerpo humano.

Con esta vision, lo que se quiere rescatar es la necesidad de tomar en cuen-
ta qué pasa con el stock de capital y, en concreto, con el principal stock
que tiene mucha gente: su cuerpo. Porque la capacidad de conseguir mas
ingresos esta en relacion del valor que tenga nuestro cuerpo (y nuestra
mente, se entiende), es decir, hasta qué punto los ingresos estan permitien-
do que nuestro cuerpo mejore o empeore. Es importante tomar conciencia
de esta variable stock, ya que mientras los activos materiales pueden tras-
pasarse, el capital humano no puede ser poseido fuera de su propietario.
En resumen, nuestro bienestar econémico es una funcion del stock de
capital, y de manera importante del stock de capital humano. La renta es
importante porque reemplaza el stock depreciado y puede hacerlo aumentar.
Lo relevante es comprender las relaciones entre renta y capital.

Asi, el método indirecto considera solo variables flujo, con lo que olvida la
importancia que tienen las variables stocks para determinar el bienestar o la
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pobreza. El directo, por el contrario, en cuanto pretende medir los resulta-
dos, intenta conocer la situacion o la evolucion de las variables stocks.?

Pero el debate no se ha planteado tanto en términos tedricos como en cuan-
to a la operatividad de uno u otro procedimiento. Ya que a nivel tedrico el
reconocimiento es practicamente general en que el procedimiento del consu-
mo o de los resultados de satisfaccion es el mas idoneo.” El problema se plan-
tea a la hora de llevar a la practica la cuantificacion o medicion. Entonces apa-
recen las dificultades para disponer de los datos necesarios, o que la poca fia-
bilidad de los que se dispone. La experiencia muestra que resulta mucho mas
facil disponer de distribuciones de renta que de consumo en la mayoria de los
paises. Este hecho ha sido determinante para que el procedimiento de defini-
cion en base a la renta haya predominado sobre el del consumo.

En todo caso, tampoco tiene sentido prolongar un debate que puede resul-
tar un tanto estéril si se exageran las posiciones, ya que en realidad ambos
procedimientos no son excluyentes, sino que son dos conceptos de pobre-
za que se complementan. Los dos tienen importancia para conocer las for-
mas de la pobreza en una sociedad.

Antes de entrar en el examen de los dos métodos, veamos desde, otra pers-
pectiva, valida para ambos, como se escalonan las diferentes propuestas de
definicion de niveles de pobreza, ordeniandolas en una escala ascendente
segin esos niveles van integrando mayores exigencias en la definicion de
pobreza. Para ello se adopta la piramide que propone Baulch (1996:2), que
muestra como va evolucionando la ampliacion del concepto desde la cus-
pide con los contenidos basicos y minimos de supervivencia pura; aumen-
tando progresivamente la base del concepto. Asi, los escalones de menos a
mas van incluyendo diversos rubros: consumo privado, bienes proporciona-
dos por el Estado, recursos de propiedad comun, capital fisico y humano,
otros activos, dignidad humana, autonomia,... Aqui no interesa tanto esta-
blecer el orden en que deben plantearse los contenidos, sino clasificar las
definiciones segun restrinjan o amplien las condiciones o calidades que
deban incluirse en el concepto de pobreza.

% En los estudios posteriores a la Segunda Guerra, fueron Abel-Smith y Townsend quienes impul-
saron el enfoque del consumo. En el siguiente capitulo se hace referencia mas detallada a estos
autores, ahora conviene senalar, de acuerdo a la relacién anterior sobre variables flujos y stocks,
que la adopcién del consumo constituia para ellos una opcion metodoldgica fundamental, en
consecuencia con su concepcion dindmica de la pobreza.

» Ademas de las implicaciones tedricas anteriores, la opcién por uno u otro procedimiento pue-
de conllevar la opcion por dos enfoques distintos en el concepto de pobreza: un enfoque de la
pobreza como estandar de vida (que se mide por el gasto), y, un enfoque como el derecho a
un minimo nivel de recursos (que se mide por la renta que debe disponer la persona). Aunque
esta division, que formula Atkinson (1989:12), es sugerente, en cuanto que recoge las percep-
ciones ya senaladas de la persona como resultado y como agente, sin embargo al identificarlas
con consumo y renta, respectivamente, pueden llevar a confusion.
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Cuadro 1.3 Piramide de conceptos de pobreza

L CP: Consumo privado
Ly pamee\ RO Em de propiedad
. e
./ Che RO e hes Aot
S _____________ P + ARG + e + Activos + Dignia\ +D|gn|dad _____
_. 6 ________ CP + RPC + RE + Activos + Dignidad + Autonomia +Autonom|a

Fuente: Baulch, 1997:2

En la concepcion mas estrecha se hallarian los conceptos de pobreza basados
en la subsistencia, luego se incluyen contenidos propios del enfoque de las
necesidades basicas y los ultimos escalones desembocarian en un concepto
que habria que considerar propio del enfoque de privacion relativa.”

A lo largo de este siglo se ha producido esta progresiva ampliacion de los
contenidos de la pobreza absoluta y que pueden agruparse en tres grandes
categorias: a) la pobreza contemplada desde la perspectiva del ingreso o
renta y considerando exclusivamente los requerimientos minimos; b) la
pobreza incluyendo las necesidades basicas, desde las mas elementales
como educacion, salud y alojamiento, hasta la inclusion de otras exigencias
para una adecuada vida social; y ¢) una tercera categoria que puede lla-
marse de privacion relativa, que establece una vision mas global de la per-
sona y que define la pobreza desde las capacidades mas o menos plenas de
las personas para desarrollarse (PNUD,1997:18).

Logicamente, segin se avanza en la complejidad de los contenidos de la
pobreza disminuye el grado de consenso sobre su concepto. Nadie cues-

» Esta diferenciacion de tres grandes apartados en los contenidos que se han otorgado a la
pobreza absoluta se encuentra en Townsend (1993:30), quien senala que durante el siglo XX han
dominado tres conceptos alternativos de pobreza que suponen, asimismo, una evolucion del
concepto: subsistencia, necesidades basicas y privacion relativa.
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tiona que el concepto de pobreza deba incluir lo necesario para satisfacer
las necesidades fisicas fundamentales. Incluso puede hablarse de un con-
senso suficiente en la inclusion de determinadas necesidades basicas como
salud primaria, vivienda digna, saneamiento y agua potables y educacion
basica. Pero segin se van introduciendo otros requerimientos sociales, las
discrepancias se acentian (UNCHS-Habitat,1996:108).

1.3. El método indirecto para la definicion
de la pobreza absoluta.

La realidad es que por razones de indole prictica, como las senaladas de
una mayor facilidad de medicion y de la disponibilidad de datos, el méto-
do mds utilizado ha sido el método indirecto que se basa en los niveles de
renta como criterio para determinar la pobreza.” Esta eleccion no oculta
todos los inconvenientes y deficiencias que el ingreso comporta.

La objecion fundamental es que si la pretension es buscar un indice real de
bienestar, considerando éste como el cumplimiento de una serie de necesi-
dades humanas, hay un amplio acuerdo en que la renta es un indicador ina-
decuado del bienestar. Pero la equiparacion entre renta y bienestar respon-
de también a ciertas concepciones tedricas, y no puede achacarse a cues-
tiones meramente pragmaticas la eleccion del método indirecto o del ingre-
so. Las teorias economicas del bienestar tienen una tradicion que se remon-
ta a 200 anos atras con la obra de Bentham en el siglo XVIIL. Y a pesar de
que los economistas modernos del bienestar han establecido que esta teo-
ria se halla muy limitada por la serie de asunciones que comporta, imposi-
bles de probar y poco plausibles, todavia hoy la continuidad de esta tradi-
cion tiene su reflejo en muchos economistas.

La afirmacion de que "renta igual a bienestar” se ratifica con los neocla-
sicos y el desarrollo de la teoria de la utilidad. La utilidad se plante6
como la medida de la satisfaccion proporcionada por los bienes y servi-
cios, y el aumento de la satisfaccion se vio como la aspiracion normal de
la gente. Dado que la satisfaccion, o la utilidad, se derivaba de los bie-
nes, se identifico como la fuente de felicidad y esta maximizacion de la
felicidad como nuestro principal objetivo individual y colectivo. Una efi-
ciente organizacion de la produccion y del intercambio para maximizar la
disponibilidad de bienes y servicios era el objetivo perseguido y adecua-

7 La tradicion de los estudios sobre la pobreza, llevados por los economistas, ha sido la de uti-
lizar la renta como medida para establecer el impacto de las politicas sobre la pobreza, aunque
se han propuesto otras muchas medidas para evaluar los efectos que sobre el bienestar han teni-
do esas politicas (Greeley,1994:50)

53



La revision del concepto de pobreza Capitulo Primero

do, si no el deber, para conseguir la felicidad. En el capitulo segundo se
exponen las criticas realizadas a este concepto desde nuevos enfoques
del bienestar.

Ademads de esta critica a la definicion misma del concepto, se le achaca
su incapacidad para recoger aspectos importantes de la pobreza. El pri-
mero, no detectar los fallos de la distribucion de la renta en la sociedad
o grupo que se estudia. Esta incapacidad es especialmente grave para las
sociedades con menor poder econémico, en las que las desigualdades
son agudas y persistentes, con lo que un concepto basado en una Unica
referencia absoluta esconde importantes realidades de pobreza. En segun-
do lugar, no considera el consumo de bienes y servicios proporcionados
por el Gobierno, que no requieren de renta personal para conseguirlos
pero que pueden llegar a suponer un elemento central para la subven-
cion de las necesidades.

Pero a pesar de estas deficiencias, la mayoria de los analistas siguen la con-
vencion de contemplar la pobreza como una funcién de los niveles de ren-
ta insuficientes para asegurar los bienes y servicios basicos (Blackwood vy
Linch,1994:568). El problema no reside tanto en el método en si mismo que,
como se indico, mide un aspecto de la pobreza y que, por lo tanto, pudie-
ra y debiera complementarse con otros indicadores, sino cuando por razo-
nes de conveniencia, mensurabilidad o prejuicios, los economistas centran
su atencion exclusivamente en el crecimiento de la renta e ignoran los
aspectos no monetarios del bienestar (Greeley,1994:51).%

1.3.1. Las lineas de pobreza.

La herramienta basica de este concepto de pobreza es la llamada linea de
pobreza. La linea de pobreza permite determinar quiénes son pobres (hoga-
res o personas). Y a partir de este dato, se elaboran los indicadores que se
consideren mas adecuados para reflejar la pobreza de un pais.”

* Otra cuestion es la importancia creciente de los andlisis comparativos internacionales de la
pobreza que buscan indicadores que permitan estimar la misma de manera agregada a nivel inter-
nacional. En el actual estado del conocimiento es mds facil comparar sectores de poblacion,
regiones y paises en base a alguna interpretacion medida de los recursos o de la renta que sobre
otras interpretaciones de medida de la pobreza. Ello no quiere decir que no queden por realizar
importantes mejoras en el primero, pero al menos satisface algunos de los requerimientos de con-
sistencia, que resultan mas problemadticos en el segundo.

» Conviene advertir que los problemas metodolégicos que se derivan de la construccion de una
linea de pobreza que identifique quiénes son pobres, son distintos de los que plantea la construc-
cién de uno o varios indices de pobreza global, que responden a otras exigencias(Paul,1989:129).
Ahora se estudian los que afectan a la propia definicion de pobreza absoluta.
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El concepto de linea de pobreza es sencillo: consiste en determinar la ren-
ta tedrica necesaria para cubrir los requerimientos minimos de calidad de
vida de una persona o un hogar en un pais determinado. Asi, una linea de
pobreza establece la cantidad constante real de renta por debajo de la cual
se considera que una persona u hogar es pobre.

Para que la linea de pobreza cumpla su funcién tiene que ser constante en
términos de poder adquisitivo real, lo que implica que el Gnico ajuste que
se le debe hacer a lo largo del tiempo es el ajuste por inflacion. En con-
creto, no se debiera, como sugieren algunos, incrementar la linea de pobre-
za segun la tasa de crecimiento econémico, ya que ello haria perder la
nocion de la pobreza como un estado de privacion econémica absoluta
(Fields, 1994:90-1)

Las primeras construcciones de lineas de pobreza se centraron en el nivel
de renta minimo necesario para mantener la mera existencia fisica. Las ela-
boradas por Booth y Rowntree son la mejor muestra de este enfoque.” Des-
de entonces la nocion de linea de pobreza ha evolucionado reflejando los
cambios en los estandares de vida a través del tiempo y de los paises, aun-
que sin alteraciones esenciales. * En América Latina, a partir de Altimir
(1979) y con el impulso de la CEPAL, OIT y PREALC las lineas de pobreza
se han elaborado en casi todos los paises y han constituido el instrumento
central en la medicion de la pobreza. *

“Rowntree, B. (1901); Poverty: A Study of Town Life, MacMillan, Londres. Rowntree fue un pio-
nero en el andlisis detallado del estudio de la pobreza. Parti6 para su definicion de pobreza de
un umbral de satisfaccion de necesidades minimas para mantener la mera actividad fisica, que se
componia de los nutrientes imprescindibles calculados a su costo minimo mas las cantidas mini-
mas de vestido y otros gastos. Booth, W. (1890); In Darkest England and the Way Out. Interna-
tional Headquarters of the Salvation Army, Londres. En el debate sobre quién fue el primero de
los dos autores mencionados en la introduccion del concepto de linea de pobreza, actualmente
la gran mayoria reconoce ese mérito a Booth. El trabajo de Gillie (1996) sobre el origen histori-
co de la linea de pobreza lo sitda en la invitacion que hizo la Elementary Education Act, de 1870,
a los Consejos Escolares britdnicos para que definieran criterios de pobreza con el fin de deter-
minar qué familias quedaban exentas del pagos de las tasas escolares. El uso de los niveles de
renta para determinar las posibilidades de pago de las familias parece que fue el criterio mas
extendido. En concreto, el London School Board realiz6 una serie de trabajos para determinar
esos niveles, trabajos a los que tuvo acceso Booth y que si no los cité fue por el interés de con-
fidencialidad manifestado por el consejo escolar. Este hecho ratifica la constante de las lineas de
pobreza, desde su origen, en su objetivo de determinar minimos de sobrevivencia, mds que un
concepto propio de pobreza.

' Robert Hunter escribe en 1904 su obra Poverty, inspirado en Booth y Rowntree, donde analiza
la pobreza en Estados Unidos a comienzos de siglo y utiliza similares criterios para determinar
los umbrales de pobreza (Patterson,1993:21-2). El indice de pobreza que utiliza la Administracion
de la Seguridad Social de Estados Unidos se basa en el consto minimo de una dieta adecuada
multiplicado por tres (Haralambos y Holborn,1995:143).

2 A partir de la mitad de los setenta se llevé a cabo una investigacion sobre la pobreza critica en
América Latina, el Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica del PNUD y CEPAL, con la cola-
boracién del CELADE, ILPES, UNICEF, Banco Mundial, BID y AID. Oscar Altimir fue el respon-
sable principal de los trabajos estadisticos (Minujin y Vinocur,1992:395).
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1.3.1.1. Las implicaciones de la construccion de las linea de pobreza.

Aunque el concepto de linea de pobreza resulta claro en su formulacion,
los problemas se acumulan a la hora de proceder a su construccion. En pri-
mer lugar porque no es posible establecer las bases de una linea de pobre-
za sin hacer juicios de valor que prioricen y seleccionen los factores a con-
siderar (Lustig,1996:728; Barreiros,1992:367). En segundo lugar, porque exis-
ten diferentes metodologias para elaborarlas.

Las metodologias que se han utilizado en los paises en desarrollo han apli-
cado uno de los dos siguientes procedimientos:

a) partir de la determinacion de una referencia basica de necesidades
reales —conocida como canasta basica- que se valora en moneda local;
la elaboracion de la canasta es susceptible de muchas variaciones de
acuerdo a los criterios que se consideran,;

b) partir de la determinacion de una cantidad fija absoluta para todos los
paises, con ello se pretende dar respuesta a una preocupacion muy
concreta como es la comparabilidad de las lineas de pobreza entre
paises, que se dificulta cuando cada uno la establece por su cuenta.

El Banco Mundial es quien ha propuesto una linea de pobreza Gnica y uni-
versal de estas caracteristicas en su Informe sobre el Desarrollo Mundial
1990. 1a fijacion de la misma respondi6 a criterios muy precisos y simples.
En primer lugar establecié un nivel minimo de 275 délares per capita (medi-
do en dolares PPA de 1985) que se correspondia con la linea de pobreza
de la India. En segundo lugar, fij6 otro nivel mas alto de 370 dolares, que
resultaba del promedio de una serie de paises como Bangladesh, Egipto,
India, Indonesia, Kenya, Marruecos, y Tanzania.

Las ventajas que ofrece se circunscriben a la facilidad para efectuar compa-
raciones internacionales. No es necesario insistir en las grandes deficiencias
que contiene, ya que anade nuevas restricciones al concepto de pobreza al
condicionarlo, no sélo a la renta y los niveles minimos, a los meros efectos
de comparacion internacional entre los paises (World Bank,1993; Banco
Mundial, 1990).* Las peculiariedades locales se pierden en esta linea, por lo
que tampoco se asegura que la comparacion de niveles de pobreza res-
ponda realmente a las situaciones de cada pais. Su utilidad estriba en que
asegura una referencia internacional y en ese sentido cumple una funcion

% La preocupacion de comparar la pobreza entre paises tiende a olvidar, o en todo caso dejar
en segundo plano, las diferentes opciones politicas y sociales de cada pais y a dar por sentado
que hay una secuencia inevitable en el proceso de desarrollo que tiene su referencia en el mode-
lo de los paises industrializados (Streeten,1997:52).

56



La revision del concepto de pobreza Capitulo Primero

aproximativa para conocer en grandes rasgos la dimension de la pobreza
absoluta en el mundo.

Una linea de pobreza de estas caracteristicas no plantea dificultades opera-
tivas para elaborarla, reduciéndose todo el problema a seleccionar los pai-
ses que se considera pueden servir de referencia para esa norma universal
de pobreza. En cambio, la metodologia de la elaboracion de la linea de
pobreza que parte de la conformacion de la canasta basica presenta serios
problemas a resolver.

El primero, y fundamental, es como determinar los minimos necesarios que
conformaran la canasta. En este punto caben todos los convencionalismos y
arbitrariedades posibles ante la falta de una norma objetiva que establezca
qué debe considerarse un nivel de vida calificado de humano. No s6lo no
hay una Unica forma de establecer esos minimos, sino que una vez que se
haya llegado a definirlo no han acabado los problemas, ya que caben mul-
tiples combinaciones posibles de bienes y servicios para satisfacerlo.*

La pretension de que las lineas de pobreza se conviertan en la referencia
de la pobreza exige que gocen de suficiente legitimidad social, por lo que
se ha procurado dotarlas de un sello de cientificidad que las defienda
frente a objeciones de sesgo o de subjetivismo en su determinacion. En
este sentido, puede equipararse la necesidad de legitimacion de la linea
de pobreza con la del indice de precios al consumidor, para que real-
mente sean aceptadas por todos los agentes sociales. En esa busqueda de
parametros objetivos, la tendencia mayoritaria se ha decantado por partir
de los minimos nutricionales de supervivencia biologica, que, en princi-
pio, pareciera presentan menores obsticulos para su determinacion y
cuantificacion. *

Pero es evidente que la consideracion de cualquier tipo de medida estricta-
mente biolégica que garantice la supervivencia no puede ser la tnica refe-
rencia para determinar la linea de pobreza. Por eso, la mayoria de las pro-
puestas de elaboracion se componen de dos elementos: a) la canasta basi-
ca de alimentos; y, b) las necesidades basicas no alimentarias. Tanto uno
como otro presentan un enorme campo de debate sobre cudles deban ser

¥ Existen infinidad de formas diferentes de satisfacer las necesidades basicas vitales. Sin mds, en
materia de nutriciéon el nimero de combinaciones de alimentos que pueden satisfacer los mini-
mos de ingesta caldrica o de nutrientes que fijen las autoridades puede resultar infinita, y las
variaciones en los costes de cada combinacion pueden ser muy grandes (Morales,1995:17).

¥ Dandekar, V.M., y Rath, N.(1971); Poverty in India. Indian School of Political Economy, Poona,
India. Basan su linea de pobreza en la norma de 2.500 calorias/persona/dia. El cdlculo estable-
cido se basa en el promedio nacional ponderado de los requerimientos caléricos de los diferen-
tes grupos de edad y sexo. Pero la composicion de un hogar puede no corresponder con el pro-
medio nacional, por lo que pueden producirse estimaciones erroneas (Paul,1989:130).
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los conceptos y los niveles de las necesidades que se incluyen como mini-
mas. A pesar de todos los esfuerzos, no puede hablarse de una tnica mane-
ra de construir una linea de pobreza basada en el concepto absoluto de
pobreza (Paul;1989:129).

Para mostrar la dificultad que entrana la elaboracion de la canasta basica de
alimentos, base de la construccion de la linea de pobreza, veamos el esquema
del proceso seguido por la CEPAL (1991a), donde puso en practica una com-
pleja técnica para que la canasta resultante tuviera la mayor precision y obje-
tividad posibles, ademas de ser representativa de la sociedad que se trate.

En primer lugar, establecié las necesidades nutricionales, para lo que tuvo
en cuenta los requerimientos de energia y proteinas de acuerdo a normas
internacionales y la estructura sociodemografica, segun fueran areas rurales
o urbanas.* El cilculo de las necesidades medias se basé en la particular
distribucion de la poblacion nacional de cada pais, lo que supuso hacer un
calculo especifico para cada pais. En segundo lugar, procedi6 al diseno y
valoracion de la Canasta Basica Alimentaria. Para ello tom6é como punto de
partida las encuestas existentes que proporcionaban informacién sobre el
consumo de los hogares y permitian conocer algunos de los habitos de con-
sumo alimentario. La especificacion de la canasta no es un resultado auto-
matico que se deduce logicamente de los presupuestos anteriores, sino que
siempre tiene un componente normativo. La canasta conformada de acuer-
do a las costumbres del pais tiene, a su vez, que responder a las tedricas
necesidades alimentarias anteriormente establecidas, por lo que habrda que
hacer un ejercicio de adecuacion. En tercer lugar, se valoré la canasta esta-
blecida conforme a los precios del mercado, cuestion bastante compleja por
las importantes diferencias de precios que se presentaban, debido a muchos
factores, dentro de un pais.”

% Aunque el concepto de pobreza extrema o indigencia haga referencia a las normas minimas de
alimentacion para la subsistencia de la persona, difiere en la metodologia de elaboracion de las
mediciones realizadas por los organismos internacionales sobre el hambre. La FAO o la OMS
estudian la pobreza alimentaria de acuerdo a la escasez en relacién a una norma de calorias
necesarias e intentan estimar si realmente la poblacién cumple esa norma o qué poblacion no la
cumple y en qué medida. Ademas de la pobreza alimentaria, distinguen otras situaciones como
la privacion alimentaria o subalimentacion. Pero el concepto de pobreza extrema aunque guar-
da relacion con estos trabajos y se basa en gran parte en las normas de calorfas y alimentarias
que esos organismos establecen, se establece de forma auténoma de ellos. Puede decirse que las
mediciones de los organismos dedicados a la alimentacion se caracterizarfan mds por un enfo-
que de necesidades bdsicas satisfechas, es decir pretenden medir el resultado real de la nutricién
de las personas, mientras que el concepto de pobreza extrema de las lineas de pobreza se pre-
ocupa de estimar el ingreso necesario para la satisfaccion de esos requerimientos minimos. Sobre
las medidas del hambre ver: Sutcliffe (1996b:140-7; y 1996¢:156).

7 A este respecto, los tratadistas de la pobreza urbana critican que en las elaboraciones de la
lineas no se tienen en cuenta adecuadamente los precios de las zonas urbanas, que resultan des-
favorecidas en relacion a las rurales a la hora de estimar la pobreza. Ver: Satterthwaite (1997:10)
y UNCHS-Habitat,1996:109-110).
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A pesar de este laborioso proceso, la propia CEPAL reconoce que la infor-
macion de la que se dispone es insuficiente y que seria necesario conseguir
cierta formalizacion que permita establecer una especie de efecto neto del
conjunto de factores que inciden en las variaciones de la canasta
(Feres,1997:122).

La canasta de la CEPAL no es la Unica que se ha elaborado para medir la
pobreza en América Latina, pero si la que ha permitido la comparacion
entre los paises, ya que aun cuando cada uno tenga su propia linea de
pobreza, al haberse construido todas ellas con la misma metodologia es
posible compararlas. Por otro lado, aun admitiendo muchas de las criticas
que se le han formulado, hay que reconocer que el proceso de elaboracion
intenta ser objetivo en la determinacion de las necesidades minimas fisiolo-
gicas y recoger las particularidades de los habitos de consumo, de manera
que las pautas culturales queden minimamente consideradas. *

Las dificultades se acrecientan a la hora de determinar las necesidades no
alimentarias que deben considerarse minimas. La CEPAL reconoce que el
método de determinacion es menos sélido que en el caso de las necesi-
dades alimentarias. El paso siguiente consiste, pues, en incluir el compo-
nente no alimentario. Para ello, la mayoria de los procedimientos se
basan de alguna manera en la llamada ley de Engel, que afirma que la
participacion del gasto alimentario en el presupuesto varia con el ingre-
so. A partir de aqui, se considera que dado el valor de una canasta ali-
mentaria puede deducirse el presupuesto total que corresponderia a una
unidad que gaste ese valor en alimentos. La cuestion es que el coeficiente
de Engel (es decir, el porcentaje destinado al gasto alimentario) varia
segun el nivel de ingresos, por lo que en rigor no podria establecerse una
Unica linea de pobreza. Esta forma de evaluar los gastos no alimentarios
pone de manifiesto una inconsistencia que se le ha achacado en repeti-
das ocasiones a la linea de pobreza de la CEPAL (Boltvinik, 1992 y 1994;
Streeten,1994:20-1,y,1997:38). Por un lado, los requerimientos minimos de
gastos alimentarios se calculan en base a un estindar normativo, mientras
que los no alimentarios se calculan observando cémo de hecho la gente
gasta su dinero. Pero este comportamiento no asegura que el consumo de
los bienes y servicios no alimentarios sea suficiente. Mas bien, si se pro-

% En México, la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Margi-
nados (COPLAMAR) elabor6é una canasta para su pais con criterios algo diferentes a los de la
CEPAL. Ha sido bastante utilizada en diversos estudios de la pobreza en México. Distinguia una
Canasta Normativa de Alimentos y una Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales. Para una
mayor informacion: COPLAMAR (1983); Necesidades esenciales en México. Situacion actual y pers-
pectivas al ano 2.000. Alimentacion. Coplamar-Siglo XXI Editores, México; y, COPLAMAR (1990);
Macroeconomia de las necesidades esenciales en México. Situacion actual y perspectivas al arno
2.000. Coplamar-Siglo XXI Editores, México.
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cediera a determinar normativamente cudles son los minimos, el resulta-
do seria un nivel mas alto que el realmente observado.”

La cuestion de determinar cudl va a ser el coeficiente a aplicar es un pro-
blema comun e importante en la elaboracién de toda linea de pobreza. En
todo caso el coeficiente de Engel no llega a incluir la totalidad de los ingre-
s0s necesarios, ya que omite el consumo de los bienes publicos, por lo que
los presupuestos individuales subestiman el equivalente monetario de esta
parte del consumo (Desai, 1992:332). Las diferencias pueden ser notables vy,
en todo caso, es una convencion mas que debe tenerse en cuenta a la hora
de evaluar el significado y alcance de las lineas de pobreza. *

De acuerdo a sus observaciones del coeficiente de Engel, la CEPAL estable-
ci6 que para calcular la linea de pobreza habia que multiplicar por dos el
valor de la canasta basica alimentaria, considerando que de esta manera se
incluian todas las necesidades no alimentarias. Otros estudios divergen sen-
siblemente en este punto, proponiendo coeficientes mayores, con lo que
resultan lineas de pobreza con grandes diferencias, aun partiendo de una
misma metodologia, e, incluso, aceptando una misma canasta basica de ali-
mentos como base.

La linea de pobreza definida al final de este proceso es la que determina el
concepto de pobreza. A veces se la denomina linea de "pobreza modera-
da", para diferenciarla de la linea de "pobreza extrema", que considera uni-
camente el valor de la canasta basica alimentaria. Asi, la linea de pobreza
se ofrece en dos niveles y define las dos acepciones en que se suele utili-
zar la pobreza absoluta: la "pobreza extrema" o "indigencia", que corres-
ponde a los minimos alimentarios, y la "pobreza moderada", o simplemente
"pobreza", que incluye los componentes minimos no alimentarios. En este
punto mantiene la misma diferencia conceptual de dos niveles que fijaba la
linea de pobreza del Banco Mundial, aun cuando los cuantifique de mane-
ra distinta.

Para poner de manifiesto las diferencias que pueden establecerse en la fija-
cion de las lineas de pobreza segin sea el criterio utilizado, el caso de Méxi-
co es un buen ejemplo. Lustig (1996) recoge los diferentes estudios realiza-
dos para este pais y ofrece el siguiente cuadro de lineas de pobreza.

»La CEPAL admite algunas de estas inconsistencias que se manifiestan en las diferencias que se
producen en el gasto alimentario, segin sea el tamano y composicién del hogar y la etapa del
ciclo de vida por la que atraviesa el hogar (Feres,1997:123).

“ Barreiros (1992:368) analiza las diferentes aplicaciones que se han hecho para Ecuador del coe-
ficiente de Engel a la hora de elaborar lineas de pobreza, mientras que la eleccion del coefien-
te correspondiente al grupo de menores ingresos tiende a subestimar el umbral de pobreza, la
utilizacion del coeficiente correspondiente al promedio natural lo sobreestima.
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Cuadro 1.4 Lineas de pobreza para México.

(Unidad: pesos de junio 1984)

Propuestas de

Lineas de pobreza Pobreza extrema Pobreza moderada

Psacharopoulos (1993) 2.113 4.225
Levy (1991) 3.124 13.072
CEPAL (1990) 3.487 6.705
Banco Mundial (1995) 4.391 9.572
INEGI-CEPAL (1993) 4.601 8.673
Szekely (1993) 4.651 i

Hdez. Laos (1990) 8.740 14.743

Fuente: Lustig (1996:1231)

Las diferencias entre las estimaciones saltan a la vista. En cuanto a la
pobreza extrema, la mas alta es cuatro veces mayor que la mas baja. El
desconcierto es ain mayor si se tiene en cuenta que la pobreza modera-
da de Psacharopoulos es la mitad que la estimacion de pobreza extrema
que hace Hernandez Laos y es inferior a la mayoria de las demas pobre-
zas extremas.

El origen de las discrepancias se deben a los criterios utilizados para confi-
gurarlas. Asi, por un lado, Psacharopoulos fija las lineas en base a la meto-
dologia del Banco Mundial (1990), mientras que el resto de las estimacio-
nes se basan en la metodologia de la canasta, pero o bien utilizan canastas
con contenidos distintos o aplican coeficientes diversos a las canastas ali-
mentarias para alcanzar la linea de pobreza moderada.*

Con la linea de pobreza ya establecida se procede a calificar quiénes son
pobres: las unidades observadas, personas u hogares, se comparan con la

' Hernandez Laos y Levy parten de los estudios de canastas de Coplamar, pero difieren en su
aplicacion. El primero considera pobreza extrema a la canasta subminima de bienes y servicios
elaborada por esa institucion, mientras que para Levy es mds adecuada la canasta normativa de
alimentos, también de Coplamar, mads un 25%. Ambos aceptan el criterio de la canasta normati-
va de satisfactores esenciales para determinar la pobreza moderada, debiéndose sus diferencias
en la valoracion a la metodologia distinta con que se asignaron los precios. Los trabajos anterio-
res se contienen en: Herndndez laos, Enrique (1991); Crecimiento economico y pobreza en Meéxi-
co. Una agenda para la investigacion. Universidad Autébnoma Metropolitana, México; y, Levy, S.
(1991); Poverty Alleviation in Mexico, Banco Mundial, Washington, D.C.. Las demds elaboracio-
nes son variantes de la metodologia de la CEPAL. Ver: Herndndez Laos (1992:404-5) y Lustig (199
:726-8; 1996:1229-33).
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linea de pobreza, si la superan no son pobres, si caen por debajo de ella
son pobres. Pero esta operacion de observar las personas y los hogares, y
calificar su situacion de pobreza no es tan sencilla como pudiera parecer a
primera vista. ;COmo se realiza esta comparacion?, ;,qué variables de esas
unidades van a ser contrastadas con la linea de pobreza?

Tedricamente caben tres opciones sobre qué es lo que debe tenerse en cuen-
ta de la unidad observada para ver si alcanza o no la linea de pobreza:

a) La primera es el ingreso permanente o ingreso disponible, donde se tienen
en cuenta no solo los ingresos monetarios corrientes, sino que incorpora la
riqueza o activos de que dispone y que son susceptibles de transformarse en
renta. Este concepto ofreceria una vision mas real y menos sometida a varia-
ciones transitorias del ingreso, pero su operatividad es nula por la dificultad de
calcularlo para cada hogar, y mas en situaciones inflacionarias.

b) La segunda es el ingreso corriente, mas facil de captar pero que estd suje-
to a las fluctuaciones de las remuneraciones reales a corto plazo. Si la com-
paracion se hace en un periodo estacional en que tienden a caer los ingre-
sos, el resultado serd una sobrevaloracion de la pobreza, mientras que, a la
inversa, so coincide con momentos en que hay mayores posibilidades de
conseguir ingresos, se dard una infravaloracion. Esto sucede especialmente
en las zonas rurales cuando la poblacién encuentra trabajo de manera esta-
cional y donde no es facil calcular el monto anual.

¢) Por ultimo, la tercera es el consumo. Sin dudar resulta tedricamente la mas
acertada ya que permitiria conocer si realmente se alcanza o no el nivel de la
linea de pobreza. Ademads, el consumo presenta en principio menos fluctua-
ciones. El problema es el elevado costo que supone captar esta variable en las
encuestas, por lo que no se aplica en la practica (Minujin y Vinocur,1992:3906).

De hecho, las consideraciones teéricas se han dejado a un lado y ha sido
el ingreso corriente del hogar o la persona, la variable que se compara con
la linea de pobreza. Aun aceptando la validez del procedimiento, o, al
menos, su mejor operatividad frente a las otras opciones, su aplicacion no
deja de presentar nuevas dificultades. Entre ellas, una de las mds importan-
tes es el fenomeno de la llamada subdeclaracion, es decir, el hecho de que
las encuestas no detectan los ingresos reales por la tendencia a declarar
menos de los que realmente se percibe. Este factor puede alterar grande-
mente los resultados. Para superar ese sesgo, hay que efectuar la correccion
y el ajuste de los resultados de las encuestas para adecuarlos a un marco
nacional coherente de informacion cuantitativa (Hernandez Laos,1992:4006).
La CEPAL incluye en su metodologia este paso de la correccion y ajuste de
los ingresos resultantes de las declaraciones de las encuestas (CEPAL,1991a).
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Las diferencias entre los resultados ajustados y no ajustados son notables.
Lustig (1996:1235) senala que en las estimaciones realizadas para la pobre-
za en México entre 1984 y 1989 podian variar de 1 a 4, segin estuvieran o
no corregidos los datos. En el estudio de la CEPAL para la pobreza en Méxi-
co, las diferencias para la pobreza extrema eran entre el 13% (datos corre-
gidos de los ingresos) y el 22% (datos sin corregir) de la poblacion, y para
la pobreza moderada, variaban de un 37% a un 51% de la poblacion.”

Esta exposicion de las dificultades técnicas y de las soluciones aplicadas, en
muchos casos con criterios un tanto discutibles o por lo menos discrecio-
nales, no pretende sino tener una vision de las limitaciones y del relativis-
mo con que se construye el concepto de pobreza. Es necesario tener pre-
sente este proceso, para que el analisis que se haga de la realidad a partir
de la linea de pobreza se adecue a lo que realmente representa y mide ese
instrumento.” No se plantea invalidar las lineas de pobreza sino tomar en
consideracion las limitaciones que tienen, y que requiere complementarse
con otras referencias cuando se analiza la pobreza de un pais.

Ademas de las constricciones fundamentales, ya expresadas, las limitaciones
especificas mas destacables son las siguientes (Blackwood y Lynch, 1994:568):

a) Las lineas marcan un nivel absoluto y son tajantes en la clasificacion de
pobres y no pobres. No es una funciéon continua y eso hace que una peque-
fia variacion, en una o pocas unidades monetarias, pueda provocar una
reclasificacion de las personas o los hogares pasando de pobres a no
pobres, o viceversa.* Por eso se hace necesario el complemento de las line-

2 Hernandez Laos (1992:406, nota 17) ofrece una relacion de trabajos sobre el problema de la
subdeclaracion de ingresos para el caso de México.

 Otros aspectos técnicos importantes para la elaboracion de las lineas de pobreza son los senala-
dos por Fields (1994:88-90): a)Como efectuar las imputaciones cuando no hay informacion sobre
ingresos no monetarios. Lo deseable serfa poder imputar valores a los alimentos u otros bienes pro-
ducidos y consumidos en la casa, los bienes proporcionados gratuitamente o los subsidios o pagos
en especie. b)La eleccion de la unidad. Algunas veces es posible elegir el individuo, la familia o el
hogar. Es mejor manejarse con unidades grandes, en cuyo caso, las personas que ganan poco no se
consideran pobres si pertenecen a familias que tienen altos ingresos. Pero, por otro lado, se corre
el riesgo de ignorar la desigualdad dentro de los hogares. ©)El ajuste del tamano familiar. Las fami-
lias grandes tienen mayores necesidades que las pequenas, por ello se hace necesario ajustar segin
el tamano de la familia. La manera mds simple de hacer el ajuste es expresar la pobreza en base a
una cantidad per capita y comparar los hogares. d)El periodo de tiempo cubierto. Mientras que un
periodo de referencia largo es mds apto para recoger estindares de vida permanentes, un periodo
de referencia mds corto minimiza el error. e)Las diferencias regionales, sobre todo en los paises en
desarrollo el costo de vida varia mucho entre las zonas rurales y las urbanas.

“ Un aspecto concreto de esta limitacion es la gran movilidad que se produce a lo largo de la
vida de una misma persona entre la situacion de ser o no ser pobre, de acuerdo con la linea de
pobreza, en las economias de subsistencia. De ahi que las mediciones hechas a corto plazo pue-
den ser especialmente equivocas, si se han efectuado en un periodo estacional o en condiciones
especialmente adversas o favorables que, l6gicamente, han incidido en exagerar por uno u otro
lado el resultado. Bevan y Joireman (1997:322) recogen un dicho de Etiopia que refleja muy gra-
ficamente esta situacion: “la gente llega a ser siete veces rico y siete veces pobre.”
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as con indicadores de distribucion que permitan conocer los sectores de
poblacién que se encuentran en el entorno del umbral de pobreza, ya que
si no la interpretacion que se haga de los cambios en el nimero de pobres
puede resultar equivoca.

b) Las personas, o familias, que consiguen alcanzar o superar los niveles de
renta del umbral de pobreza puede que lo hagan a un costo enorme (dedi-
cacion excesiva de horas de trabajo) con graves repercusiones a corto o
medio plazo sobre su salud. Este aspecto queda totalmente soslayado en la
consideracion de los factores que forman parte de la linea de pobreza.

¢) El umbral de pobreza tiene en cuenta algunas especificidades, pero la
complejidad de situaciones que se pueden dar hace que la frontera entre
pobres y no pobres medida por el ingreso deba matizarse con otros indi-
cadores. Por ejemplo, situaciones familiares donde deben soportar un miem-
bro enfermo, o la necesidad de una reparacion imprescindible de la vivien-
da o cualquier gasto de cierta envergadura no previsto hacen que familias
o personas tedricamente no pobres sean de hecho pobres. Esta considera-
cion guarda relacion con una de las deficiencias basicas del enfoque, como
es la de no tener en cuenta los activos o variables stocks ni las provision
de servicios publicos.

d) La revision del umbral de pobreza se efectiia, generalmente porque no
hay otro medio, adecuandola segun la evolucion del indice de precios. Pero
muchas veces este indice no recoge adecuadamente algunos aspectos fun-
damentales para los pobres, como las diferencias en las evolucion entre las
areas urbanas y las rurales, los cambios de precios relativos entre los bienes
o los cambios en la disponibilidad de bienes baratos que se reemplazan por
otros mas caros, no como consecuencia de cambios en las pautas de con-
sumo de los pobres, sino por cambios en la oferta de bienes al no encon-
trar sentido a seguir produciendo determinados bienes basicos (Stree-
ten,1994:21).

e) Las lineas desconocen totalmente el funcionamiento interno de los hoga-
res, que resulta decisivo a la hora de conocer quiénes son pobres, por lo
menos de dos formas. La primera, en cuanto a las economias de escala que
resultan del aumento del nimero de miembros que aportan ingresos o tra-
bajo, tanto desde el punto de vista de estabilidad o vulnerabilidad, como
desde el ahorro en gastos. Ello hace que en dos hogares con el mismo
ingreso per capita, la situacion de pobreza varie por el diferente nimero
de miembros que los conforman. La segunda, los mecanismos de distribu-
cion interna dentro del hogar de los ingresos o de las adquisiciones que se
hacen con ellos. El hecho de que un hogar ingrese tedricamente la renta
suficiente para superar el umbral de pobreza no asegura que todos sus

04



La revision del concepto de pobreza Capitulo Primero

miembros no sean pobres. Y ello por la desigual distribucion interna que se
produce, y que normalmente discrimina negativamente a las mujeres y a
los ninos y ninas. Los estudios de los mecanismos de distribucion dentro del
hogar han puesto de manifiesto las inequidades que se producen y es el ori-
gen de una parte importante de la situacion de la mujer pobre. Esta cues-
tion se abordard en el capitulo tercero.

A pesar de todas estas limitaciones, razones de tipo practico y politico han
llevado a un uso generalizado de la linea de pobreza como referencia del
concepto de pobreza. La cuestion se encuentra, se insiste una vez mas, no
tanto en las limitaciones del método sino en la utilizacion desmesurada que
se hace de la informaciéon que proporciona, extrayendo de la misma con-
secuencias no suficientemente fundadas. Como ejemplo de las posibilidades
que tienen las lineas de pobreza cuando se las utiliza adecuadamente, vea-
mos como desde una perspectiva nitidamente critica no hay obsticulo en
reconocer que la definicion de un umbral objetivo y absoluto de pobreza
proporciona una informacion relevante para las politicas de reduccion de
pobreza (Greeley,1994:54-55).

Partiendo de las limitaciones del concepto, se reconoce que las lineas de
pobreza pretenden superar el subjetivismo local y reflejar, con mayor o
menor acierto, una serie de necesidades universales. Son precisamente estas
cualidades las que permiten que las lineas de pobreza, por su pretension de
tener un cardcter absoluto y objetivo, puedan convertirse en una fuente de
empoderamiento para los pobres.

Sin renegar de la critica hecha a la linea de pobreza por ser un concepto
de bienestar basado en la renta, y sin rechazar las bases tedricas que pro-
pugnan un concepto mas amplio de bienestar, hay un hecho cierto y que
es preciso destacar. En ultima instancia, lo que interesa a los pobres es el
ingreso monetario del que van a disponer, y, desde esta vision, la renta per-
manece como la necesidad primera de mayor rango a todas las demas cosas
que legitimamente pueden defenderse como componentes de las necesida-
des humanas Greeley (1994:54). Por eso, aun reconociendo la inadecuacion
de la renta como medida de la pobreza hay una razén para conservar la
renta como la unidad de medicion alli donde la pobreza absoluta dictami-
na la primacia de las necesidades materiales. Una linea de pobreza absolu-
ta y objetiva es una forma de informacion sobre la realidad de carencia agu-
da de una poblacion y, en ese sentido, cumple la funciéon de dar mayor
fuerza y urgencia al compromiso por emprender la agenda de reduccion de
la pobreza y una adecuada asignacion de recursos.

Los argumentos en favor de otros enfoques alternativos se justifican no por-
que busquen maximizar algin otro objetivo diferente del incremento de la
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renta de los pobres, sino porque pueden ofrecer una alternativa y un mejor
camino para satisfacer este objetivo. Los fines y los medios no deberian con-
fundirse: so6lo cuando la pobreza absoluta no sea mas el problema princi-
pal, la medicion del desarrollo comprenderd una agenda mas amplia de
necesidades humanas. La estrategia para alcanzar este resultado incluira
seguramente reformas institucionales que sirvan a otras necesidades huma-
nas, pero como dijo Lipton: "You must be before you well-be".

Hasta aqui el argumento a favor de una utilizacion conreta y necesaria de
la linea de pobreza. Este tipo de razonamiento se encuentra en muchos sec-
tores y tiene la peculiariedad de realizarse desde una posicion critica al
enfoque de la pobreza absoluta. El argumento es criticable desde una lec-
tura demasiado literal, porque cae en una cierta demagogia o simplismo al
afirmar que con el aumento del ingreso se solucionan los problemas de los
pobres. Si éste fuera el centro de la tesis, no habria nada que comentar ya
que la debilidad de esa posicion es evidente. Pero la fuerza de su argu-
mento reside en otra parte muy rescatable y que pone en evidencia dos
puntos. El primero, que con independencia de las mejoras que puedan
hacerse a la elaboracion de las lineas de pobreza, puede partirse del
supuesto que la mayoria de ellas son intentos serios de establecer un
umbral y que, si de algo pecan la mayoria, es por fijar umbrales muy ajus-
tados, cuando no claramente insuficientes. Ello quiere decir que el dato de
la pobreza absoluta resultante, cuando ésta es masiva, refleja una realidad
de extrema gravedad. Revalorizar la fuerza de este indicador para estos pai-
ses es un acierto.

El segundo punto puede resultar mas discutible, pero pone de manifiesto
una interpretacion politica del indice desde la posicion de los sectores
pobres que merece tenerse en cuenta. La insistencia en que es el ingreso
insuficiente de las personas lo que impide cubrir su subsistencia y que, por
lo tanto, la mejora del mismo seria el interés prioritario de quienes se
encuentran en la pobreza responde a una realidad dificilmente refutable.
Preguntarle a esta gente sobre su opinioén acerca de las inversiones a medio
plazo y las inversiones en capital humano cuando el futuro se planifica con
veinticuatro horas o, como mucho, a una semana no deja de ser irénico. Lo
que se quiere destacar es que las consideraciones de critica conceptual y
metodologica a la linea de pobreza no oscurezcan una realidad apremian-
te: resolver las necesidad de subsistencia inmediata. Pero que, a su vez, esta
percepcion no haga olvidar lo que una estrategia a largo plazo de erradica-
cion de la pobreza exige como compromiso de la sociedad.

Se ha aprovechado la ocasion que ofrece la linea de pobreza para hacer ver
como las lecturas politicas que se hagan de un mismo indicador pueden lle-
var a conclusiones totalmente divergentes. Ya que, en el sentido opuesto,
como senala Sen (1995:122), la linea de pobreza corre el peligro de ser
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manipulada por los gobiernos al centrar sus politicas en mejorar la situacion
de los sectores mas cercanos al umbral de pobreza y asi, con relativo poco
esfuerzo, pueden presentar resultados positivos que sirvan para legitimar su
posicion y hacer ver a la comunidad nacional e internacional su "compro-
miso y eficiencia" en la lucha contra la pobreza.

1.3.2. Las medidas de pobreza:
analisis critico de los indicadores.

Las lineas de pobreza constituyen medidas absolutas que sirven para ofre-
cer un criterio claro e inequivoco de pobreza. Una vez fijadas y determina-
do el procedimiento para contrastar la situacion de las unidades observadas
con las lineas de pobreza se ha resuelto una cuestion: identificar a los
pobres. Se tiene un mecanismo que permite saber quiénes son pobres. La
cuestion siguiente consiste en como utilizar esa informaciéon para obtener
uno o varios indices de pobreza, una serie de medidas globales que sena-
len la importancia o alcance de la pobreza y permita conocer su evolucion
a lo largo del tiempo y su sensibilidad a las politicas que se pongan en prac-
tica. Son los dos momentos que senala Sen (1995:119), identificacion, pri-
mero, y agregacion, después, para obtener un indice global de pobreza.

Vamos a presentar los principales indicadores o medidas agregadas de la
pobreza que se elaboran a partir de las lineas de pobreza. Pero, aunque se
deduce de lo anterior, conviene destacar que todas las medidas de pobreza
absoluta tienen en cuenta exclusivamente el bienestar de aquellos a quienes
se ha definido como pobres, sugiriendo con ello que es la condicion del
pobre y no la de la sociedad entera (Blackwood y Lynch,1994:569). Esto es
importante para comprender el alcance de estos indicadores y para diferen-
ciarlos con total claridad de los que intentan relacionar la pobreza con la
sociedad entera. Hay que hacer una primera distincion entre indicadores
simples e indicadores compuestos.

1.3.2.1. Indicadores simples.

Se entiende que son indicadores simples aquellos que contemplan una sola
variable, mientras que los compuestos integran mediciones de dos o tres
magnitudes distintas para conformar un indice nuevo. Los dos indicadores
simples que se presentan son los mas utilizados y practicamente no hay
estudio alguno sobre la pobreza de un pais que no haga referencia a ellos.
Como se verd son mediciones que se extraen de la propia concepcion de
la linea de pobreza.
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D Incidencia de la pobreza.

La incidencia o extension de la pobreza expresa el porcentaje de hogares
(o poblacion) que no alcanzan el nivel de la linea de pobreza. Si se distin-
guen varias lineas de pobreza, como es el caso de la pobreza extrema o de
indigencia y el de la moderada, habra que especificar sobre qué linea se ha
hecho la medicion. De no senalarse nada se entiende que se refiere a la
pobreza moderada, o simplemente pobreza.

Su expresion matematica es bien sencilla: ©

H = g/n

donde: q es el nimero de pobres
n es el nimero de la poblacion

Es una de las medidas mas utilizadas por su simplicidad y capacidad de comu-
nicacion. Conocer que en un pais un tercio o mds de la poblacion se encuen-
tra por debajo de la linea de pobreza refleja, sin lugar a dudas, una situacion
de gravedad. La utilidad del indicador no es cuestionable en si misma; las reti-
cencias surgen cuando se lo quiere convertir en la referencia principal para
medir la pobreza o se le concede una relevancia mayor de la que su conteni-
do informativo realmente ofrece sobre la realidad de la pobreza.

Las deficiencias mas pronunciadas son dos. Una, que no dice nada sobre si
esos pobres tienen carencias semejantes o muy diferenciadas; si hay una
mayoria cercana a la linea de pobreza y una minoria con carencias muy gra-
ves, o, por el contrario, la mayoria se encuentra muy alejada de la linea de
pobreza. Es decir, una misma medida de H puede esconder situaciones de
pobreza muy diferenciadas en cuanto a su gravedad. En concecuencia, ofre-
ce una vision muy parcial del fendmeno de la pobreza.” Dos, el anilisis
temporal, que es fundamental para conocer la evolucion de la pobreza, que
ofrece H es muy limitado. El valor de H permanece constante en un perio-
do de tiempo aunque haya empeorado la situacion de todos los pobres en
ese tiempo, simplemente porque el porcentaje de pobres no ha variado.
Estas limitaciones pueden tener consecuencias negativas para una efectiva
reduccion de la pobreza, si la accion gubernamental se enfoca al objetivo
de reducir H, bien para cumplir con exigencias de organismos internacio-

% La utilizacion de H para hacer referencia a este indicador es una convencion internacional que
surge de su denominacién en inglés "headcount".

i Esta limitacion refleja en quienes defienden este indicador una vision de la pobreza como una
condicion discreta: se tiene o no se tiene. Para quienes consideran a la pobreza como una con-
dicion continua, este indicador es criticado tanto por su insensibilidad hacia abajo, es decir hacia
la intensidad de la carencia, como hacia arriba, es decir hacia quienes superan por escaso mar-
gen el umbral establecido (Atkinson,1989:31, cita a Watts a este respecto).
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nales, o bien de cara a legitimarse ante su propia ciudadania. Sera posible
implementar politicas de reduccion de la pobreza focalizando las mismas en
los sectores de pobres mas cercanos a la linea de pobreza. Como H no tie-
nen en cuenta otras consideraciones, el gobierno podra presentar unos posi-
tivos resultados al conseguir la disminucion de H, con un costo relativa-
mente bajo, a costa de discriminar ain mas a los sectores mas desfavoreci-
dos. A todo ello hay que anadir por ultimo, pero por ello no de menor
importancia, que el indice H no dice nada sobre una de las desigualdades
clave para la comprension de la pobreza: la distribucion de las carencias o
del nimero de pobres segtn el género (Kabeer,1996:14).

1) Brecha de pobreza.

Esta medida cubre una de las carencias que se han formulado del indice
anterior: la distancia que existe entre la disponibilidad monetaria de la uni-
dad observada y las exigencias de la linea de pobreza. O, dicho de otra
manera, mide la cantidad de dinero que le falta a la unidad pobre (hogar o
persona) para dejar de ser pobre. Asi, puede conocerse, en cierta manera,
el grado de carencia que padece la poblaciéon pobre.

La expresion matemadtica de la brecha de pobreza, también llamada intensi-
dad de pobreza, es la siguiente:
I=2z-y

donde: z es el valor monetario de la linea de pobreza
y es el ingreso de la unidad pobre observada.

Agregando todas las carencias o brechas, la Intensidad global de un pais sera:

I=qz-y

donde: q es el numero de pobres
y es el ingreso promedio de los pobres.

O, expresado de otra forma:
I=1/q3 (z-vy)/z

La medida complementa a H, pero sigue siendo al igual que ella insensible
a la distribucion interna de la pobreza dentro del grupo de pobres. No dice
nada de si son muchos o pocos los que padecen una intensidad fuerte y no
se modifica ante cambios internos en la distribucion. Pueden producirse, en
un sentido tanto mas igualitario como mas discriminador, transferencias den-
tro de los pobres, sin que I se altere, siempre que el promedio de carencia
se mantenga.
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El nivel agregado de I ofrece una consideracion interesante sobre la pobreza
a nivel macro, ya que expresa el monto de recursos necesarios para que en
un pais toda la poblacion consiguiera traspasar la linea de pobreza. Si se rela-
ciona este dato con el PIB, ofrece un primer bosquejo de la dificultad que en
ese pais tiene la erradicacion de la pobreza. Aunque hay que advertir que el
solo dato del porcentaje que suponen sobre el PIB los recursos necesarios
para superar la pobreza, no quiere decir que se afirme que es suficiente rea-
lizar esa transferencia de recursos para solucionar el problema, pero si per-
mite estimar la magnitud de la tarea y establecer comparaciones entre paises.
Lamentablemente, como se ha senalado, estos indicadores de pobreza se
plantean solo desde la linea de pobreza hacia abajo, sin tener en cuenta lo
que ocurre al otro lado de la marca. Esta limitacion de partida impide extra-
er todo el potencial que el indicador de intensidad de la pobreza posee.

Existen algunas variantes de este indicador que relacionan la brecha de
pobreza con el total de la poblacion. Asi los siguientes indices (Velas-
€0,1993:4-5; CEPAL,1991):

e Indice M: expresa la insuficiencia del ingreso de los hogares pobres
como proporcion del ingreso total de todos los hogares y muestra el
esfuerzo relativo para superar la pobreza. Su expresion matemadtica es:

M = q (z - m)/n.m*

donde: m es el ingreso promedio de los pobres
m* es el ingreso promedio de la poblacion.

e Indice F: refleja la insuficiencia de ingreso de los hogares pobres como
proporcion del ingreso o gasto total de los hogares no pobres. Hace
referencia a la hipotética transferencia de los no pobres hacia los
pobres que pudiera acabar con la existencia de estos. Su expresion
matemadtica es:

F=q(-m/(nm*-qm)

Ambos indicadores, M y F, varian ante cambios del nivel de ingreso de la
poblacion que esta por encima de la linea de pobreza, sin que varien los
ingresos de los hogares pobres. Esta es la importante novedad que aportan,
ya que la medicion de la pobreza se relaciona no sélo con la situacion de
los pobres sino con el total de la economia.

1.3.2.2. Indicadores compuestos.

Estos indicadores se forman de una combinacion de indicadores simples for-
mando un indicador complejo o compuesto. Pretenden ofrecer una vision
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mas completa de la pobreza, recogiendo en una sola medida la incidencia,
la intensidad y el aspecto de la distribucion.

1) Magnitud de la pobreza.

Una forma de superar las deficiencias de H e I es la de elaborar una medi-
da que agrupe a ambas. La propuesta mas sencilla es la que propuso Sen
que se llama medida de magnitud de la pobreza, en una primera aproxi-
macion a lo que luego desarroll6 |y que se conoce como indice de Sen.

Su expresion matematica es:

Refleja a la vez la proporcion de pobres y la intensidad de su pobreza v,
en ese sentido, ofrece una referencia mas completa de la pobreza, pero
sigue sin resolver la grave deficiencia de utilizar promedios y, en conse-
cuencia, desconocer un factor tan esencial como la distribucion. El indica-
dor P1 se utilizado siempre unido a H e I en los analisis de la pobreza y
hay que reconocer que anade una vision mds global a las consideraciones
aisladas de H e L.

Esta ultima funcionalidad de P1 puede expresarse de la siguiente forma
matematica:

Pl=1/n) (z-y)/z
que resulta de: P1 = H. I, sustituyendo H e I por sus desarrollos:
H = g/n
I=1qY@-y)/z

El indicador P1 al expresar la magnitud de la pobreza, refleja la brecha agre-
gada de recursos de los pobres como proporcion del ingreso total necesa-
rio para que todos los hogares alcancen el nivel minimo de pobreza (Velas-

c0,1993:4).

1) Indice de Sen.

Sen postula una medida de pobreza que cumpla con los tres axiomas
siguientes: a) "focus axiom": que la medida de la pobreza sea dependiente
solo de las rentas de los pobres, es decir, que las rentas de los no pobres
y los cambios que se produzcan en ellas sean irrelevantes; b) "monotonicity
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axiom": que la medida de pobreza aumente cuando la renta de los pobres
disminuya; ¢) "weak transfer axiom": que la medida de pobreza sea sensi-
ble a los cambios en la distribucion de los pobres (Sen,1976:297-8).

El primer axioma lo satisfacen H e I; el segundo lo satisface I, pero no H;
el tercero no lo satisfacen ni H ni I. En cambio una medida de desigualdad,
el coeficiente de Gini (G) satisface los tres axiomas.

El tercer axioma no deja de ser una peculiar aplicacion de la teoria de la
utilidad marginal, ya que una transferencia de dinero de una persona mas
rica a una persona mas pobre (aunque las dos sean pobres) se supone que
genera una ganancia neta de utilidad. Una consecuencia de este punto de
partida es que la utilidad total se maximizaria en aquella sociedad cuya dis-
tribucion de renta fuese igualitaria (Blackwood y Lynch,1994:571). Sen
(1995a:121) expresa asi su propuesta: "...cuando algunos de los pobres se
hacen mds pobres que otros, entonces la ponderacion unitaria del déficit de
ingresos de cada persona pobre tiene que aumentar con su grado de pobre-
za, es decir que el pobre mas pobre tendria la ponderacion mas alta y el
pobre mas rico la minima."

La medida de pobreza de Sen, derivada axiomaticamente, es una funcion de
H, I y G que tiene esta expresion matematica:

Ps=H [ + (1-D.G]

donde: a) siempre ocurre que:
Ps/ H, Ps/ I, Ps/ G son >0

b) si G = 0, es decir una situacion de maxima igualdad,
entonces: Ps = H.I;
y, si G = 1, situacion de maxima desigualdad,
entonces: Ps = H.

El indicador Ps muestra mayor sensibilidad a los cambios en H, que a los
que se produzcan en Iy G.” Por eso, si se utiliza como indicador central
para las politicas contra la pobreza puede llevar a disenar una estrategia que
de prioridad a la atencion a los mas cercanos a la linea de pobreza, dejan-
do para una posterior etapa la dedicacion a los sectores mas necesitados. *

7 Streeten (1997:39) critica este indicador porque las ponderaciones que hace tienen que ver con
el orden que las personas pobres ocupan entre el conjunto de los pobres. Asi, la gravedad de
alguien que se encuentre a 1.000 dolares del umbral de pobreza depende mids del nimero de
personas que tiene por delante que de la intensidad misma de su distancia respecto a la linea
de pobreza. En ese sentido, considera que se introduce un elemento de privacion relativa en una
medida de privacion absoluta que la desvirtua en parte.

% Otras variantes de la formula en: Sen (1983:322-3; 1990:55-8).
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) Indice FGT.

El indicador Pa o también conocido como FGT, en honor a sus autores (Fos-
ter, Greer y Thorbecke), satisface los tres axiomas de Sen y ademas incluye
factores sensibles a los cambios en la desigualdad, la brecha de pobreza y
el nimero de pobres. Su formulacion matematica es la siguiente:

Pa=1nYI[(z-y)/z]

donde: n es la poblacion total
q es el nimero de pobres
z es la linea de pobreza
y es el ingreso de los pobres

El indicador Pa puede definirse como el promedio, sobre la poblacion total,
de la intensidad de pobreza ponderada por un exponente (a), segun la dis-
tancia de los grupos o individuos a la linea de pobreza (z) (Izurieta y
Vos,1994:37). O, en otra expresion, puede entenderse como la suma pondera-
da de las brechas individuales, en las que la intensidad de las propias brechas
constituyen los pesos o ponderaciones (Blackwood y Lynch,1994.572).

Hay que destacar la importancia del exponente (a) en la composicion del indi-
cador. La seleccion del valor que se de a (a) incide directamente en la natu-
raleza y sesgo del indicador Pa. Si (a) = 0, Pa se convierte en H; si (a) = 1,
entonces Pa se transforma en el indice de magnitud de pobreza (H x . Y
cuanto mayor sea (a), Pa sera mas sensible a las carencias de los grupos mas
pobres, ya que, al potenciarse los valores absolutos de sus carencias, su peso
en el indicador aumenta mas que proporcional al incremento de sus carencias.

Con esto se pone de manifiesto el elemento de discrecionalidad que existe
en el indicador Pa, ya que depende de la ponderacion que se otorgue a (a)
el que se destaquen mas o menos las diferencias de los grupos mas pobres.
En este sentido, puede decirse que la ponderacion de (a) reflejaria el grado
de aversion a la pobreza que una sociedad se plantea si elige el indicador
Pa como referencia para su estrategia de lucha contra la pobreza.

El indicador Pa (o FGT) tiene una ventaja adicional y es que puede des-
componerse para diferentes grupos, lo que le convierte en una eficaz herra-
mienta para investigar de qué sector provienen los pobres y los origenes de
los cambios en la pobreza a lo largo del tiempo.

Esta presentacion ha querido explorar las posibilidades y limitaciones que
ofrecen los distintos indicadores para captar la realidad del fenémeno de la
pobreza. La comprension de la potencialidad de cada uno de ellos en esa
funcion de reflejar el fenémeno de la pobreza es basica para comprender e
interpretar la informacién que transmiten y aplicarla adecuadamente en la
formulacion de politicas.
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1.4. El método directo o enfoque
de las necesidades basicas.

Las deficiencias que presentaba el ingreso como base de definicion y medi-
da, y la necesidad de encontrar referencias que dieran mayores garantias de
abarcar y medir la pobreza en su complejidad constituyen el punto de arran-
que del enfoque directo. Si cualquier planteamiento de pobreza tiene como
objetivo principal determinar los niveles reales de privacion, -o, desde el
angulo contrario, los niveles reales de satisfaccion-, no parecia quedar otra
opcion que abordar de manera directa el estudio de las carencias, -o de los
cumplimientos-, de las necesidades minimas de las personas.

La formulacion tedrica con se propuso enfrentar el conocimiento de la
pobreza por la via directa se plasmo en lo que se ha denominado el enfo-
que de las necesidades basicas, que ha dado lugar a una serie amplia y
diversa de estudios académicos e institucionales tanto sobre el concepto
como la medicion y politicas.” Conviene precisar que aun considerando las
semejanzas metodologicas que implica la adopcion de este método, dentro
de la escuela o enfoque de las necesidades basicas se agrupan tendencias
muy diversas. Con esa denominacion se designa tanto a quienes propugnan
un paradigma alternativo de desarrollo, como a quienes utilizan el concep-
to de necesidades basicas para el diseno de politicas sociales, sin cuestionar
el modelo imperante, por muy ambiciosas que esas politicas sean.

En otras palabras, hay una corriente que hace una critica radical al modelo
econdmico vigente por su incapacidad para cumplir con el objetivo de satis-
facer las necesidades basicas de la mayoria, o de importantes sectores de la
poblacion, y, al mismo tiempo, propone la construccion de un nuevo mode-
lo que tenga como objetivo prioritario conseguir esa satisfaccion. Por otro
lado, una version menos radical del enfoque hace uso de las necesidades
basicas s6lo como referencia para determinar y priorizar los objetivos de las
politicas sociales, pero sin la pretension de constituirse en alternativa.”

“Es conveniente clarificar el concepto de necesidades humanas por el abuso que se la ha dado
al término, hasta el punto de que, como senalan Doyal y Gough (1994:25) muchos han termi-
nado por no admitir la existencia de necesidades humanas cuya satisfacciéon pueda planificarse
uniforme y eficazmente. En la sociedad de consumo la concepcién cldsica de necesidad como
una relacion objetiva entre bienestar y bienes se ha debilitado. La clarificacion de esta cuestion,
por importante que sea, excede de del ambito de este trabajo, y se remite a la obra resenada de
Doyal y Gough; Alonso (1998) y Nussbaum (1998).

% Graciarena (1982:93) distingue tres propuestas o enfoques dentro de la corriente general de las
necesidades bdsicas: a)las propuestas del Banco Mundial, que no constituyen sino una limitada poli-
tica de pobreza; b)el enfoque del desarrollo alternativo, que plantea una reorganizacion del orden
social; y, olas posiciones intermedias, en las que sitia a las propuestas de la OIT y del informe
Redistribucion con crecimiento. Aunque esta clasificacion se hizo a principios de los ochenta, y pos-
teriormente se han producido otros desarrollos del enfoque, esta division tripartita hecha en funcién
de la intensidad del cambio de las diferentes propuestas sigue siendo practica para ordenarlas. Oman
y Wignaraja (1992:101-106) sitian el pensamiento de las necesidades basicas dentro de una corrien-
te reformista en el seno de la ortodoxia. Esta apreciacion es correcta si se considera la version inter-
media, pero no si se tiene en cuenta los planteamientos alternativos de la version radical.
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El concepto de necesidades bdsicas como clave para pensar desde otra pers-
pectiva el desarrollo y la pobreza surge con la toma conciencia del fracaso
evidente del sistema econdmico y social en proporcionar las condiciones
minimas a cientos de millones de personas de los paises en desarrollo (Alti-
mir,1979:14). Pasados los primeros anos de esfuerzos de la mayoria de los
paises recién independizados que pugnban por un desarrollo econémico
que les permitiera responder a las demandas de sus poblaciones, se fue
extendiendo a finales de los sesenta la percepcion de que el modelo de
desarrollo resultaba inoperante para satisfacer las necesidades basicas de
esas mayorias (Ramirez-Faria,1991:235).

Una primera e importante senal del cambio se produjo con el discurso de
Dudley Seers, uno de los pioneros de la economia del desarrollo, en su
calidad de presidente, ante la reunion de la Sociedad para el Desarrollo
Internacional, celebrada en 1969.5" Aproveché la ocasion para cuestionar
el concepto de desarrollo econémico senalando que las preguntas que
debieran hacerse para evaluar el desarrollo en un pais eran: ;qué ha pasa-
do con la pobreza?, ;con el desempleo?, y ;con la desigualdad? Si los tres
indicadores mejoraban, no habia duda, para Seers, que el pais se encon-
traba en un periodo de desarrollo; pero si una o dos de estas cuestiones
centrales mostraban indicadores negativos, y mucho mas si lo hacian los
tres al mismo tiempo, dificilmente podria decirse que el pais se hallaba
en vias de desarrollo, aunque fuera capaz de doblar el ingreso por habi-
tante (Hunt,1989:260).%

En esta formulacion se encuentran las caracteristicas centrales de lo que lue-
go constituird el enfoque de las necesidades bdsicas. Primera, colocar el
énfasis en cuestiones como el desempleo, la pobreza y la desigualdad, que
habian sido desatendidas anteriormente, pensando que se superarian como
consecuencia del mero crecimiento. Segunda, y como corolario de la toma
de posicion anterior, el cuestionamiento del PIB, y del PIB per capita, como
indicadores del desarrollo. El desarrollo es algo mas que el crecimiento eco-
noémico y requiere, por ello, de otros indicadores que expresen la evolucion
de las magnitudes que constituyen las nuevas prioridades. Asi, el enfoque

' El Consejo Econdmico y Social de Naciones Unidas tenfa preocupaciones similares que las de
Seers, como las manifestaba en su informe Social Policy and Planning in National Development
Report of the Meeting of Experts on Social Policy, que se celebré en Estocolmo del 1 al 10 de sep-
tiembre de 1969. En €l se decia que el hecho de que el desarrollo econémico no tenga en cuen-
ta, e incluso que de alguna manera crea, amplias areas de pobreza, estancamiento, marginalidad
y exclusion de hecho del progreso social y econémico es demasiado obvio y urgente como para
pasarlo por alto.

2La cita textual del discurso de Seers se encuentra en: Seers, Dudley (1969); Challenges to deve-
lopment theories and strategies. Presidential adress, Society for International Development World
Conference, New Delhi. Citado en Hunt, 1989:260. La importancia de este hecho como ruptura
de una tendencia y el comienzo de una nueva linea de pensamiento es resaltada por Friedmann
(1992:1) que comienza con esta cita su trabajo sobre el origen del desarrollo alternativo.
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de las necesidades basicas, ademas de plantear un cambio de rumbo en lo
que debieran considerarse objetivos centrales del desarrollo, se tuvo que
enfrentar con la tarea de la medicion de esas variables que introducia como
prioridades de estudio y politica.”

1.4.1. Los antecedentes de las necesidades basicas.

Los setenta suponen el fin de la ilusion de que el crecimiento econémico
iba a ser suficiente para resolver los problemas del subdesarrollo y, en con-
secuencia, la superacion de la pobreza (Lagos,1986:1). La incidencia de la
pobreza, medida en términos absolutos, mostraba unas magnitudes que exi-
gian nuevas estrategias locales e internacionales para impedir un desastre
humano y, no en menor lugar en la escala de preocupaciones, una inesta-
bilidad politica.”* El enfoque de las necesidades basicas va a ser el eje en
torno al cual se articulan tanto propuestas de desarrollo alternativo como
estrategias de politica social.”

Son varias las aportaciones que van conformando la doctrina de las necesi-
dades basicas.” En primer lugar hay que citar una serie de autores que fue-
ron preparando el camino, aun cuando no formularan directamente las

% Esta preocupacion por la medicion se manifesté de manera especial en el UNRISD (United
Nations Research Institute for Social Development), que desde su creacion, en 1962, se dedic6 a
la investigacion de indicadores de desarrollo social, pero no fué sino a partir de los primeros
anos de la década de los setenta que la atencion se centré en la bisqueda de medidas estadis-
ticas de otros aspectos del desarrollo distintos del crecimiento econdémico (Streeten,1986:85;
Hunt,1989:261). Para una informaciéon mds detallada del cardcter de los trabajos realizados:
McGranahan (1995); Medicion del desarrollo: investigaciones del Instituto de las Naciones Unidas
para la Investigacion sobre el Desarrollo Social. Revista Internacional de Ciencias Sociales, N°
143, marzo 1995; pags.49-72.

>t Varios trabajos realizados en los setenta pusieron de manifiesto esa situacion alarmante de la
pobreza. Griffin (1984:153-187) hace un repaso de la pobreza rural en siete paises asidticos que
representaban el 70% de la poblacion rural del mundo en desarrollo no socialista que eviden-
ciaba que la proporciéon de poblacién por debajo de la linea de pobreza habia permanecido
constante o, en la mayoria de los casos, habia aumentado en los anos sesenta. Ahluwalia (En:
Chenery y otros, 1974) estimaba que situando una linea de pobreza entre 50 y 75 ddlares para
varios paises en desarrollo, el 60 por ciento de la poblacion total se encontraba por debajo de
esa linea. Fishlow demostré que la distribucion de la renta habia empeorado en los afnos sesen-
ta, de tal manera que los pobres vieron agravarse su situacion a pesar de que hubo un gran cre-
cimineto (Fishlow, Albert, 1972; Bazilian Size Distribution of Income. Papers and Proceedings of
the American Economic Association, n°62; pags.391-402). Bardhan estimé que el porcentaje de
poblacion rural por debajo de la linea de pobreza aumnetd significativamente entre 1960 y 1968
(Bardhan, Pranab,1973; On the Incidence of Poverty in Rural India in the Sixties. Economic and
Political Weekly, n°245, febrero, nimero especial).

» El término "necesidades basicas" fue utilizado por Seers en 1969 y Mahbub ul Haq en 1971
(Ramirez-Faria,1991:239).

% Un buen resumen del contexto en que se produce la ruptura del consenso anterior sobre la
pobreza y de la contraofensiva que da lugar al nacimiento del concepto de necesidades basicas,
en Lipton y Ravallion (1995:2561-606).
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necesidades basicas como concepto tedrico.” La obra de Adelman y Morris,
en 1973, supuso un hito al poner sobre la mesa como los estilos del creci-
miento econémico eran una de las causas principales de la desigualdad.”

Dos trabajos aparecidos en 1974 coinciden en plantear nuevos objetivos al
desarrollo. El primero, Redistribucion con crecimiento, partié de un proyecto
realizado conjuntamente por el Banco Mundial y el Instituto de Estudios del
Desarrollo (Institute of Development Studies) de Sussex y tuvo una gran
influencia.” No se puede decir que la estrategia contemplada en este trabajo
supusiera un enfoque radical respecto a los paradigmas convencionales, pero
fue suficientemente explicito en poner el énfasis sobre la necesidad de un
replanteamiento profundo de la distribucion. La preocupacion fundamental
del proyecto era minimizar la tension negativa que se habia detectado entre
crecimiento y equidad. Aunque propugna conducir la distribucion de recur-
sos para la inversion, de manera que se prioricen aquellos proyectos que ele-
ven la productividad y los ingresos de los pobres, no pone en cuestion el
modelo imperante como tal. Constituye una estrategia ambiciosa de politica
social, critica con el funcionamiento del modelo, que se propone aumentar la
participacion en el ingreso del 40% mas pobre de la poblacion.®

El segundo se debe a Lefeber® y significé un principio de ruptura, ya que
planteaba la imposibilidad de reproducir el modelo de crecimiento de los
paises desarrollados para todos los paises del mundo por no tener los pai-
ses en desarrollo acceso a las inversiones ni a la expansion de los merca-

7 Los origenes remotos del planteamiento de las necesidades basicas se encuentran en los pla-
nificadores de la India, a comienzos de los sesenta, que se plantearon cémo conseguir un mini-
mo de renta para los deciles mds bajos de manera que pudieran satisfacer sus requerimientos
vitales minimos. Siguiendo a Ramirez-Faria (1991:238-40), entre los antecedentes que ayudan a
comprender la aparicion del enfoque de las necesidades basicas habria que citar a Schumacher,
con su clasico Lo pequernio es bello, y a Michael Lipton, por su trabajo Why Poor People Stay Poor,
de 1977.

% Adelman, 1., y Morris, C.T. (1973); Economic Growth and Social Equity in Developing Countries.
Stanford, California. Cabe también citar como antecedente el informe publicado por la Fundacion
Hammarskjold (1975); What Now: Another Development, que planteaba la necesidad de un nue-
vo desarrollo orientado a satisfacer las necesidades basicas.

*El primero que propuso una estrategia que combinara redistribuciéon con crecimiento fue Sin-
ger en 1972 en un informe relacionado con una misién para la OIT en Kenya (Employment, inco-
mes and equality; a strategy for increasing productive employment in Kenya, OIT, 1972).

“Para calibrar el alcance de la estrategia es una buena referencia conocer los cuatro puntos que
proponia para incrementar el bienestar de los mids pobres: a)maximizar el crecimiento del PNB
por el incremento del ahorro y una asignacién mas eficiente de los recursos; b)desviar la inver-
sion hacia los grupos pobres en forma de educacion, acceso al crédito, servicios publicos, etc.;
Oresdistribuir el ingreso hacia los grupos mas pobres; dtransferencia de los activos existentes
hacia los grupos mds pobres. Tomado de Jolly, R. (1987); Redistribucién con riqueza. En: Cairn-
cross y Puri (Comp.)(1987); El empleo, la distribucion del ingreso y la estrategia del desarrollo eco-
nomico. FCE, pag.069.

o Lefeber, L. (1974); On the paradigm for economic development. En: Mitra, A. (Ed.); Economic
Theory and Planning, Oxford, 1974.
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dos externos. Se veian, pues, abocados a depender de su propia capacidad
de generacion de ahorro interno y a expandir su mercado local en base a
crear la demanda en las economias rurales (Hunt,1989:264). Esta posicion
tiene interés porque es una de las primeras manifestaciones que plantea la
incapacidad del modelo para convertirse en un modelo universal. Es cierto
que el Club de Roma habia planteado los limites del crecimiento en 1972,
pero su argumento se basaba en los limites de la naturaleza. Lefeber sena-
la los limites del modelo mismo para expandirse y ser capaz de generar el
desarrollo necesario. En este sentido es una critica directa y mas profunda
al modelo vigente. Lefeber preconizaba como nueva estrategia una basada
en el modelo de China de colectivizacion agraria, mientras que Adelman
proponia aprender de las experiencias de Israel, Japon, Corea del Sur, Sin-
gapur y Taiwan.®

El espaldarazo al enfoque de las necesidades basicas se produce cuando la
OIT lo asume como eje de su estrategia.” Ya en 1972 la OIT habia plante-
ado la necesidad de una nueva estrategia para crear empleo.® Pero fue en
la Conferencia sobre Empleo Mundial de 1976 donde se propuso un nuevo
programa de desarrollo llamado “Enfoque de las Necesidades Basicas” (Wei-
gel, 1986:1424). La Conferencia sirvié para poner las necesidades bdsicas en
el centro del debate del desarrollo al senalar como objetivos del mismo para
el ano 2.000 cuatro categorias de necesidades basicas: a) los requerimientos
minimos de una familia para el consumo personal: alimento, vestido y
vivienda; b) el acceso a los servicios esenciales como: agua potable, sanea-
miento, transporte, salud y educacion; ¢) disponer de un trabajo con remu-
neracion adecuada para toda persona capaz y que quiera trabajar; d)la satis-
faccion de necesidades de mayor calidad: un entorno saludable, humano y
satisfactorio, y la participacion popular en la toma de decisiones que afec-
ten a las vidas de la gente y a las libertades individuales (Hunt,1989:263).

La presentacion publica de esta propuesta de la OIT provocd un gran
debate, porque la potencialidad de critica que contenia un planteamien-

2 Adelman, I. (1975); Development economics: a reassessment of goals. American Economic
Review, Vol 65, mayo 1975.

% TLa OIT venia desde hacia tiempo analizando la pobreza y su relacién con el trabajo. En el Infor-
me del Director General de 1970, ya se planteaba la idea de que los salarios minimos debieran
ser suficientes para satisfacer las necesidades minimas (Rodger,1995:7). En el periodo 1969-75, la
OIT entiende el empleo como el elemento central de una estrategia contra la pobreza y la desi-
gualdad. En Gaudier (1995:185-7) se recojen los documentos elaborados por la OIT en ese peri-
odo. La confirmacién al enfoque de la necesidades bdsicas desde la esfera politica se produce
con el célebre discurso de MacNamara, presidente del Banco Mundial, en Nairobi (1973), que
marca un cambio importante en la politica de los agentes donantes, que modifican los objetivos
de la cooperacion al desarrollo.

“OIT (1972); Employment, Incomes and Equality: a Strategy for Increasing Productive Employ-
ment in Kenya.
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to de este tipo era enorme, aun cuando su formulacion parecia una mera
definicion de minimos. Asi, los representantes de los paises industrializa-
dos y los delegados de los empleadores manifestaron que la OIT exage-
raba al plantear la necesidad de un cambio estructural y de la redistribu-
cion como requisitos esenciales para satisfacer las necesidades bdsicas
(Friedmann,1992:60).

La definicion de objetivos del desarrollo planteada por la OIT sigue conser-
vando, veinticinco anos mas tarde, toda su actualidad como metas pen-
dientes. No solo eso, sino que en muchos paises tal vez hoy estén mais lejos
de alcanzarlos de lo que se hallaban cuando se formul6. Pero lo que resul-
ta mas grave es que la voluntad de exigencia de esas metas sea menos deci-
dida que lo era entonces. La pérdida de fuerza del enfoque de las necesi-
dades basicas arrastré consigo la debilidad en la conviccion de los objetivos
mencionados como compromisos ineludibles para poder afirmar que el
desarrollo se expandia en el mundo.

Los planteamientos de las necesidades basicas tuvieron dos grandes obsta-
culos. El primero, como se ha dicho, y mas importante fue la oposicion poli-
tica que suscité dentro de los organismos internacionales y que no se acep-
t6 hasta asegurarse de encontrar una formulacion inofensiva del enfoque. El
segundo, se encontraba dentro del propio enfoque y era el punto critico al
que tenia que responder no tanto a quienes rechazaban el objetivo como a
quienes eran partidarios de llevarlo a la practica: sse podia hacerlo operati-
vo o era una mera declaracion de buenos propésitos?. ;Realmente puede
funcionar un modelo basado en la perspectiva de las necesidades basicas?
El escollo lo constituia la dificultad por traducir los ideales normativos que
propugnaba en conceptos y magnitudes operativas que pudieran ser objeto
de planificacion y de politicas apropiadas.

La literatura de las necesidades bdsicas se mantuvo en el primer plano del
debate del desarrollo hasta los primeros anos ochenta.® El posterior cambio
de orientacion en el paradigma dominante, tanto en las instituciones oficia-
les, internacionales y locales, como en las corrientes principales de la eco-
nomia del desarrollo, dej6é a un lado la preocupacion por las necesidades
basicas durante los ochenta. Pero nuevamente, a comienzos de los noven-
ta, se ha producido un renovado interés por muchos de los planteamientos
que marcaron la estrategia de las necesidades basicas. La presentacion de
las diversas aportaciones que se han ido elaborando en estos ultimos anos
mostrara la evolucion de los planteamientos del enfoque.

% En Dube (1988:121-3) se ofrece una amplia bibliograffa de las publicaciones surgidas a fines de
los setenta y primeros anos de la década de los ochenta. En Gaudier (1995:187-190) se encuen-
tra la relacion de los trabajos elaborados por la OIT sobre este tema.
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1.4.2. Necesidades basicas y pobreza.

Pobreza y necesidades basicas, json o no dos conceptos que participan del
mismo contenido normativo? (Altimir,1979:15). La pregunta es pertinente, no
solo porque el enfoque de las necesidades basicas surge de la preocupacion
por el fracaso del modelo de crecimiento por proporcionar unas condiciones
minimas de vida a cientos de millones de personas, sino porque interesa saber
si ofrece una posibilidad de encarar la pobreza de manera mas eficaz.

Desde la propuesta de las necesidades basicas como alternativa de desa-
rrollo, el tema de la pobreza no se plantea como una cuestion especiti-
ca, ya que en la definicion de sus objetivos prioritarios se encuentra con-
tenida la superacion de la pobreza, por cuanto la referencia al bienestar
individual debe ser el objetivo prioritario. Si se aplican las politicas que
propone, la existencia de la pobreza queda excluida como posibilidad
real (Graciarena,1982:95). En consecuencia, la conceptualizacion de la
pobreza tiene sentido a efectos secundarios o meramente instrumentales,
pero no constituye una tarea especifica y separada de la idea misma de
bienestar. Asi, el tratamiento de la pobreza resulta totalmente distinto en
este enfoque de como se plantea desde otros modelos de desarrollo. Para
las necesidades basicas el desarrollo mismo es la superacion de las situa-
ciones de carencia, por lo que sus medidas de desarrollo son en si mis-
mas medidas que reflejan la evolucion de la pobreza. Aunque siempre
resultard conveniente definir qué niveles de bienestar resultan inacepta-
bles. Por el contrario, los modelos convencionales establecen como medi-
das de desarrollo indicadores que de alguna forma ocultan o no expre-
san las realidades de carencia de las personas.

Por ello, los indicadores de las necesidades basicas, en el enfoque radical,
mas que indicadores de pobreza resultan indicadores de desarrollo; mien-
tras que los modelos convencionales se ven obligados a establecer indica-
dores especificos de pobreza, ya que ésta es una realidad que escapa a sus
indicadores de desarrollo. Expresado de otra forma, las corrientes que con-
sideran central definir el bienestar individual porque éste es el objetivo cen-
tral que debe perseguir el desarrollo, no tiene dificultades para definir la
pobreza, que se deduce de la reflexion sobre los minimos y prioridades con
que determina el bienestar individual. Otra cuestion es que no tienen por-
qué dejar de tener utilidad la informacion que aporta la linea de pobreza,
ya que permite conocer la evolucion del nimero de pobres absolutos, pero
este dato no es central para el enfoque aunque tiene importancia para el
diseno de las politicas econoémicas.

En cambio, los enfoques que no tienen esa referencia normativa del bie-
nestar como objetivo prioritario de la actividad econémica, o que la plas-
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man en magnitudes agregadas sin considerar sus implicaciones en las per-
sonas concretas, tienen que buscar otra referencia. La carencia de una
referencia de optimos lleva a tener que buscar una referencia de mini-
mos. La pobreza, cuya definicion resulta de la concrecion de esos mini-
mos, no es mas que la delimitacion de una serie de situaciones sobre las
que hay consenso en que deben hacerse frente, bien porque moralmen-
te resultan insoportables o porque plantean otra serie de problemas pre-
sentes o potenciales. Especialmente el dato del nimero de pobres le serd
de gran interés. El grado de exigencia en cuanto a la dedicacion de recur-
sos y compromiso de tiempo para resolver el problema dependera de
decisiones politicas, que no tienen porqué alterar el funcionamiento del
modelo.

Esta diferencia fundamental de la escuela de las necesidades basicas a otros
enfoques en el acercamiento y tratamiento de la pobreza pierde fuerza
cuando se considera el enfoque de las necesidades basicas desde su version
mas débil, de mera formulacion de politicas sociales. En este caso, como
senala Altimir (1979,16), se pasa de un concepto de pobreza que tiene en
cuenta el bienestar, y que refleja mas integramente la situacion social y eco-
nomica, lo que abre mas posibilidades de anilisis y diagndstico; a otro con-
cepto de necesidades basicas mas instrumental que no permite integrar las
caracteristicas de las personas necesitadas, ni sus relaciones con otros aspec-
tos del funcionamiento del sistema socioeconémico.

Entre ambos polos, por un lado el enfoque radical, y, por otro, la concep-
cion instrumental de la pobreza, se han producido procesos de extension
hacia posiciones mas centradas, con lo que en cierto sentido se han acer-
cado los enfoques. Asi, desde la vision débil se ha pasado de la preocupa-
cion por la medicion a la comprension de sus causas, interesandose por los
procesos de pobreza en los niveles personal y familiar, lo que ha desem-
bocado en la necesidad de replantearse las prioridades del desarrollo. Como
consecuencia de ello se ha visto la necesidad de buscar indicadores com-
plementarios de los convencionales del crecimiento econémico, mas alla de
los tradicionales de la pobreza.

Desde el polo de la vision radical, se ha producido un desgajamiento de
cuestiones particulares derivadas de los grandes objetivos del enfoque de las
necesidades bdasicas, que de alguna manera los han sustitudo, convirtiéndo-
se en las nuevas preocupaciones centrales. Pero la existencia de estos movi-
mientos en ambas direcciones no debe hacer olvidar que permanecen los
dos polos de referencia como paradigmas diferenciados, en los que la com-
prension y tratamiento de la pobreza responde a prioridades y objetivos
totalmente distintos.
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1.4.3. Las dificultades operativas para la definiciébn de pobreza.

Para el enfoque radical, el primer objetivo del desarrollo econémico se cen-
tra en asegurar a todas las personas el acceso suficiente a los bienes y ser-
vicios que les permitan mantener un nivel de vida por encima del minimo
(Stewart,1992:37). Pero la cuestion decisiva es: scomo se define ese minimo
basico? En la l6gica de lo dicho hasta ahora, la definicion de ese nivel de
satisfaccion de necesidades bdsicas que se considera minimo para una vida
humana supone: a) disponer de una referencia normativa: un concepto de
bienestar; b)a sensu contrario, un concepto de pobreza que determine los
niveles minimos. Toda persona que no alcance ese nivel minimo se encon-
trard en una situacion indeseable desde la perspectiva de su realizacion
como persona, y para este enfoque, a esas personas habra que calificarlas
como pobres.

La definicion de cudles son las necesidades bdsicas se convierte en el
tema fundamental. En primer lugar, porque la operatividad del enfoque
descansa en precisar adecuadamente los objetivos que fija como priorita-
rios. Sin esa concrecion, no pasaria de ser un ejercicio tedrico de buena
voluntad. Si la prioridad de las politicas es asegurar esos minimos, hay
que poder medir los avances. En segundo lugar, en la definicion de ese
horizonte se encuentra el elemento clave para identificar la ambicion del
enfoque como radical o débil. Una concrecion de las necesidades basicas
circunscrita a condiciones de mera supervivencia no conllevaria la nece-
sidad de proponer un modelo alternativo, bastaria con la revitalizacion y
profundizacion de las politicas sociales. En cambio, si se incluyen en el
catdlogo: alcanzar determinados niveles en objetivos de educacion y for-
macion, asegurar la insercion y participacion politica y social, conseguir
la igualdad de género, mejorar la equidad en la distribucion, etc., sera
dificil, si no imposible, cumplirlos sin plantear un nuevo modelo, o, por
lo menos, modificaciones sustanciales al existente.

Unida a la cuestion anterior de la identificacion de las necesidades basicas,
se plantea otra de similar importancia: squién determina y como se deter-
minan cudles son las necesidades basicas? La pregunta es clave y de la for-
ma en que se ha resuelto le han llovido fuertes criticas al enfoque de las
necesidades basicas, tachandolo de paternalista por arrogarse las institucio-
nes internacionales o lo donantes privados o gubernamentales la legitimidad
para definir un aspecto tan esencial. No fue un olvido casual que la Confe-
rencia del Empleo Mundial, de 1976, se abstuviera de formular unas cate-
gorias universales de necesidades basicas y que pusiera el énfasis en que
era un concepto dindmico y propio de cada pais (Weigel,1986:1424).
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Asimismo, muchos de los defensores del enfoque han mantenido posiciones
relativistas a la hora de definir qué es y qué no es una necesidad basica. Por
un lado, la complejidad de fijar un listado de necesidades basicas funda-
mentales universales conlleva un esfuerzo multidisciplinar que implica con-
siderar aspectos trascendentes de la concepcion del ser humano. Si se par-
te del concepto de necesidad basica relativa, su determinacion dependerd de
las peculiariedades de cada cultura, con lo que perdera operatividad de cara
a concebir y ejecutar estrategias comunes para los paises en desarrollo, al
no poder definir con suficiente precision los objetivos del desarrollo.® El
debate sobre la posibilidad de establecer un concepto universal de las nece-
sidades basicas minimas del ser humano sigue presente hoy en dia. Sobre
esta cuestion se volverd mas adelante en el capitulo 3, ahora solamente
senalar la trascendencia de esta cuestion por el trasfondo filoséfico que con-
tiene. La dificultad de llegar a un consenso universal se complica mas a la
hora de precisar los minimos o los criterios de evaluacion de cada una de
las necesidades basicas, dadas las enormes diferencias de todo tipo (cultu-
rales, climaticas, religiosas, etc.). A pesar de la complejidad, ha habido diver-
sas propuestas que han avanzado en la resolucion de estos problemas.

En resumen, la definicion de las necesidades basicas es la piedra de toque
del enfoque porque: a) pone a prueba su operatividad; b) obliga a precisar
el horizonte e intensidad de las necesidades que se consideran basicas de
manera universal; y, ¢) plantea la pregunta de quién tiene la legitimidad
para definir el tema y el procedimiento para hacerlo.

Las consideraciones anteriores no deben llevar a la conclusion de que la ope-
ratividad del enfoque depende de fijar una lista pormenorizada de los niveles
que deben alcanzar una serie de necesidades que se han definido como basi-
cas. Esta operacion puede resultar interesante y util a muchos efectos, pero
cuando se hace referencia a la operatividad del enfoque, se piensa mas bien
en la adecuada eleccion de indicadores que reflejen los nuevos objetivos del
desarrollo. Esta precision es importante porque hay una tendencia a identificar
el enfoque de las necesidades badsicas con la exigencia de una precision deta-
llada y una medicion personalizada de las carencias. Esta preocupacion es cier-
to que estd inserta de alguna manera en la misma concepcion del enfoque,
que quiere huir de aquellos indicadores abstractos que no tienen en cuenta la
situacion real de las personas. Asimismo, una de las caracteristicas del enfoque
es la preocupacion por los consumos reales desagregados a los niveles fami-

% En la practica, dado que el origen del concepto de necesidades basicas se dio en el seno de
la burocracia internacional, la acepcion que se aplico fue la mas apropiada desde una perspec-
tiva técnica: plantearla como una relacién funcional, de manera que fuera la 16gica de encontrar
los medios apropiados. Ello condujo a que fueran las personas expertas y capacitadas quienes
resolvieran los problemas. Toda acepcion de necesidad como reclamo politico, y por lo tanto
definida por los propios actores, no tuvo entrada en las propuestas oficiales (Friedmann,1992:62).
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liar e individual. Pero ello no supone que el paradigma se condiciona a que
solo desde esa desagregacion se puede llegar a formular los objetivos y medir
su cumplimiento. Por el contrario, el paradigma de las necesidades basicas se
ha caracterizado por la investigacion de indicadores alternativos del desarrollo
y, paralelamente, ha procurado llegar al conocimiento mas detallado posible
de las carencias de las personas para comprobar si los nuevos indicadores eran
suficientemente expresivos de los logros y deficiencias de la expansion y dis-
tribucion de los beneficios del crecimiento.

En conclusion el concepto de necesidades bdsicas supone, en cualquiera de
los casos, ampliar el concepto de pobreza como mera subsistencia biologica,
al introducir las otras exigencias minimas requeridas por las comunidades loca-
les para que las personas sean consideradas como miembros de las mismas, y
no solo desde las exigencias familiares o individuales de sobrevivencia y efi-
ciencia. Pero se presenta una gran dificultad a la hora de ofrecer criterios acep-
tables para la eleccion y la definicion de los rubros que deban incluirse. Las
necesidades de la poblacion no pueden definirse adecuadamente teniendo
como referencia las necesidades fisicas individuales y las provisiones y servi-
cios requeridos por las comunidades locales. La definicion de las necesidades
depende del concepto de desarrollo y del modelo de funcionamiento que se
quiera para la sociedad y, en particular, de como se quiera conciliar la orga-
nizacion de los mercados con las organizacion de los servicios colectivos.

Las expectativas sociales emergentes contenidas en los ciudadanos de los
paises pobres tienen que ponerse de manifiesto y evaluarse. Esto quiere
decir que deberdan tenerse en cuenta la situacion de los sectores mds desfa-
vorecidos, por ejemplo, la desproporcionada mayor pobreza y privacion
experimentadas por las minorias étnicas, las mujeres, los ancianos, ninos y
gente con discapacidades aunque no haya conciencia de ello en una socie-
dad y no se lo plantee como prioridad. La situacion de pobreza no se da
de manera uniforme si no que dentro de ella existe una estructura social de
pobreza. Asimismo, en la sociedad hay sectores o grupos de la poblacion
que tienen mas altos riesgos de ser pobres. Esta perspectiva es la que falta
en el enfoque de las necesidades basicas dominado por el paradigma esta-
tico. La inclusion de la estructura social a la hora de definir las necesidades
basicas ayudaria a iluminar las causas de la pobreza.

1.4.4. Las propuestas de las necesidades basicas: los indicadores.

Si en el enfoque indirecto la ausencia, o muy débil presencia, de la dimen-
sion normativa determinaba que la definicion de pobreza planteara poco
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debate conceptual y que todo el esfuerzo se concentrara en su medicion,
en éste ocurre todo lo contrario. La correcta traslacion de los conceptos nor-
mativos en postulados operativos es un aspecto decisivo para conocer cual
es el horizonte real de la propuesta de desarrollo (pobreza o bienestar) que
se propugna y que va a servir de referencia para formular, ejecutar y eva-
luar las politicas. De nada vale plantear grandes objetivos normativos si no
se es capaz de plasmarlos en objetivos intermedios susceptibles de ser
alcanzados. La gran propuesta debe desplegarse en concreciones sucesivas
que permitan disenar las politicas que las lleven a la practica y asi se vaya
avanzando hacia | realizacion de los objetivos maximos.

En ese desenvolvimiento del gran objetivo a los objetivos especificos, los
indicadores desempenan la funcion de indicar como y hasta donde es
posible plasmar el ideal normativo. Aunque el término indicadores tenga
resonancias de medicion, en el enfoque de necesidades bdsicas, sin per-
der esa utilidad de mensurabilidad, cumplen un papel trascendental en ese
paso de trasladar las categorias normativas a categorias operativas. Por
eso, el andlisis de las propuestas de indicadores va mas alla de mostrar
una coleccion de férmulas y permite deducir el trasfondo conceptual que
contienen y de qué manera reflejan los objetivos ultimos del modelo de
bienestar que se busca.

Segun las caracteristicas y objetivos de los indicadores, pueden considerar-
se tres grandes categorias. Un primer grupo lo constituyen los indicadores
sintéticos o globales. La pretension de buscar un indicador Gnico nace de la
necesidad de buscar una forma de reflejar un concepto alternativo de bie-
nestar o desarrollo. Se supone que los indicadores convencionales no son
capaces de reflejar la realidad que se pretende evaluar. Por eso, desde el
enfoque radical se busca un indicador resumen o representativo de las
necesidades basicas, entendiendo que en €l se expresan suficientemente las
referencias de mediciéon o evaluacion del desarrollo o del bienestar. Este
indicador pretende convertirse en alternativa al indicador tradicional por
antonomasia del desarrollo, el PIB; o, por lo menos, servir de contrapunto
critico o de referencia complementaria.

Un segundo grupo incluye las propuestas que desechan la construccion de
un indice unico, pero que entienden debe establecerse una referencia com-
puesta por un conjunto de indicadores. El hecho de apartarse de la bus-
queda de un indicador global no tiene porqué implicar un estrechamiento
o debilitamiento en la exigencia de los minimos de las necesidades que
establezca, que puede ser mayor o menor que el del indicador Gnico. De
hecho la consideracion de varios indicadores supondra normalmente un
concepto de bienestar mas preciso que el indicador Gnico que por dificul-
tades técnicas tendra que limitarse a un nimero mas reducido de variables.
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Por ultimo, en el tercer grupo se sitGan las propuestas que abandonan el
establecer una referencia unica, bien sea sintética o compuesta, y que se
limitan a destacar los indicadores de necesidades basicas fundamentales
para el diseno de politicas sociales. Aqui las categorias normativas no hacen
referencia explicita a un concepto general de desarrollo o bienestar, aunque
por supuesto se encuentra implicito, sino que se limitan a establecer refe-
rencias de aspectos sectoriales, como salud, vivienda, educacion, etc.

En la eleccion de un tipo u otro de indicadores intervienen, ademas de la
adecuacion conceptual de los mismos a la propuesta que se tenga del desa-
rrollo o del bienestar, otro tipo de consideraciones que no por ser mas prag-
maticas tienen menor importancia, porque son las que aseguran la operati-
vidad fiable del enfoque. Nos referimos a cuestiones como: la disponibili-
dad de datos, el coste de su captacion y elaboracion, las facilidades de com-
parabilidad internacional, etc. Los problemas y exigencias de la medicion
constrinen el concepto a la hora de plasmarlo en un indice o indicador, al
igual que ocurria con las lineas de pobreza.

Con independencia del alcance que tenga el indicador, éste puede captar el
cumplimiento de las necesidades basicas desde angulos distintos. Cada indi-
cador tiene ciertas caracteristicas o propiedades que lo hacen mas apto para
recoger de una necesidad basica sus carencias, sus potencialidades de ser
cubiertas, etc., Segin lo que se requiera en cada caso, resultard mas o
menos Util o funcional uno u otro. Por ejemplo, la necesidad basica de
salud puede expresarse en indicadores tan diversos como: la esperanza de
vida, la tasa de mortalidad de ninos menores de cinco anos, la tasa de vacu-
nacion, las diferentes tasas de morbilidad, el nimero de médicos o camas
por habitante, etc. Segin estas caracteristicas suelen distinguirse tres tipos
de indicadores: de resultado, de insumo y de acceso (Izurieta y Vos,1994).7

Los indicadores de resultado captan los niveles de satisfaccion realmente
alcanzados en cada una de las necesidades. Por ejemplo, la esperanza de
vida al nacer, los indices de alfabetizacion, la tasa de mortalidad de ninos
menores de cinco anos,... Son los mas utilizados y conocidos. En principio,
debieran ser los mas representativos del enfoque por su capacidad para
expresar realmente los resultados obtenidos por las personas, en cuanto que
reflejan de manera directa el grado de cumplimiento o satisfaccion de sus
necesidades. Pero una excesiva fijacion en este tipo de indicadores lleva a

7 Otra distincion habla de indicadores constituyentes y determinantes, pero esta clasificacion no ha
encontrado mayor eco entre los analistas de las necesidades basicas (Dasgupta y Weales,1992), si
bien es recogida por el informe An Urbanizing World: Global Report on Human Settlements, 1990,
de United Nations Centre for Human Settlements (HABITAT). Los constituyentes del bienestar seri-
an la salud, la esperanza de vida, los derechos civiles y sociales, mientras que los determinantes
del bienestar los formarian el ingreso, la calidad de las condiciones de la vivienda y la calidad y
acceso a los servicios de salud, educacion y otras facilidades sociales. Esta division se asemeja a la
de indicadores de resultado e insumo, por lo que no merece mayor consideracion.
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una consideracion de las personas como meros receptores, acepta una fun-
cion pasiva de las personas en la consecucion del bienestar. Se valoran mas
los resultados que la forma de conseguirlos, que no s6lo no es una cues-
tion secundaria sino que se convierte en elemento central del bienestar. Lle-
vando al extremo el argumento, los indicadores de resultado pueden expre-
sar que un grupo de personas disponen de viviendas adecuadas conforme
a los parametros convencionales, pero oculta que viven en un campo de
refugiados; o que se hallan convenientemente alimentados porque satisfa-
cen las exigencias de ingesta calorica y proteinica pero toda su fuente nutri-
cional proviene de la ayuda alimentaria externa.

Los indicadores de insumo expresan los medios o recursos existentes que son
susceptibles de satisfacer las necesidades basicas. Por ejemplo, serin insumos
de nutricion: el ingreso, la disponibilidad de alimentos,...; insumos de salud:
el acceso al agua potable, el nimero de centros de salud, las condiciones de
saneamiento,...); insumos de educacion: el nidmero de aulas, el nimero de
profesores,... La utilidad de estos insumos radica en que se pueda establecer
una relacion entre insumo y resultado, de manera que la mejora de los indi-
cadores de insumo permita suponer que conlleva una mejora de los indica-
dores de resultado (Streeten,1986:79). Es claro que una insuficiente oferta
agregada de recursos evidencia la imposibilidad de satisfacer las necesidades
basicas, pero eso no quiere decir que una oferta agregada suficiente garanti-
ce sin mas la satisfaccion de las necesidades de todas las personas.

Por udltimo, los indicadores de acceso indican aquellos determinantes que
permiten hacer efectiva la utilizacion de los recursos. Conviene diferenciar-
los de los de insumo, ya que los de acceso no permiten establecer una rela-
cion tan directa con el resultado. Por eso, puede ser mas clarificador deno-
minarlos como indicadores de acceso potencial, ya que ofrecen una idea de
cual pueda ser el efecto que tenga un incremento del gasto social en servi-
cios basicos de infraestructura sobre la calidad de vida de diferentes grupos
de poblacién. Por ejemplo, el promedio de la distancia de los domicilios de
una comunidad a los centros escolares indica la dificultad de acceso para
que los ninos y ninas asistan a la escuela. O, la falta de caminos es un indi-
cador de la dificultad de que los campesinos acudan al mercado con sus
productos. Son los indicadores menos conocidos, si bien algunos resultan
muy utiles para detectar procesos de exclusion que afectan a un grupo que
se encuentra con un mismo impedimento.®

% Cornia distingue otro tipo de indicador, que lo llama de proceso y que miden la disponibilidad
de los servicios publicos, es decir los niveles de gasto publico, las cantidades alcanzadas por los
diferentes servicios, etc. Su problema es que no llegan a medir ningin aspecto de la calidad de
los servicios y por lo tanto tampoco de su impacto. Pero si se analizan junto con otros indica-
dores pueden ayudar a tener una idea de la provision de recursos para las necesidades bdsicas
(Hunt,1989:269).
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La escuela de las necesidades basicas pensd que los indicadores de resulta-
do en las areas de educacion, nutricion, salud y vivienda eran los mas ade-
cuados para recoger los objetivos que perseguia (Streeten,1986:79). Sin
embargo, no puede decirse a priori que los indicadores de resultados sean
preferibles a los de insumo, ya que segun sea el tipo de necesidad basica
que se trate resultarin mas adecuados unos u otros. Pero el tema central no
radica en la relacion indicador/necesidad basica, sino qué indicadores pue-
den reflejar mejor las mejoras que se produzcan en el bienestar social. El
debate no se encuentra en saber si la salud se mide mejor por un indica-
dor de resultado (tasa de mortalidad de menores de cinco anos) o por un
indicador de insumo (médicos o camas por habitante), sino qué tipo de
indicadores son mas capaces de reflejar el desarrollo, el bienestar o las
carencias de las personas.

Algunos defienden que determinados indicadores de insumo (nutricion,
salud,...) no pueden considerarse como indicadores de desarrollo porque si
no se consiguen los resultados previstos o previsibles, no s6lo no son uti-
les sino que resultan enganosos. Ademas, la relacion insumo/resultado no
es siempre constante, puede variar por multiples circunstancias. En conse-
cuencia, no resultan fiables porque no garantizan que se traduzcan en resul-
tados reales de desarrollo y, aunque pudiera establecerse una relacion insu-
mo/resultado, tampoco hay garantias de la estabilidad de esa relacion
(Hunt,1989:267-8).

Pero en esa critica a los indicadores de insumo se esconde critica a una
cierta concepcion lineal del desarrollo que subyace en ellos, como si éste
se produjera de manera directa en una secuencia perfecta entre medios y
fines. Desde otra concepcion, el desarrollo es el resultado de un comple-
jo proceso en el que no resulta tan facil distinguir insumos y resultados.
Por ejemplo, la alfabetizacion es al mismo tiempo insumo y resultado. Por
un lado, el simple hecho de poder leer y escribir puede considerarse
como un resultado en si mismo que mejora la calidad de vida, y, por el
otro, no cabe duda de que es un insumo de cara a conseguir mejores
resultados de capital humano y de calificacion laboral o de alimentacion
y salud, en cuanto se entiende que permitird mas conocimientos y com-
prension para satisfacer adecuadamente esas necesidades. Es decir, deter-
minados indicadores de insumo, de los que no puede precisarse con exac-
titud cudl serd su traduccion en resultados, si se sabe que forman parte
inseparable y fundamental del proceso de desarrollo y que, tarde o tem-
prano, se plasmaran en resultados concretos.

A pesar de la diferencia hecha, ningin indicador es, en sentido estricto, s6lo
de insumo o de resultado, todos poseen algo de las dos dimensiones. Inclu-
so la esperanza de vida que pudiera parecer uno de los ejemplos mis cla-
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ros de indicador de resultado, solo serd un indicador que refleje un aspec-
to positivo del desarrollo si ese aumento de la esperanza de vida se con-
vierte realmente en un insumo para, junto con otros factores, conseguir una
vida mas feliz.

Este debate entre indicadores de resultado y de insumo guarda una estre-
cha relacion con la distincion hecha por Sen entre capacidades y funciona-
mientos. Aunque no son estrictamente equiparables los indicadores de resul-
tado con los funcionamientos, y los indicadores de insumo con las capaci-
dades, en ambos casos el debate sobre cudl sea mas idoneo se centra en si
el bienestar se mide mejor por lo conseguido o por la capacidad de conse-
guir. Mas adelante, en el capitulo segundo se volverd a tratar esta cuestion
con mas detalle.

1.4.4.1. Las propuestas de indicadores sintéticos alternativos.

La preocupacion por buscar medidas alternativas del desarrollo, al igual que
los antecedentes del enfoque de las necesidades basicas, surge del descu-
brimiento de que la pobreza, o algunas de sus manifestaciones, no se refle-
jaban en el PIB. Ello planteaba dos cuestiones simultineamente: Dla inca-
pacidad del PIB como indicador para recoger determinados aspectos cen-
trales del desarrollo, ya que incluso se daba la paradoja de que el creci-
miento economico, es decir el incremento del PIB, llevaba aparejado en
mucho casos el crecimiento de la pobreza; mla necesidad imperiosa de
conocer y medir el sorprendente fendmeno nuevo de la pobreza, de mane-
ra que pudiera contraponerse como un indicador de privacion social frente
al indicador de riqueza, que era el PIB.

Los esfuerzos por encontrar un indicador global que no sea un mero con-
trapunto al PIB, sino que tenga la suficiente potencialidad como para sus-
tituirlo como indicador basico del desarrollo no resulta una tarea facil, lo
que explica porqué los resultados no han sido tan numerosos y satisfac-
torios. En principio, la busqueda de un indicador global no es decisivo
para defender un paradigma alternativo, ya que cabe la opcién de ofrecer
un paquete compuesto por varios indicadores, que cumpla con la funcion
de referencia de las prioridades que debe conseguir el modelo. Pero, en
la practica, disponer de un indicador sintético viene casi impuesto por el
hecho de existir un indicador emblematico, el PIB, que ha mostrado su
enorme funcionalidad para reflejar una determinada concepcion del desa-
rrollo. Asi, quienes pretendan plantear otros objetivos al desarrollo debe-
ran, de alguna forma, identificar esos objetivos en un indicador idéneo y
capaz de competir con el PIB en capacidad de comunicacion de un con-
cepto de desarrollo.
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Desde la perspectiva de las necesidades basicas, los indicadores sociales
resultan mds adecuados para reflejar otros objetivos que no se plasman con
el indicador de la renta per cipita y en esa direccion se han encaminado
los esfuerzos por elaborar los indicadores sintéticos. El indicador resultante
permitird diferenciar aquellos resultados realmente relevantes para el bie-
nestar, de aquellos que en principio suponen desventajas, pero que se com-
putan en el PIB debido a la metodologia que utiliza, sin posibilidad de dis-
tincion alguna (Streeten,1994:22).%

La propuesta mds emblemdtica y que mas difusion ha tenido ha sido la ela-
borada por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con
su conocido Indice de Desarrollo Humano (IDH).” Aunque no han alcanza-
do el mismo reconocimiento y popularidad, no debe desconocerse el valor
de otras elaboraciones de indices sintéticos, aunque su aplicacion ha que-
dado circunscrita, en la mayoria de los casos, al mero debate académico.

Merece destacarse, por su cardcter seminal y antecedente directo del IDH, el
Indice de Calidad Fisica de la Vida (Physical Quality of Life Index, PQLD), ela-
borado por Morris en 1979. ™ Se compone de tres indicadores de resultado:
esperanza de vida, mortalidad infantil e indice de alfabetismo, ponderando
por igual los tres.” Streeten (1994:23) lo critica por considerarlo un indicador
mas de cantidad que de calidad de vida, a pesar de su denominacion,” ya

“El debate que plantea la busqueda de un indicador alternativo del desarrollo es mucho mas
amplio que los términos en que se ha expresado. Ademds, la introduccion de la dimension del
medio ambiente y los recursos naturales ofrece otro campo enorme de discusion y de propuestas
de indicadores. Para una vision de estas cuestiones: Desarrollo, N° 20, 1991, bajo el titulo genérico
de "... al posible desarrollo sostenible" presenta una serie de articulos que abordan la cuestion de
los indicadores y la critica al PIB o PNB; mds reciente, Fernindez Buey, Francisco, y Reichmann,
Jorge (1996); Ni tiranos. Propuestas y materiales para un programa ecosocialista. Siglo XXI Edito-
res, Madrid, donde también se ofrece un panorama de la situacion actual de este debate.

" La referencia al IDH en este apartado de las necesidades bdsicas, cuando teéricamente respon-
de al enfoque de las capacidades, por lo que serd objeto de andlisis en el siguiente capitulo, se
hace para ejemplificar la dificultad de encontrar un indicador sintético. Ademds de que desde un
punto de vista técnico puede catalogarse como un indice sintético de indicadores tipicos de las
necesidades basicas.

En el decenio de los sesenta UNRISD hizo diversos trabajos en el empefo de desarrollar mejo-
res indicadores sociales, incluyendo indicadores compuestos. En esa linea, Drenowski y Scott
(1966) formularon el indice del nivel de vida que definian como "el nivel de satisfaccion de las
necesidades de la poblacion segin se haya medido por el flujo de bienes y servicios disfrutados
en una unidad de tiempo." Pero el indice resultaba pricticamente imposible de llevarlo a la pric-
tica (Streeten,19806:85). Esta linea de trabajo se continué por otros investigadores sociales, princi-
palmente de los paises nordicos, a los que hacen referencia Doyal y Gough (1994:190).

Ver: Morris, M., y Liser, F. (1977); The PQLI: measuring progress in meeting human needs.
Overseas Development Council, Communiqué on Development Issues N° 32 Washington,D.C.; y,
Morris, M.D. (1979); Measuring the Condition of the World's Poor. Pergamon Press, Oxford. En
Doessel y Gounder (1994:418-421) se ofrece una explicacion resumida de su confeccion y de las
variantes a que dio lugar.

” Con anterioridad, Streeten (1986:87) manifestaba que la expresion de calidad de vida no era
adecuada, ya que lo que en realidad mide el indice es la eficacia en la reduccion de la mortali-
dad y elevar la tasa de alfabetizacion, y, por otro lado, la esperanza de vida mide la duracién
pero no la calidad.
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que el hecho de que la esperanza de vida aumente no garantiza que esa
prolongacion de la vida se realice en condiciones gratificantes. Aunque
reconoce que resulta comprobado que en los niveles bajos de renta la
enfermedad suele conducir a la muerte, por lo que cabria suponer que
vidas mas largas tienden a ser también mas saludables y productivas, en
todo caso detecta la carencia de un indicador de morbilidad como un
fallo del PQLI. Asimismo, otras muchas necesidades basicas quedan al
margen de este indicador y sin referencias indirectas siquiera, por lo que
cabe, como senala Streeten, que tengan un alto indice de PQLI tanto un
preso como un ciudadano libre. Aunque resulta una critica excesiva, este
indicador presenta las limitaciones propias de todo indicador de resulta-
dos. La ausencia de cualquier referencia al ingreso sirve de apoyo al argu-
mento de Streeten. Con todas las deficiencias que son achacables al ingre-
so, éste tiene una dimensiéon muy importante en cuanto que la disposi-
cion de renta suficiente permite a la persona una capacidad de eleccion
en la forma de conseguir su bienestar.

En la linea del PQLI, pero simplificindolo al maximo, Stewart (1985) plan-
te6 como indicador Gnico la esperanza de vida, por considerar que se corre-
lacionaba directamente con los indicadores de alfabetizacion y mortalidad
infantil (Streeten,1997:48).”" La verdad es que ninguna de ambas propuestas
goz0 de aceptacion y no se realizaron estudios que permitieran su difusion
como indicadores operativos. Pero, como se ha dicho, abrieron un cami-
no, que mas tarde dara pie a la aparicion del IDH.

El atractivo que tiene conseguir un Unico indice de desarrollo socioecono-
mico encuentra su mayor dificultad no tanto en los problemas de medicion
que plantea, sino en la debilidad tedrica con que enfrenta la eleccion de los
indicadores, la medicion correcta a escala de los indices de componentes y
las ponderaciones apropiadas (Streeten,1986:87). Sen también pone el énfa-
sis en la ausencia de un adecuado marco tedrico como la causa del relati-
vo fracaso, o por lo menos del declive, de los indicadores de desarrollo
alternativos (Doyal y Gough,1994:199).

1.4.4.2. Los conjuntos de indicadores.

Dadas las dificultades para encontrar un indicador sintético, la opcién alter-
nativa ha sido determinar un paquete o conjunto de indicadores que per-
mitan establecer los parametros de las condiciones minimas de bienestar. La
elaboracion de un indicador global de necesidades basicas requiere dispo-
ner de una evaluacion mas convincente de las necesidades humanas

"Ver: Stewart, F. (1985); Planning to Meet Basic Needs. Mac Millan.
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fundamentales de la que se dispone actualmente. Aunque es un objetivo
deseable hay que reconocer que no resulta practicable hoy en dia (Gree-
ley,1994:57). Por ello, los esfuerzos se han encaminado a elaborar una clasi-
ficacion intercultural de las necesidades humanas que permita destacar aque-
llas necesidades que deban convertirse en el referente universal del bienestar;
y, en algunos casos, se procede, ademas, a la jerarquizacion de las mismas.”
Algunos de los intentos van mas alla de los principios utilitaristas, intentando
establecer una ética que sirva para una nueva teoria de la distribucion que
parta de una exigencia de satisfacer prioritariamente aquellas necesidades
humanas que se consideran primarias. La tarea no resulta sencilla en ningin
caso, y se tiende a confundir necesidades con preferencias; a no considerar
de igual manera las necesidades materiales y las no materiales, a ser dema-
siado generales; a una gran influencia de la subjetividad; y, a partir de un con-
cepto normativo para establecer las necesidades (Weigel,1986:1427).

Se han elaborado muchas propuestas de conjuntos de indicadores que esta-
blecen los parametros de las condiciones de vida. Se ha criticado este exce-
sivo afin por encontrar la combinacion de indicadores mas idénea, como si
los problemas se solucionaran por el cambio del PNB como indicador, por
ser éste el responsable de las deficiencias de las estrategias de desarrollo en
la mejora del bienestar (Wolfe,1982:79). Pero dejando a un lado esta critica,
se han producido importantes esfuerzos por determinar los indicadores de
las necesidades basicas mas adecuados como nuevas referencias de bienestar.

Los conjuntos de indicadores pueden analizarse desde dos ambitos: uno, el
normativo; vy, otro el cuantitativo. Desde el normativo, las propuestas se
diferencian por el nimero y calidad de necesidades que incluyen. Cuanto
mayor sea la exigencia normativa, mas altos seran los niveles de los mini-
mos de vida digna y mayor el nimero de necesidades. En cuanto al ambi-
to cuantitativo, habrd que distinguir las propuestas segtin pretenden afinar
la medicion de cada necesidad, ya que algunas ponen en marcha todo un
aparato de pormenorizacion de indicadores y subindicadores, mientras que
otras tienden a la simplificacion.

Las diferencias metodoldgicas y conceptuales no varfan sustancialmente de
unos a otros. Todas las propuestas parten de fijar un umbral absoluto para

5 Weigel (1986:1427) ofrece una relacion de diversos trabajos en esa linea: Galston (1980),
Gewirth (1978), Goulet (1978), McHale y McHale (1978), Maslow (1970), Rawls (1971), Shue
(1980) y Streeten y Burki (1978).

Un ejemplo de las criticas de generalidad que se achacan a estas clasificaciones es la que se
hace a Rawls con su propuesta del maximin, que resulta muy abstracta y cuando se quiere des-
cender a precisar qué necesidades minimas son las que debieran tener en cuenta no es capaz de
efectuarla (Greeley,1994:57). Aunque en realidad la definicion de bienes primarios de Rawls no
debiera entenderse como una medida de bienestar, sino como una base, aceptada unanimemen-
te, para establecer comparaciones en términos de justicia social (Bandrés Moliné,1993:227).
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considerar el grado de bienestar minimo, bajo el cual se considera existe la
pobreza, diferenciandose del método de las lineas de pobreza en el modo
de abordar la definicion y en la inclusion de dimensiones que aquellas se
encontraban incapacitadas de integrar.

Una propuesta significativa en el apartado de las propuestas que buscan un
numero reducido de indicadores, es la que presentan Hicks y Streeten
(1979).7 Plantean que un conjunto limitado de indicadores fundamentales
resulta un mecanismo util para focalizar los esfuerzos de recogida y trata-
miento de la informacién, de manera que permita disponer del conoci-
miento que se desea de las necesidades bdsicas. Con este fin, especifican
seis necesidades bdsicas esenciales e identifican los indicadores 6ptimos de
cada una, poniendo énfasis, hasta donde sea posible en que sean indica-
dores de resultados. La lista de necesidades y sus respectivos indicadores
resultante es la siguiente:

Cuadro 1.5 Conjunto de indicadores de Hicks y Streeten

Necesidad Indicador de resultado
Salud Esperanza de vida al nacimiento
Educacion Alfabetizacion; Matricula de escuela

primaria (% sobre poblacién 5-14 anos)

Alimento Calorias per capita o calorias como % de
los requerimientos. Mortalidad infantil,

Agua % de poblacion con agua potable

Saneamiento Mortalidad infantil; % poblacion con
saneamiento

Vivienda Ninguno

Recogido de: Streeten (1986:91) y Hunt (1989:269)

Los Informes de Desarrollo Mundial del Banco Mundial utilizaron esta pro-
puesta, coincidiendo con otras valoraciones sobre la funcionalidad que este
tipo de mediciones ofrecen para evaluar el comportamiento de la actividad
econdmica de un pais a lo largo del tiempo en la satisfaccion de las nece-
sidades basicas, asi como porque permiten la comparacion de los resultados
entre paises (Hunt,1989:269).

7Ver: Hicks, N., y Streeten, P. (1979); Indicator of development: the search for a basic needs
yardstick. World Development, Vol 7, N° 6. Pags.567-580.
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Como una muestra de las elaboraciones mas sofisticadas de conjuntos de
indicadores, la propuesta de Doyal y Gouh (1991) es una de las mas
actuales y reconocidas.” En realidad responden a un estadio ultimo del
enfoque de las necesidades basicas, ya que parten de las propuestas de
Sen. Pero en cuanto utilizan indicadores tipicos del enfoque, constituye
un ejemplo de las posibilidades que ofrece cuando se le aplica un mar-
co analitico distinto.

Se plantean la cuestion de la universalidad como la tarea central a resol-
ver del enfoque. Su esfuerzo por superar la anterior limitacion del enfo-
que de homogeneizar los contenidos de las necesidades basicas, sin
incluir las especificidades culturales, es digno de destacarse. Identifican
dos necesidades basicas universales en las que se subsumen todas las
demas: la salud y la autonomia. Los contenidos de estas necesidades pue-
den cambiar segin culturas y en el tiempo, seran mas o menos exigen-
tes las intensidades que se exijan para satisfacerlas, pero esas dos nece-
sidades son permanentes en toda cultura tiempo (Doyal vy
Gough,1994:195).

Reconocen que la dificultad se encuentra en la medicion del grado de satis-
faccion de las necesidades basicas utilizando parametros transculturales. Para
ello proponen la categoria ‘caracteristicas de satisfactores universales’, con la
que establecen el puente entre las necesidades basicas universales y los satis-
factores relacionados con lo social. Segin los autores, las caracteristicas de
satisfactores universales son susceptibles de aplicacion en todas las culturas.
Por ejemplo, las calorias son caracteristicas de todos los alimentos; o, la cate-
goria ‘estar al abrigo de los elementos’ permite medir esa necesidad sin tener
que definir las necesidades segiin baremos de viviendas especificas.

Asi, consideran a las caracteristicas de satisfactores universales como los

objetivos que debe perseguir cualquier modelo que quiera conseguir el

)

binestar, siempre que contribuyan a satisfacer una de las dos necesidades
fundamentales, la salud y la autonomia. Pero no puede evitarse, a pesar de
todos los esfuerzos, que haya una dosis de discrecionalidad a la hora de
determinar esas caracteristicas universales.

Las caracteristicas bdsicas universales, que también las denominan necesi-
dades intermedias, que establecen son las siguientes: alimentos adecuados
y agua, vivienda que reuna las caracteristicas adecuadas, ambiente de tra-
bajo sin riesgos, medio fisico sin riesgos, atencion sanitaria adecuada, segu-
ridad en la infancia, relaciones primarias significativas, seguridad fisica,

®Doyal, L., y Gough, 1. (1991); A Theory of Human Need. MacMillan, Londres.
yal, y g ; 7Y Q
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seguridad economica, control de nacimientos, embarazo y parto, y, ense-
nanza basica. Ademas de la dificultad de argumentar porqué son éstas y no
otras, a la hora de evaluar cada una de ellas no queda mas remedio que
acudir a los indicadores convencionales de necesidades basicas. Ahora bien,
la agrupacion de los indicadores convencionales en estos subgrupos permi-
te una interpretacion de los mismos mas coherente y articulada, lo que ya
supone un aporte importante.

Por ultimo, para ilustrar las propuestas que introducen necesidades basicas
que afectan a la dimension social, es interesante la de Weigel (1986:1428-
32). Establece una tipologia de las necesidades humanas basicas partiendo
de considerar que los atributos fundamentales de la vida humana son: la
existencia, la inteligencia y la sociabilidad, jerarquizados segin el orden de
exposicion. A partir de ellos se puede determinar el conjunto universal de
necesidades bdsicas y un conjunto de necesidades basicas genéricas objeti-
vas, de caracter relativo-temporal.

Este es el cuadro esquematico que resume la definicion de las condiciones
minimas:

Cuadro 1.6. Conjunto de indicadores de Weigel

Conjunto de
necesidades béasicas
relativo-temporales

Atributos fundamentales  Conjunto universal de
de la vida humana necesidades basicas

Existencia Alimento, agua, aire, Nutricion minima
conservacion del calor

Inteligencia Comunicacion, Educacion basica, alfa-
educacion informal betizacién, acceso a
informaciéon no censu-
rada, acceso a tecnolo-
gias contraceptivas

Sociabilidad Libertad de expresion, Ausencia de represion
libertad de asociacion  politica

Estos ejemplos perfilan las caracteristicas de la mayoria de las propuestas de
medicion de la satisfaccion de las necesidades bdsicas a través de los con-
juntos de indicadores, y, aunque existan entre ellas variaciones en los crite-
rios para la seleccion de las necesidades consideradas bdsicas y la lista de
las mismas, mdas o menos numerosa, en ultima instancia todos responden a
una similar concepcion metodolégica.
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Las dos categorias de indicadores sintéticos y conjuntos de indicadores res-
ponden en general, con mayor o menor énfasis, a la pretensiéon de encon-
trar una nueva forma de medir el desarrollo alternativo. Las formulaciones
de conjuntos de necesidades basicas plantean de hecho una meta normati-
va que debe alcanzarse para poder afirmar que se estd en la senda del desa-
rrollo. La consecucion de ese conjunto de indicadores, de querer llevarla
realmente a la practica, implicaria profundas modificaciones en el modelo.
En este sentido, los indicadores no son propiamente indicadores de pobre-
za, sino indicadores de desarrollo, que proponen, con mayor o menor con-
viccion, un concepto de desarrollo alternativo distinto al PNB. Aun cuando
no contemplen sustituir al PNB, si plantean la necesidad de fijar objetivos
paralelos a los objetivos tradicionales del desarrollo y cuestionar estos si no
se consiguen los minimos planteados como vitales.

En el enfoque radical de las necesidades basicas la medicion de la pobreza
no aparece como la cuestion central, y, por el contrario, cuando ésta se pre-
senta como el foco de la cuestion desaparece la preocupacion por el desa-
rrollo alternativo. Por eso puede decirse que cuando de forma expresa se
utiliza el enfoque de las necesidades bdsicas unicamente como instrumento
de medicion y enfrentamiento de la pobreza se ha abandonado el enfoque
alternativo. Una manifestacion de la evolucion del enfoque hacia la utiliza-
cion del concepto de necesidades basicas con el fin de disenar politicas
sociales es lo que puede llamarse, en palabras de Hunt (1989:270), el enfo-
que de los servicios publicos mejorados, donde se hace hincapié en la inver-
sion en capital humano, en la focalizacion de las politicas en hogares defi-
nidos por determinadas carencias o por su localizacion geografica, etc.”

El método de las necesidades basicas, desde esta perspectiva, se convierte en
un camino complementario al llamado método indirecto de medicion de la
pobreza, que presenta importantes ventajas sobre este tltimo. Supone partir de
un concepto de pobreza mas pluridimensional que la mera definicion de
pobreza en base al ingreso; concede una mayor atencion a los aspectos huma-
nos y sociales; enfatiza la funcion del Estado y la responsabilidad colectiva en
la provision de determinados servicios; y, manifiesta una especial preocupa-
cion por un eficiente funcionamiento de las politicas, para lo que concede gran
importancia a la focalizacion de los servicios. Pero, en definitiva, acepta el
modelo y circunscribe sus objetivos a elevar, en mayor o menor escala, los
niveles de vida de los sectores mas privados de la sociedad. Esta forma de
entender las necesidades basicas es caracteristica a partir de la segunda mitad
de los ochenta en consonancia con las nuevas corrientes de pensamiento y de

" La utilizacion del concepto de necesidades basicas para la provision de los servicios publicos
ha sido fomentada por el Banco Mundial. Se concede una importancia nuclear a la inversién en
capital humano en la concepcién de los servicios (Hunt,1989:271).
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politica econémica neoliberal, claramente adversas del enfoque radical, que
vieron en algunos aspectos de las necesidades badsicas un instrumento util para
el diseno de las politicas sociales focalizadas y particularizadas que considera-
ban como las mas idoneas para enfrentar la pobreza.

La recuperacion a finales de los anos ochenta de ciertos conceptos del enfo-
que de las necesidades basicas para la medicion de la pobreza y para la
intervencion social no supuso una revitalizacion de las pretensiones trans-
formadoras con que habia nacido. Esta tendencia no pas6 de ser una reac-
cion frente a la excesiva simplificacion de la medicion de la pobreza por
medio de las lineas de pobreza. Aunque supuso el redescubrimiento de
aspectos importantes para la comprension del fendmeno de la pobreza que
ya habian sido trabajados por los partidarios del enfoque, no implic6 la
vigencia de los planteamientos mds radicales.

Mas adelante, la herencia de la intuicion transformadora del enfoque de las
necesidades bisicas volvera a hacerse presente a principios de los noventa con
el Informe del Desarrollo Humano, del PNUD, que se extiende a otras agen-
cias especializadas y programas de las Naciones Unidas, como el FIDA, la FAO,
UNICEF, OMS, etc. Aunque la potencialidad critica que contiene el concepto
de desarrollo humano no se desenvuelve en toda su extension, y se limita, de
alguna manera, a operativizarlo para la formulacion de las politicas de coope-
racion con los paises en desarrollo, no deja de convertirse en uno de los
pocos, sino el unico, planteamiento alternativo al concepto neoliberal de desa-
rrollo. En todo caso, el nuevo concepto de desarrollo humano se plantea como
un concepto universal valido para todos los paises. Pero la utilizacion del IDH
como expresion del desarrollo humano ha expandido la idea de que los pai-
ses desarrollados ya se encuentran en la senda del desarrollo humano por
ostentar los mejores puestos en la clasificacion de acuerdo con el indicador.
Asi, se da la impresion de que los objetivos del desarrollo humano son apli-
cables Unicamente a los paises en desarrollo, perdiéndose con ello su preten-
sion de referencia alternativa como concepto universal de desarrollo. Es un
caso claro de como un indicador mata al concepto o lo desvirtda de tal mane-
ra que la potencialidad del concepto de desarrollo humano queda encorseta-
da y condicionada a la forma de medicion establecida.

1.4.5. La medicion de la pobreza: el método
de las necesidades basicas insatisfechas.

En los anos ochenta, la extension de la pobreza se produce como conse-
cuencia de la implantacion de los programas de ajuste estructural, lo que
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hizo renacer el interés por conocer su alcance y manifestaciones. Pero las
nuevas corrientes dominantes del pensamiento no favorecieron el debate
sobre el concepto de pobreza y se primé el interés por la medicion. El
hecho de que la pobreza adquiriera tal dimension y que apareciera bajo
formas que no eran captadas por las lineas de pobreza dio pie a que se
recuperaran algunas de las aportaciones de la escuela de las necesidades
basicas y se impulsaran numerosos trabajos para buscar indicadores mas
ajustados a la realidad social de la pobreza tal como se percibia en los
anos ochenta. Este esfuerzo partio, como se ha senalado, mas de una pre-
ocupacion por nuevas formas de medicion, sin que se abriera el debate
sobre cudl era la base informativa valida para disenar estrategias de
pobreza mas efectivas.

Asi como la linea de pobreza sirve de punto de partida para el despliegue
de una serie de indicadores que utilizan como base el umbral de pobreza,
definido por ella, e intentan explotar las posibilidades analiticas que contie-
ne; igualmente el denominado método de las necesidades bdsicas insatisfe-
chas (NBD supone un ensayo de operativizar el concepto de pobreza des-
de las necesidades basicas. Este método de las NBI conserva del enfoque
radical poco mas que el concepto de necesidad basica y, de hecho, su obje-
tivo no es otro que completar el concepto y medicion de la pobreza que
venia realizando el método indirecto o del ingreso.

La metodologia de las NBI se desarroll6 en América Latina, impulsada en
los anos ochenta por la OIT y mas tarde, a principios de la década de los
noventa, por el PNUD en el llamado Programa Regional para la Superacion
de la Pobreza (PRSP).® Por su parte, la CEPAL ademads de la elaboracion de
lineas de pobreza nacionales, también realizé trabajos en varios paises lati-
noamericanos en base al método NBI.

En teoria, el enfoque del PRSP pretendia satisfacer el componente universal
de las raices de la pobreza (PRSP-PNUD,1992:454), con lo que representa la
version mas ambiciosa del método. Pero en la practica el método de las NBI
no ha ido mas alla de senalar las deficiencias del método indirecto, plante-
ando de manera complementaria un concepto de la pobreza mds multidi-
mensional, imposible de captar por las lineas de pobreza, que media a tra-
vés de los déficits en la satisfaccion de las necesidades basicas medidas por
indicadores sociales (Izurieta y Vos,1994:33).

% A principios de los ochenta, entre 1980 y 1984, el Instituto de Estudios Sociales (ISS), de La
Haya, Holanda, junto con el Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PRE-
ALC) de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT), de Santiago de Chile, desarrollaron un pro-
yecto de investigacion titulado "Planificacion para las necesidades basicas en América Latina, con
el patrocinio del gobierno de Holanda (PREALC,19806:viD).
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En su formulacion mas simple, el método pretende determinar quiénes
sufren determinadas carencias de necesidades que se consideran basicas.
Supone un concepto factico de pobreza que se basa en la observacion
(Boltvinik,1994b:59). El que un hogar, o una persona, disponga de una ren-
ta, que en teoria le permita satisfacer sus necesidades basicas, no quiere
decir que realmente llegue a satisfacerlas, pero para el método de la linea
de pobreza este aspecto resulta irrelevante. En cambio, el método NBI quie-
re identificar los hogares, o personas, que de hecho no satisfacen las nece-
sidades basicas, con independencia de cual sea su nivel de ingresos. En rea-
lidad, no pretende sustituir a las lineas de pobreza, sino complementarlas.

Los dos métodos, el de la linea de pobreza y el las NBI, parten de un con-
cepto absoluto de pobreza, que uno mide en términos de dinero y el otro
en términos de caracteristicas de bienes y servicios. El que se plantee un
nivel o umbral de pobreza absoluto no quiere decir que se establezca de
una vez para siempre, sino que su determinacion tiene un caracter histori-
co. Asi como las lineas de pobreza han cambiado histéricamente, igual-
mente la determinacion de las necesidades basicas y las intensidades consi-
deradas de cada una son susceptibles de modificarse.

1.4.5.1. Las versiones del método NBI.
1.4.5.1.1. El método de la CEPAL.

En el calculo de la incidencia de la pobreza en América Latina, la CEPAL com-
plement6 la medicion resultante de las lineas de pobreza con el método de las
NBI. La definicion del umbral de pobreza por este ultimo seguia un proceso
muy simple. En primer lugar, se procedia a la seleccion de las necesidades y
de los indicadores corespondientes para cada una de ellas. Luego se define un
valor ideal para cada indicador, de manera que se entiende que el hogar o
persona que se encuentre por debajo del mismo se considera como pobre. A
continuacion se procede a realizar la observacion de las unidades que se van
a considerar para medir la pobreza (personas u hogares) y se comparan los
datos obtenidos con los valores de los indicadores establecidos como minimos.
La identificacion de los hogares o personas pobres no presenta ninguna difi-
cultad ya que las encuestas o sondeos hacen mencion expresa de las necesi-
dades con las que se ha definido el umbral de pobreza.

El proceso anterior puede expresar de manera grafica (ver grafico).
Supongamos que se consideran s6lo dos necesidades basicas (X, Y),
cuyos valores se representan en los ejes de ordenadas y abscisas. Se esta-
blecen los valores de X e Y que se consideran los niveles minimos de
satisfaccion (x°, y°). Para cada observacion de las unidades que se consideran
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(personas u hogares) se establece el punto que le corresponde en las coorde-
nadas de acuerdo a sus niveles de satisfaccion de X e Y. Todas aquellas uni-
dades que se sitian en el area ensombrecida se consideran como pobres.

Grafico 1.1. La determinacion de las necesidades basicas insatisfechas

B 2000

La determinacion de las necesidades y valores de cada una de ellas no es
similar en todos los paises. Para tener una referencia de la aplicacion del
método, veamos la los criterios seguidos por la CEPAL para la definicion de
la pobreza en Argentina. Establecio cinco criterios, fijando para cada uno de
ellos un nivel minimo de satisfaccion. La relacion entre criterios y niveles
minimos es la siguiente:

Hacinamiento: Familias que habitan unidas con mas de tres personas
por cuarto.
Tipo de casa: Familias que habitan viviendas inadecuadas (cuartos

de alquiler, vivienda precaria)
Servicios sanitarios: Familias que viven en casas sin ningin tipo de retrete.

Educacion: Familias en las que por lo menos un nino en edad
escolar (6-12 anos) no asiste a la escuela primaria.

Criterios combinados (que indican una probable falta de ingreso adecuado):
Familias con cuatro o mas personas por miembro ocu-
pado, en las que su jefe tiene un bajo nivel de educa-
cion (asistio hasta dos anos a la primaria)

(Minujin y Vinocur,1992:397).
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Esta forma de definir la pobreza presenta una ambigiedad que el méto-
do no resuelve, ya que deben realizarse una serie de elecciones que,
segun sean las decisiones que se adopten, ofrecen resultados finales muy
distintos. La primera cuestion es determinar cudles van a ser las necesi-
dades basicas que se van tener en cuenta. Es un punto trascendental, por-
que cuanto mayor sea el nimero de necesidades que se incluyan, mayor
serd la incidencia de la pobreza resultante de la medicion al incremen-
tarse, logicamente, el nimero de unidades consideradas pobres seguin se
aumenten las exigencias. Por otra parte, la seleccion de las necesidades,
con independencia de si son pocas o muchas, no es indiferente a la hora
de plantear que el umbral sea mds o menos exigente para determinar la
pobreza.

En segundo lugar, una vez determinada la lista de necesidades basicas,
tiene una gran importancia la eleccion del indicador con el que se va a
medir la satisfaccion de cada necesidad. No todos los indicadores son
igualmente sensibles o representativos de la necesidad. Algunos seran de
cumplimiento mas sencillo y si resultan elegidos como representativos fal-
searan la situacion real. Por ejemplo, si para medir la salud se toman
como referencia los indicadores de vacunacion, por muy importantes que
ésta sea para la salud, pueden dar una imagen falsa de la situacion real
sanitaria de la persona y del pais, ya que son relativamente faciles de
mejorar en muy corto periodo de tiempo. La eleccion del indicador refle-
ja la concepcion que se tiene de lo que deben ser los minimos de cali-
dad de vida, porque segin sea uno u otro la misma necesidad se enten-
dera satisfecha o no frente a una misma situacion real.

En tercer lugar, otro aspecto clave es fijar el nivel a partir del cual se con-
sidera que cada necesidad queda satisfecha. La manipulacion interesada en
esa fijacion de los niveles minimos puede alterar totalmente la medicion, ya
que el establecimiento de niveles muy bajos dard como resultado una
pobreza muy baja, y la elevacion excesiva de los mismos hard que resulten
altos porcentajes de pobres.

La debilidad mayor del método se encuentra en que no pondera las dife-
rentes carencias. Todos los indicadores se consideran por igual y el incum-
plimiento de cualquiera de ellos conduce a calificar como pobre a la uni-
dad observada. Esto puede llevar a calificaciones inadecuadas, al incluir en
el mismo concepto de pobre a una familia que presenta un hacinamiento,
relativamente soportable, de tres personas por habitacion, y que supera los
demas niveles de los otros indicadores de necesidades, junto con otra fami-
lia que incumple la escolarizacion de los ninos, lo que refleja una situacion
de pobreza de una gravedad indudablemente mayor.

101



La revision del concepto de pobreza Capitulo Primero

Una de las insuficiencias mas importantes del método NBI es su incapaci-
dad para tener en cuenta la intensidad de la carencia. Al igual que sucedia
con la linea de pobreza, una vez establecido el umbral, las observaciones
hechas en los hogares solo detectan cuando el hogar no cumple con los
minimos de cada una de las necesidades consideradas. De acuerdo al fun-
cionamiento descrito, una vez que se comprueba que el hogar no alcan-
za el umbral y no distingue situaciones de mayor o menor carencia entre
todos los demds hogares que al igual que ¢l se encuentran por debajo del
mismo. El método no detecta, pues, diferencias entre aquellas unidades
que apenas alcanzan el nivel minimo de las que su carencia es mucho
mas profunda. En este sentido, plantea las mismas deficiencias que el
método de la linea de pobreza al establecer como pobres todos los que
se hallen por debajo de un determinado ingreso. Para superar esta limi-
tacion se han propuesto algunas soluciones, como las que analizaremos
en los dos apartados siguientes.

1.4.5.1.2. Programa Regional para la Superacion
de la Pobreza (PRSP).

El procedimiento del método del PRSP no difiere sustancialmente del de la
CEPAL. Los pasos que sigue para establecer quiénes son pobres resultan
practicamente idénticos.”” La particularidad del método se encuentra en la
introduccion de la graduacion en los indicadores que se van a tener en
cuenta para cada hogar, de manera que permita conocer la intensidad de la
carencia o satisfaccion.

Para ello, elabora una escala natural de situaciones que respondan a las
caracteristicas de cada variable. Luego, transforma esa escala en indica-
dores de privacion, estableciendo una graduacion en torno al nivel mini-
mo de satisfaccion; la escala ira de -1 a +1 en todas las variables. Por ulti-
mo, las observaciones que se hacen de los hogares tienen en cuenta esas
graduaciones, con lo que cada encuesta ofrece la informacion para hacer
el puntaje conseguido por cada hogar. La suma de los puntos obtenidos
en todas las variables ofrece la puntuacion global de cada hogar (Boltvi-

nik,1992:357).

La debilidad del sistema se encuentra en la discrecionalidad con que se esta-
blecen las graduaciones, especialmente cuando la necesidad tener que equi-

3 Los pasos son: Ddefinicion de las necesidades bdsicas y de sus satisfactores; mseleccion de las
variables e indicadores que mejor expresan para cada necesidad el grado de satisfaccion; nmdefi-
nicién de un nivel minimo para cada indicador, por debajo del cual se considera que el hogar
(o persona) no satisface esa necesidad minimamente; 1v)clasificacion de los hogares (o personas)
como pobres si tienen una o mas necesidades insatisfechas.
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parar forzosamente los puntos conseguidos en cada necesidad lleva a ela-
borar una misma escala para todas. Esto supone en algunos casos forzar las
posibilidades reales de escalar cada una, por ser menos continua en su com-
portamiento, lo que puede llevar a comparaciones forzadas entre el signifi-
cado de puntuaciones similares en una y otra variable.

A pesar de estos inconvenientes, rompe la excesiva rigidez que suponia en
el método de la CEPAL considerar Gnicamente si cada hogar satisfacia o no
esa necesidad, y permite que la calificacion de cada hogar ofrezca una
medida de acercamiento o distanciamiento a los niveles minimos del con-
junto de las necesidades basicas.

1.4.5.1.3. El método DIM.

Esta preocupacion porque el método de NBI refleje la intensidad de la
carencia de la pluridimensionalidad de las variables consideradas, ha lle-
vado a elaborar diversos métodos que recojen de alguna manera esa
dimension. Entre ellos destaca por su originalidad el denominado méto-
do DIM, que se ha aplicado en varios estudios realizados por la UNICEF
en Ecuador y Bolivia.®

La propuesta del DIM se basa en la definicion de una unidad ideal y de
un criterio de “proximidad” o “diferenciacion”. Pretende que de cada uni-
dad observada se pueda, ademas de identificar si es o no pobre, conocer
su grado de pobreza que se expresa por su distancia respecto de la uni-
dad ideal. Introducir, de manera equivalente al método de la linea de
pobreza, el concepto de intensidad de la pobreza.

Para medir la intensidad, adopta el concepto matematico de distancia. Sin
entrar a discutir los problemas técnicos que plantea su calculo, de mane-
ra esquematica puede describirse una nocion intuitiva del concepto de
“distancia”, de la siguiente manera. Si se considera un soélo indicador (X)
al que se le concede un valor ideal (Xo) y la unidad observada alcanza
un valor (Xi), la distancia es facil de establecer ya solo implica medir la
distancia o diferencia entre Xo y Xi. Si se tienen en cuenta dos indicado-
res (X, Y) a los que se conceden los valores ideales (Xo, Yo), y si la uni-
da observada muestra los valores (Xi, Yi), la distancia puede calcularse
sin mayores problemas aplicando el teorema de Pitdgoras. El grafico
siguiente aclara este concepto de distancia.

%2 La elaboracion del método DIM se debe a Morales (1993:61-75).
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Gréfico 1.2 La determinacion de la ‘distancia’ segun el método DIM
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En términos generales, la distancia es una funcion que toma valores, no
negativos, y que esta definida a partir del conjunto de pares que pueden
conformarse con todos los elementos de un conjunto de objetos cuales-
quiera (E) y que verifican un cierto nimero de axiomas:

D dx, y) = d (y, ©
1) dx, y) = 0; s6lo si x =y
1) dx, y) < dx, 2) + d(z, y).

Existen muchas funciones diferentes que verifican la definicion de distancia
definida segin los axiomas anteriores, seleccionando el método la funcion
conocida como “distancia de Ivanovic”.

La utilizacion de la distancia permite saber no sélo la intensidad de la
pobreza, sino que el mismo limite, o umbral, de pobreza puede establecer-
se de una manera mucho mas ponderada al fijar una determinada distancia
(Do) como el punto de inflexion para determinar qué unidades deben con-
siderarse pobres. Todas aquellas unidades cuya distancia (Di) respecto a la
unidad ideal sea mayor de (Do) se considerarin pobres.
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1.4.5.2. Las aplicaciones del método NBI.

Las estimaciones de pobreza realizadas por el método de las NBI se han uti-
lizado en una doble direccion. Por una parte, han desempenado la funcion
ya senalada de medicion complementaria a los métodos indirectos, o de
ingreso, consiguiendo establecer una medicion integrada. Por otra, han cum-
plido un papel fundamental en la elaboracion de mapas de pobreza. El
hecho de que el método de las NBI obliga a conseguir la informacion a tra-
vés de encuestas o sondeos permite disponer de una base informativa con
niveles muy altos de desagregacion, lo que facilita la localizacion geografi-
ca de los hogares o personas pobres y de las carencias caracteristicas de
cada zona (Boltvinik,1994b:59).

1.4.5.2.1. Los mapas de pobreza.

Los mapas de pobreza pretenden facilitar la informacion disponible de la
pobreza desagregandola por ambitos espaciales. Ilustran, al nivel de desa-
gregacion deseado que la informacion permita, el nimero, y/o el porcentaje,
de hogares o personas pobres en un determinado espacio geografico (barrio,
ciudad, poblacion, provincia o departamento) y, ademds, permiten identificar
las carencias mis sentidas en esos mismos espacios (Kaztman,1996:24).

No hay duda que disponer de mapas de esas caracteristicas, supone tener
un instrumento sumamente Util para integrar la informacion y para disenar
politicas de accién social coordinadas y focalizadas hacia los sectores o
zonas mas necesitados.

Por otra parte, y no es una cuestion baladi, los mapas de pobreza tienen la
gran virtud de comunicar el problema de una manera comprensible y, al
mismo tiempo, sensibilizadora. La expresion de la pobreza en término ficil-
mente inteligibles para la mayoria de la poblaciéon, su vinculacion a lugares
concretos y conocidos han hecho que los mapas hayan cumplido una fun-
cion relevante en la transmision de la realidad de la pobreza en el seno de
las sociedades que la padecen.

Pero precisamente el relativo éxito de los mapas ha hecho que el mismo
método NBI haya quedado supeditado al objetivo casi exclusivo de servir
de insumo para su elaboracion, abandoniandose las posibilidades que ofre-
cia para captar otros procesos y relaciones que plantea la pobreza y que los
indicadores serian instrumentos potenciales de descubrir. Como una de las
cualidades que se buscan para que los mapas de pobreza sean utiles es su
capacidad de desagregacion para identificar de la manera mas precisa posi-
ble bien las unidades pobres o las carencias de cada localidad, se ha con-
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cedido una atencion tal vez exagerada a un tipo determinado de fuentes
que eran las que ofrecian esas posibilidades, en concreto los Censos de
Poblacion y Vivienda (Kaztman,1996:25). Nuevamente, el concepto de nece-
sidades bdsicas resulta preso del éxito del indicador, y éste condiciona el
desenvolvimiento del mismo.

En el caso de América Latina, los mapas de pobreza representan la mani-
festacion mas extendida de la medicion de la pobreza por el método NBI.
Ya se han senalado sus virtudes como instrumentos para determinadas estra-
tegias de lucha contra la pobreza, por cuanto identifican los asentamientos
humanos, a veces muy reducidos, donde se concentran los hogares con gra-
ves carencias; examinan las carencias criticas de esos asentamientos o loca-
lidades y ofrecen la posibilidad de establecer los perfiles sociodemograficos
de las unidades carenciadas. Pero su debilidad mayor estd en su incapaci-
dad para captar los procesos de las llamadas nuevas pobrezas, ya que los
estandares en los que se basan estos mapas no recogen las variaciones a
corto plazo, especialmente las del ingreso. Mientras que las caidas en los
indices de satisfaccion de muchas de las necesidades basicas requieren de
periodos mas largos para que se pongan de manifiesto, pero el hecho de
que se mantengan esos indicadores no significa que, por otros caminos, no
se estén produciendo otras manifestaciones de pobreza, como ha sido el
caso de América Latina (Kaztman,1996:31).

1.4.5.2.2. El Mapa de Pobreza de Bolivia.

Como una muestra de las posibilidades que ofrece un mapa de pobreza y
de la metodologia de las NBI aplicada a su elaboracion, se presenta el mapa
elaborado en Bolivia. Se hizo en base a los datos del Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda de 1992 y se utilizO una version mejorada de la meto-
dologia NBI. Las modificaciones introducidas permiten superar algunas de
las criticas que se han hecho al método NBI, en concreto: a) el indicador
para determinar quiénes son pobres no es sensible al nimero de necesida-
des que se tienen en cuenta, es decir, el hecho de ampliar los satisfactores
que miden la satisfaccion o carencia no conlleva automiticamente una
mayor incidencia de la pobreza; b) las variables elegidas para formar parte
del indicador estan relacionadas con las fuentes del bienestar; ¢) se esta-
blece un mecanismo que permite medir la intensidad de la pobreza, con lo
que se consigue poder diferenciar diversas modalidades de pobreza.

La unidad de analisis considerada es el hogar. Las cuestiones que se contienen
en el Censo y que van a conformar el indicador se agrupan en torno a cuatro
satisfactores: vivienda, servicios e insumos basicos, educacion y salud y segu-
ridad social. Los componentes de cada satisfactor son los siguientes:
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Cuadro 1.7 Mapa de pobreza de Bolivia: satisfactores y sus componentes

Vivienda Materiales de construccion
Disponibilidad de cuartos segin ndmero
de miembros

Servicios Abastecimiento de agua

e insumos basicos Sanitarios y eliminacion de excretas

Insumos energéticos: electricidad y combustible

Educacién Afos aprobados en eduacion formal
Asistencia escolar
Alfabetismo

Salud y seguridad social

La primera novedad es que para cada variable se establece un puntaje de
acuerdo a diferentes opciones de mayor a menor satisfaccion, y de esas
opciones se determina una como nivel adecuado de satisfaccion. Asi, se
mide de cada hogar cudl es el nivel de satisfaccion respecto a cada varia-
ble considerada.

La medicion se hace estableciendo un Indice de logro de cada hogar (j) para
cada variable (X). En base al Indice de logro se establece el Indice de caren-
cia, que es la brecha o distancia de la unidad observada en relacion al nivel
que se considera adecuado. Por ultimo, el Indice de Intensidad de pobreza
del hogar se calcula como el promedio de los indices de carencia de las
variables consideradas. En este caso consta de cuatro indices: indice de
carencia de las condiciones de vivienda, indice de carencia de los servicios
e insumos basicos, indice de rezago escolar e indice de carencia de las con-
diciones de salud y seguridad social.

A partir del Indice de intensidad de pobreza, que se calcula para cada hogar,
se clasifica a los hogares en cinco categorias, conforme a los cuales se va a
realizar el mapa de pobreza. Una vez establecidos los indices de cada hogar,
se elaboran los indices agregados de pobreza a nivel geografico:

a) Indice de pobreza para una determinada zona (k): es el nivel promedio
de insatisfaccion de los hogares de la zona k; que equivale al indice de
intensidad (I) del método indirecto.
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b) Indice de incidencia o extension de la pobreza en una zona; en realidad
se corresponde con el indice (H) de la linea de pobreza que mide el nime-
ro o porcentaje de pobres (q) sobre el total de la poblacion (p).

o)Indice de magnitud de la pobreza; que se corresponde con el indice de
magnitud (P) del método indirecto, y que se considera es el que mejor
expresa la gravedad de la pobreza en una determinada zona al combinar la
extension con la intensidad de la pobreza.

El Mapa de Pobreza permite conocer para cada demarcacion territorial (nacio-
nal, departamental, provincial o cantonal) los indicadores H, I y P, pudiendo
ordenarlas en orden conforme a cada uno de los indicadores, de manera que
pueda establecerse la gravedad de la pobreza en cada zona y su ubicacion
en el contexto nacional. Por otro lado, permite identificar los hogares segin
su nivel de pobreza (moderada, extrema, y, en este caso, divididos en indi-
gentes y marginales) en cada zona. Asi mismo, puede hacerse un recorte en
funcion de las carencias de cada necesidad basica insatisfecha, localizando en
cada zona sus carencias mas significativas. Por ultimo, cruzando los datos de
pobreza con otros datos del Censo pueden establecerse relaciones interesan-
tes para disenar las politicas sociales, como las caracteristicas de los jefes de
hogar en cada estrato de pobreza de los hogares.

1.4.5.3. El método integrado de pobreza.

Una de las utilidades del método NBI es servir de complemento al método
indirecto o de ingreso para alcanzar una medida mas completa de la pobre-
za que recoja tanto los aspectos de la renta como los de las necesidades
insatisfechas. Es lo que se llama el método integrado de pobreza que, en
definitiva, no es sino la conjuncion de la linea de pobreza con las necesi-
dades basicas insatisfechas.

El cuadro siguiente expresa como se produce la conexion de ambos méto-
dos para la clasificacion de los pobres.

Cuadro 1.8 La relacion entre la Linea de Pobreza y el Método
de las Necesidades Basicas Insatisfechas

Ingreso
<LP >LP
NBI no satisfechas Pobres crénicos Pobres inerciales
NBI satisfechas Nuevos pobres No pobres
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La aplicacion conjunta de ambos métodos permite una mejor comprension
del fenémeno de la pobreza, al complementar dos visiones o enfoques del
fenomeno que no son excluyentes, sino que, como se indicaba, son dos for-
mas diferentes de medir lo mismo. Lo mas interesante no es que se llegue
a una medicion mas exhaustiva del nimero de pobres, ya que, logicamen-
te, la utilizacion de dos criterios complementarios permitird hacer una barri-
da mas completa y revelar la existencia real del nimero de pobres. Lo que
realmente resulta sugerente es que la union de ambos criterios permite un
primer esbozo de un enfoque dindmico de los procesos de empobreci-
miento, sobre todo porque compara en el tiempo como evolucionan los dos
indicadores de pobreza medidos por ambos métodos.

Se puede apreciar la aparicion del fendmeno de los llamados nuevos
pobres, que responden a unas caracteristicas de empobrecimiento peculia-
res de la época actual. Con esa denominacion se designa a aquellas perso-
nas u hogares que se encuentran por debajo de la linea de pobreza segin
el ingreso, pero que mantienen cubiertas sus necesidades bdsicas. Esta situa-
cion revela que son unidades que han visto disminuir sus ingresos pero que
anteriormente gozaban de una condicion econémica por encima de la linea
de pobreza que suficiente para construir una infraestructura fisica y huma-
na que les posibilitd satisfacer sus necesidades vitales. La caida del ingreso
hace que pasen a ser catalogados como pobres por encontrarse por debajo
de la linea de pobreza, pero mantienen los niveles minimos de satisfaccion
de las necesidades consideradas basicas, ya que los capitales o activos acu-
mulados asi lo permiten. Esta situacion se mantendrda durante un cierto tiem-
po, pero, evidentemente, si sus ingresos se mantienen por debajo de la linea
de pobreza a medio plazo, estas unidades se veran obligadas a despren-
derse de su capital para conseguir ingresos monetarios, o en cualquier caso
se deteriorara al no poder mantenerlo, lo que desembocara en la situacion
de pobres créonicos.

Una situacion inversa a la anterior es la que contempla a los denominados
pobres inerciales. Corresponde a aquellas unidades que consiguen ingresos
por encima de la linea de pobreza, pero que siguen sin satisfacer los nive-
les minimos de algunas necesidades basicas. Ello se explica porque son
familias, o personas, que han visto crecer coyunturalmente, o muy recien-
temente, sus ingresos pero no de manera suficiente, o con la necesaria esta-
bilidad y tiempo, como para conseguir cubrir el vacio de infraestructura o
capital humano necesario para alcanzar los minimos. En principio son situa-
ciones inestables, y las carencias que detectan los hacen proclives a regre-
sar a situaciones de pobreza con ingresos insuficientes. Por esta razon se les
denomina pobres inerciales, ya que no han adquirido las condiciones nece-
sarias como para garantizar la capacidad de mantener un adecuado nivel de
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ingresos. Probablemente ante los primeros sintomas de debilidad o recesion
de la economia sufririn sus consecuencias en forma de menores ingresos y
regresaran a su anterior situacion.

Como se senalaba, esta diferenciacion de procesos permite el analisis de algu-
na de las caracteristicas de los procesos de empobrecimiento. Por ejemplo,
detectar si el aumento de pobres se nutre de la llegada de los llamados nue-
vos pobres, lo que permite pensar una estrategia de recuperacion de ellos, o,
por el contrario, provoca la caida en la pobreza estructural de nuevas perso-
nas u hogares. Y, asimismo conocer si los procesos de disminucion de la
pobreza tienen su fuente en los hogares con necesidades basicas cubiertas,
que consiguen reinsertarse adecuadamente al mercado de trabajo, o estos
quedan enquistados sin capacidad de reinsertarse a la economia productiva.

Este sencillo esquema resulta muy valioso para conocer esa realidad dina-
mica de la pobreza y, en consecuencia, permite disenar politicas capaces de
enfrentarla. A partir del mismo se han desarrollado métodos mas sofistica-
dos para elaborar una medicion integrada de ambos enfoques. La definicion
de una linea de pobreza por hogar que contemple los dos criterios ha sido
propuesta por el PRSP, en base a los trabajos de Boltvinik (1992:356).%

1.5. La identificacion de la pobreza con los pobres.

Los dos métodos de definicion de la pobreza absoluta a través del paradig-
ma estdtico coinciden, se puede decir que inevitablemente, en asimilar la
pobreza con el nimero de pobres, y utilizar la categoria de pobres como la
pieza clave del analisis de la pobreza. Cuestionar la idoneidad de la cate-
goria conceptual de pobres para estudiar la pobreza no responde a un
deseo de originalidad, sino a la conviccion de las profundas restricciones
que esa utilizacion ha supuesto en el debate sobre la pobreza.

La hegemonia del enfoque estitico ha sido la causa de que en la sabidu-
ria convencional parezca evidente que la nocion de pobreza se equipare
con los pobres. No es una casualidad que haya ocurrido asi, ya que el

% Este método diferencia aquellas necesidades que se verifican por el método de la linea de
pobreza y aquellas que lo hacen por el método de las NBI. Asi, la alimentacion, el vestido, la
higiene personal y del hogar, el transporte y las comunicaciones bdsicas, los gastos de ocio y las
necesidades bdsicas que necesitan gastos monetarios se verifican por la linea de pobres. Mien-
tras que el consumo de agua, el drenaje, el nivel educativo, las asistencia escolar de los meno-
res, la electricidad, el tiempo disponible, la vivienda, el mobiliario y el equipamiento del hogar
se comprueban por el método de las NBI. Otros aspectos como la salud y seguridad requieren
de criterios combinados cuando no hay acceso gratuito a las mismas (Boltvinik,1992:356).
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enfoque estatico parte de separar o aislar la situacion de pobreza del res-
to de la sociedad, convirtiéndola en objeto de estudio por si misma. Asi,
sus indicadores s6lo miden caracteristicas de los pobres y las variaciones
que se producen en el seno de los pobres. Toda referencia a la pobreza
se ha hecho, pues, siempre referida a ella misma, con lo que la repeticion
machacona de percibir la pobreza asi reducida, ha llegado a hacer ver
como evidente lo que no es mds que una toma de posicion primera, que
resulta totalmente criticable.

Este reduccionismo tiene su origen en las premisas del enfoque estatico que
concibe la pobreza como reflejo de una situacion, mas que como resultado de
una dinamica. Le resulta mas idonea la idea de clasificacion, -agrupar entida-
des que tienen ciertas caracteristicas en comun-, que la de relacion, -conside-
ra los lazos que unen a los actores concretos en un determinado campo social
(Tortosa,1993:19). La pobreza queda seccionada del resto de la actividad social
y econOmica, porque solo interesa conocer de ella las caracteristicas en que se
manifiesta. Para ello, la categoria de pobres es la adecuada, ya que la pobre-
za en cuanto privacion solo se encarna en personas que la sufren. Los pobres
son, pues, no solo la representacion sino la Unica categoria que puede utili-
zarse para conocer la pobreza. Los pobres seran aquellas personas privadas de
determinados minimos que se establezcan, y estos minimos, a su vez, se fija-
ran en base a criterios de clasificacion y no de relacion.

Las repercusiones de esta concepcion de pobreza van mas alla de un deba-
te tedrico sobre los instrumentos analiticos mads aptos, y entra en toda la tra-
dicion historica y cultural que tiene la utilizacion del término pobre para
denominar a las personas que sufren privacion. No resulta indiferente pre-
guntarse por qué se usa la expresion pobre. No se dice que no tenga sen-
tido la determinacion de un umbral que diferencie a quienes cubren o no
cubren esas necesidades minimas; lo que se pone en cuestion es que esa
diferencia quede limitada a definir la categoria de pobres.

Las implicaciones que tiene esta asimilacion son muy importantes y pueden
resumirse en las siguientes:

1. La generalizacion y homogeneizacion de un fenémeno complejo.

El agrupamiento de las personas con determinadas privaciones como una
categoria Unica supone una estandarizacion de situaciones extraordinaria-
mente diversas. En el mismo apartado genérico no se distinguen entre si: el
pequeno comerciante arruinado, el desempleado momentaneo, el parado de
larga duracion, el joven que no encuentra su primer empleo, el discapaci-
tado sin posibilidades de recuperacion, el enfermo temporal,... No se trata
de presentar como alternativa la conveniencia de realizar una compleja
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taxonomia de situaciones, sino poner de relieve: 1) que la catalogacion de
pobres implica anadir una condicion a determinadas personas que oscure-
ce aspectos fundamentales de ellas mismas que tienen que ver con el pro-
ceso por el que han llegado a padecer esas carencias y que, si se olvidan,
se pierde una parte fundamental de la realidad en la que se sufre la pobre-
za (Sen,1981:150); m que la condicién de pobres no solo es una homoge-
neizacion de situaciones muy diversas y cuya diversidad es clave para
entenderlas, sino que anade un plus de connotaciones culturales, de este-
reotipos en la percepcion de la poblacion, que dificultan mas que ayudan
a la comprension del fenémeno; y, 1) que no es real plantear la situacion
del pobre como una situacion permanente; sobre todo en las economias de
subsistencia se da una gran movilidad entre ser y no ser pobre, tal como se
conceptia en ese enfoque la pobreza (Bevan y Joireman,1997:322). Sobre
esta Ultima consideracion, el estudio de los nuevos fenomenos de pobreza
en los paises latinoamericanos refuerza la idea de una movilidad en los
hogares que pasan con relativa facilidad el umbral de la pobreza, en uno u
otro sentido.”

En conclusion, no hay por qué negar la existencia de los pobres para criti-
car la utilizacion que se hace de la categoria pobres. En las sociedades
modernas, resulta dificil pensar en los pobres formando un grupo real con
fronteras definidas (Tortosa,1993:66). Por el contrario, ha sido precisamente
esta generalizacion la causa de que se hayan extendido opiniones sobre la
pobreza en la sociedad que no responden a la realidad.®

2. La dimension politica de las clasificaciones.

No es irrelevante como se clasifica a las personas que no alcanzan el
umbral, ya venga definido por el ingreso o por el consumo. ;Por qué usar
la categoria pobres y no usar categorias como proletariado o subproletaria-
do, poblacién marginal, oprimidos, pueblo,...? (Wolfe,1982:60). Puede adu-
cirse que algunas de ellas son menos comprensivas y que no se adecuan
para expresar el dato decisivo de padecer un determinado nivel de caren-
cias. Pero la cuestion no se encuentra en ese punto, que puede ser salva-
ble, sino en que se da por supuesta la correcta denominacion de pobres,

¥ En el estudio que realizaron sobre Etiopia, Bevan y Joreman (1997:332) concluyen que las
medidas convencionales tomadas aisladamente no sirven para identificar a los pobres, y ello por-
que los pobres pueden llegar a esa condicion por diferentes causas y razones, que exigen una
explicacion previa antes de la agrupacion indiscriminada en la categoria de pobres.

% Atkinson (198 :931) resalta como el Consejo de Asesores Econoémico del plan antipobreza de
Estados Unidos, conocido como War on Poverty, puso especial énfasis en que no se considera-
ra a los pobres como un fenémeno minoritario y en que se evitaran las generalizaciones sobre
ellos que no respondian a la realidad. Asi, senalaba que no era cierto que la mayoria de los
pobres se encontraran en los barrios marginales o en la zonas rurales, sino en todos los grupos
de la poblaciéon y en todas las partes del pais.
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sin someter a debate otras posibles opciones. Cualquiera de las demas cate-
gorias implica o indica los vinculos que se dan entre los carenciados y el
resto de la sociedad; mientras que, por el contrario, la adscripcion a la cate-
goria de pobres conduce a los carenciados a un grupo de desafortunados,
cuyas causas no se sabe ni pueden presumirse.*

En cambio, las denominaciones de marginales, subproletarios, oprimidos, u
otras de esta indole plantean que el mundo de los carenciados no es una
casualidad sino que es precisamente esa especial relacion con el colectivo
social la que determina la situacion en que se encuentran. Son carenciados
porque son marginales, subproletarios u oprimidos. Esta misma considera-
cion puede aplicarse a otros términos con los que se denominan situacio-
nes de carencia: desnutridos, indigentes,... que definen a las personas por
su situacion de resultado; mientras que las otras las definen por su forma
de insertarse a la sociedad o al trabajo.

Este tipo de vinculos que llevan a las situaciones de carencia ponen de
relieve una cuestion clave de la pobreza: el poder. Cada identificacion de
las senaladas contiene una categoria distinta de cudl es el papel potencial
del grupo postergado (Wolfe,1982:92).7 Si simplemente se dice que un gru-
po se halla en situacion de pobreza critica, no se deduce de ahi que se halle
en una posicion irreductiblemente contradictoria de cara al orden estableci-
do. Son sus bajos niveles de consumo o de ingreso los que definen su situa-
cion, no su relacion con la produccion. En definitiva, cada término que se
utilice refleja la imagen del pobre que se tiene en esa sociedad

(Renes,1993:19).

Incluso interpretando el concepto de pobre desde la definicion del ingreso
o renta surge la cuestion del poder. El ingreso tiene valor porque es el sig-
no de los derechos apropiados por cada persona. Lo decisivo de ser pobre
no es tener menos de 370 dolares al ano, sino no tener la capacidad de
alcanzar a disponer de esa cantidad. En otras palabras, lo esencial es que el
pobre no llega a apropiarse de esa realidad de esencia juridica que es lo

% Esta simplificacion y separacion de los dos mundos, pobre y no pobres, lleva no sélo a difi-
cultar la solucién a la pobreza, sino a estimular el conflicto entre ambos grupos (Oyen,1996:13).

¥ La importancia de la adopcion de uno u otro término se pone de manifiesto en el caso del
rechazo de la Union Soviética a admitir la existencia de la pobreza, por entender que una vez
eliminadas, tedricamente, las causas generadoras de su existencia no tenia razén de ser. Aceptar
la existencia de pobres parecia que significaba cuestionar la propia eficacia y legitimidad del
modelo. El resultado fue que se sustituy6 la palabra pobreza (bednost) por renta baja (maloo-
bespechennost) y que no se realizaron trabajos socioeconémicos sobre la situacion de los estra-
tos pobres de la sociedad (Tortosa,1993:82). Pretender ocultar una realidad cambiando las pala-
bras por muy ridiculo que parezca ha resultado ser una prictica que da algunos resultados de
cara al tratamiento politico del fenémeno, aunque la situacioén persista por encima de las mani-
pulaciones semanticas.
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que realmente le proporciona un poder sobre otro, o mejor sobre el traba-
jo de otro. Y ese poder de apropiacion del derecho de otro sélo puede pro-
venir, fundamentalmente, del propio trabajo. Tener o no tener ingresos no
dice todo, mejor no dice lo fundamental y lo que dice puede resultar enga-
noso. Si se habla de pobres, lo que les falta no es dinero sino recursos que
les permitan apropiarse del trabajo de otros. Al final, es pobre quien care-
ce de poder y deja de ser pobre quien es capaz de mandar (Lab-
bens,1982:39-41).

Retomando el elemento del poder, la denominacion de pobres no alimen-
ta la conciencia de los carenciados de su marginacion, desposesion o inca-
pacidad de acceso, sino la de los que no tienen carencias para que asuman
la necesidad de que aquellos cubran ese umbral minimo. Los pobres no
ponen, ni deben poner, en riesgo el orden social, por ello no les compete
a ellos la solucion de su problema. Seran ayudados a resolver su carencia,
no su estructural o pasajera incapacidad de acceso. Uno de los principales
motivos de porqué los pobres permanecen pobres es que no forman una
clase que tenga conciencia de sus intereses comunes y de como actuar para
defenderlos. Y no la tienen por esa generalizacion que les agrupa forzada-
mente y porque su punto de partida, la falta de poder, no es tenida en
cuenta (Bell,1974:82-3).

En resumen, el resultado de la utilizacion Gnica de la categoria pobres es el
aislamiento de la cuestion de la pobreza presentindola como si nada tuvie-
ra que ver con la sociedad en la que se produce. La cuantificacion de las
personas carenciadas, los pobres, se convierte en el objetivo Gnico del pro-
ceso de definicion y medicion. Pero sobre todo, es desconocer la causa ori-
ginaria de la situacion de los pobres, la falta de poder. Esta ausencia ha esta-
do presente en todos los paradigmas del enfoque estatico. La escuela de las
necesidades bdsicas abrié una puerta a su consideracion y serd objeto de
analisis mas adelante. Como conclusion de este apartado, la cita de Lipton
(1995:101) es totalmente expresiva de lo que se ha querido decir: “Tenemos
que ser conscientes que ser reconocido como pobre es parte de la miseria
de ser pobre”.
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CAPITULO SEGUNDO

No lleva un libro, pero lleva un teléfono inalambrico,
No lleva pan, pero lleva un teléfono inalambrico,

No lleva un hijo, pero lleva un teléfono inalambrico,
No lleva culpa, pero lleva un teléfono inalambrico,
No lleva un amor, pero lleva un teléfono inalambrico,
No lleva nada y lleva un teléfono inalambrico.

Jorge Reichmann, On Liberty 1996.



LOS PARADIGMAS DEL ENFOQUE DINAMICO

El enfoque dinamico cuestiona los fundamentos de los paradigmas estaticos,
al tiempo que no deja de ser una evolucion de la tendencia mas radical de
la escuela de las necesidades basicas. De ésta, asume la pluridimensionalidad
de la pobreza y desde ahi avanza hacia una nueva conceptualizacion. Donde
los dos enfoques se diferencian nitidamente es en la propia concepcion de la
pobreza que desde el enfoque estatico se plantea como un concepto absolu-
to, mientras que en el dindmico parte de un concepto relativo.

Esta vision divergente se pone de manifiesto en la forma de afrontar el con-
cepto de pobreza ante los cambios experimentados por la economia y la
sociedad, local e internacional, en las ultimas décadas. El desarrollo del
enfoque dinamico se produce al plantearse la necesidad de adecuar el con-
cepto de pobreza a las nuevas circunstancias y busca una definicion que
contemple los valores que se reconocen a la persona. Parte de la preocu-
pacion por encontrar la norma de pobreza ajustada a nuestro tiempo, supe-
rando la estrecha concepcion de las lineas de pobreza.

Las nuevas realidades exigen nuevas conceptualizaciones. En el ese contex-
to, la pobreza se manifiesta a través de procesos en continuo cambio, cuya
comprension y analisis requieren categorias e instrumentos. El interés se
centra en conocer las causas de la pobreza, lo que lleva a plantear una aco-
tacion del objeto de estudio totalmente distinto del enfoque estatico.

Estos elementos: pluridimensionalidad, concepto relativo de pobreza, ins-
trumentos analiticos novedosos, contenido normativo, adecuacion a la rea-
lidad cambiante y andlisis de las causas, se combinan para conformar un
nuevo enfoque que se ha desarrollado especialmente en esta década.
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2.1. La pobreza relativa como punto de partida.

Para entrar en el enfoque dinamico, la caracteristica que mejor lo define
desde un principio, y que abre las puertas a las demds dimensiones, es su
ruptura con el concepto de pobreza absoluta.

Esta ruptura ya habia sido planteada con anterioridad, pero no habia fraguado
en una propuesta consistente.! Ahora, la evidencia de los cambios profundos
en la realidad social pone en seria crisis el concepto de pobreza absoluta. La
interdependencia inescapable que se da entre el concepto cientifico de pobre-
za y la estructura institucional o social obliga a replantear el primero ante las
modificaciones de la segunda. La evolucion ha sido de tal naturaleza que las
referencias del pasado se hacen dificiles de entender vy justificar en el presen-
te. En una version débil de esta preocupacion, se dirfa que hay que actualizar
las referencias historicas de la pobreza; en una version mas radical, se defen-
deria la necesidad de cambiar el mismo concepto de pobreza.? En cualquier
caso, habria coincidencia en reconocer que el mantenimiento de los criterios
objetivos establecidos histéricamente de la pobreza crea una artificial imagen
de estabilidad que no se corresponde con la realidad.?

En una relacion esquematica de las transformaciones experimentadas, des-
taca el amplio espectro de espacios en que se han producido y que tocan
aspectos nucleares de la pobreza. Desde las innovaciones en los productos
que alteran la vision tradicional de los satisfactores de las necesidades, has-
ta las enormes variaciones en las estructuras relativas de los precios, que
afectan a las estimaciones de los ingresos minimos requeridos. El mapa mis-
mo de necesidades se transforma, como lo pone de relieve el protagonismo
que en la vida cotidiana de cualquier persona urbana adquiere el transpor-
te, convertido en necesidad bdsica primaria para poder subsistir. Pero don-
de mas habra que hacer hincapié es en las alteraciones de la vida social que
han modificado los papeles sociales, donde la emigracion masiva plantea
remodelaciones en los esquemas de convivencia familiar; la tecnologia

'Théron de Montaugé en 1869 decia que la pobreza se mide por comparaciones, en su obra L’A-
griculture et les classes rurales dans le Pays Toulousaine depuis le milieu du XVIlle siécle. Citado
por Griffin (1984:179).

?Una descripcion clara de la necesidad de este cambio se encuentra en Habitat (1996:116), cuan-
do al considerar la pobreza urbana plantea que las definiciones de pobreza tienen que cambiar
en cuanto los cambios econdmicos y sociales afectan a las necesidades de la gente y a la forma
y posibilidades de acceder a los recursos. Las necesidades, asimismo, cambian cuando hay que
responder a los cambios experimentados en el marco econémico, lo que implica en muchos casos
el deterioro del soporte social informal basado en la comunidad, los parientes o la familia.

SEl caso mds representativo de la importancia que supone el cambio social de cara a la pobre-
za lo constituye la transicion de una situacion donde la subsistencia individual o la sobreviven-
cia dependen de la producciéon del hogar, a otra que descansa en los salarios obtenidos con los
que se consiguen los alimentos necesarios (Amis y Radoki,1994:628).
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transforma los procesos de produccion y los nuevos esquemas organizativos
tienen consecuencias en los mercados de trabajo que obligan a acomodar
las estrategias personales y familiares de sobrevivencia. Y, por fin, la apari-
cion de nuevas corrientes de pensamiento que inspiran las politicas.

Pero tan importante como la magnitud del proceso es que éste no ha con-
cluido, el transito deja de ser un fendmeno coyuntural y se convierte en for-
ma de vida. Bajo esta percepcion, ;como la nocion de pobreza puede seguir
siendo pensada desde una referencia absoluta e inamovible? Es necesario
situarla en el tiempo y en el espacio y determinarla de acuerdo a las estruc-
turas sociales y econémicas, y no solo sobre la base del ingreso.*

Consecuentemente, la realidad de las transformaciones actuales plantea dos
grandes interrogantes: ;como adecuar la pobreza a las nuevas condiciones?;
y, esta nueva dinamica de la economia sredunda en una mejor calidad de
vida para las personas? Para responder a la primera pregunta ha surgido la
vision relativa de la pobreza, que pretende ofrecer un concepto mas acor-
de con los tiempos; la segunda cuestion conlleva una reflexion mas general
que implica una revision profunda del concepto de bienestar.

2.1.1. El cambio hacia una vision relativa de la pobreza.

No hay que confundir la idea de pobreza relativa con la mera privacion
subjetiva o con el sentimiento colectivo de privacion subjetiva. Aunque ésta
altima es una variable analitica vadlida, no puede ser valorada con indepen-
dencia de algin concepto de privacion real que establezca un contrapunto
a lo que se manifiesta o siente. Adoptar unicamente el dato de la privacion
manifestada como clave de la comprension de la pobreza puede llevar a
conclusiones erroneas. Si se partiera de este concepto, a la hora de esta-
blecer los objetivos a conseguir y del disenio de las politicas de reduccion
de la pobreza saldrian beneficiados los pobres de aquellas sociedades que
son capaces de vislumbrar posibilidades distintas y mds ambiciosas; y, en
cambio, los pobres de las sociedades marginadas expresarian su sentimien-
to de privacion desde una exigencia mucho menor, porque ese es el hori-
zonte de expectativas que son capaces de formular. No cabria considerar la

“Conviene recalcar que al hablar de pobreza absoluta se hace referencia al concepto conven-
cional, tal como se ha venido considerando en el capitulo anterior. Esta advertencia es pertinente
ya que Sen (1983) plantea la necesidad de mantener el concepto de pobreza absoluta, pero los
contenidos de su nocién de pobreza absoluta difieren totalmente de los convencionales. Habla
de una concepcion absoluta de las capacidades y una concepcion relativa de los funcionamien-
tos, con lo que se muestra profundamente critico con la concepcion tradicional de pobreza abso-
luta. Como la comprension de este concepto exige la consideracion de las categorias de andlisis
de su enfoque de las capacidades, mds adelante se volverd a examinar este punto al presentar
el enfoque tedrico de las capacidades.
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necesidad de potenciar ese horizonte ya que no se manifiesta esa aspiracion
y la unica referencia la constituye el sentimiento subjetivo.’

La conceptualizacion relativa de la pobreza parte, mas bien, de pensar que
las formas objetivas de privacion material y social deben considerarse en si
mismas y que son susceptibles de una valoracion especifica. Esa referencia,
que se pretende objetiva, es la clave de la comprension social de la pobre-
za y de su investigacion cientifica. ©

La privacion relativa pone de relieve algo mas que las privaciones que
sufren los carenciados, aunque también sirve para resaltar las consecuencias
extremas a que puede conducir una distribucion injusta, al mostrar la situa-
cion de quienes son victimas de la misma. Pero el concepto de privacion
relativa pretende tener una funcion asertiva y marcar una nueva referencia
de forma que, al establecer una pauta distinta, destaca el hecho de que
determinadas personas carecen de los recursos necesarios para alcanzar un
nivel de satisfaccion que corresponde a las costumbres y demandas que esa
sociedad estima exigibles. La pobreza relativa enfatiza mas que a la perso-
na que carece, a la persona discriminada. Los nuevos pobres que ahora se
consideran -los pobres relativos- lo son no tanto porque les falta algo, que
se establece sobre la base de una referencia absoluta, sino porque no alcan-
zan lo que debieran alcanzar. En la esencia misma del concepto se encuen-
tra, pues, una exigencia normativa.

El énfasis experimentado por la nocion de pobreza relativa se ha debido en
gran parte a su utilidad para explicar los procesos de empobrecimiento en
los contextos urbanos de los paises mas ricos. El hecho de que el punto de

>Los pobres suelen ajustar sus expectativas al nivel, evidentemente bajo, del que tienen conoci-
miento. Por ello no reclaman mds educacion, sanidad o justicia. Especialmente en el caso de las
mujeres, sobre todo en las sociedades donde se hallan sometidas a desempenar papeles inferio-
res al hombre, se suele dar esta falta de conciencia sobre las expectativas a las que podrian acce-
der. Como senala Sen, puede que hayan internalizado, por la presién cultural y social, totalmente
las ideas del propio sistema de discriminacion y por lo tanto consideren que su situacion res-
ponde a una privacion ‘natural’ (Nussbaum,1996:91).

°A pesar de esta pretension de objetividad, el origen del término de privacion relativa se acuné
para expresar la actitud de algunos soldados del ejército de Estados Unidos que aun estando
objetivamente bien abastecidos, mostraban una actitud de descontento. Ver: Stouffer, S.A., Schu-
man, E.A., De Vimey, L.C., Star, S.A., y Williams, RM. (1949); The American Soldier, I. adjust-
ments during army life. Princeton University Press. Mas tarde, el término fue adoptado por los
sicologos, socidlogos y cientistas politicos para llamar la atencion sobre las diferencias de senti-
miento entre grupos, como diferencias entre sensacion y realidad (Townsend,1993:35-6). La obra
pionera de Townsend sobre la pobreza relativa fue: Poverty in the United Kingdom, London,
Allen Lane and Penguin Books, 1979. Runciman fue quien incorporé el concepto en una teoria
sistemdtica. Ver: Runciman, W.G. (1990); Drawing the Line: alternative poverty measures and
their implications for public policy. Urban Institute Press, Washington; Runciman, W.G. (1966);
Relative Deprivation and Social Justice. Routledge, Londres (Mingione,1996:36, nota 12). Desde
otra perspectiva, la pobreza relativa hace referencia a los criterios especificos que cada sociedad
establece para definir su umbral de minimos por razones objetivos (clima, recursos,...) o cultu-
rales (Lewis y Ulph,1988:130).
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partida para desencadenar un circuito perverso de exclusion social lo consti-
tuya no tanto la pobreza absoluta, tal como se ha entendido, sino que es sufi-
ciente que se de un nivel bajo de vida en relacion al promedio de esa socie-
dad avanzada ha llevado a que la pobreza relativa adquiera especial relieve
para los analistas de la pobreza. Pero el uso de la nocion de pobreza relati-
va en el caso de los paises en desarrollo adquiere un sentido distinto. Su fun-
cion es evitar que la problematica de la erradicacion de la pobreza se limite
a la mera superacion de los umbrales de supervivencia que fijan las lineas de
pobreza. La nocion de privacion relativa sirve para proponer mds un objetivo
a tener en cuenta que la delimitacion de un punto critico, y, a poner de relie-
ve que el horizonte de las poblaciones de los paises en desarrollo no debe
establecerse en base a los pardmetros locales, sino que ese concepto de pri-
vacion relativa debe encontrar en los niveles y posibilidades conseguidos por
otras sociedades el punto de referencia para su definicion.”

El autor que modernamente ha defendido la nocién de pobreza relativa con
mayor énfasis ha sido Townsend, a quien se le puede considerar como el
padre de esta formulacion que presentamos.® La privacion relativa se da
cuando la gente no puede satisfacer, en todo o en parte, las condiciones de
vida necesarias para cumplir las funciones o roles que corresponden a una
persona: participar en las relaciones sociales y desarrollar la conducta que
se espera de cualquier miembro de la sociedad.” Cuando una persona no
consigue llevar a cabo esas funciones, entonces se la define como pobre.

Es claro que si en toda formulacion de pobreza uno de los problemas mas
serios que plantea su definicion es como hacerla operativa, en el caso de la
pobreza relativa estas dificultades se multiplican. Townsend elaboré un indice
de privacion relativa en su primer estudio de la pobreza en el Reino Unido,
que posteriormente perfecciond. Pero no ha tenido la relevancia ni la acepta-
cion que consiguio su propuesta del concepto mismo de pobreza relativa.”

7Aunque el origen de este concepto se ha dado en el contexto de las economias industrializadas
avanzadas, no quiere decir que sea una categoria inaplicable a los paises en desarrollo, sobre
todo si se tiene en cuenta su potencialidad normativa y el principio de la dignidad igual de toda
persona por el solo hecho de ser persona. El hecho de que fuera en el contexto urbano y en el
contexto de las condiciones creadas por el capitalismo avanzado donde surgieron las nociones
tanto de pobreza absoluta como relativa ha conducido a darle ese sesgo propio de los paises
mas avanzados (Mingione,1996:8) El propio Townsend (1993), que ha sido pionero en la formu-
lacion de la pobreza relativa en los paises mas ricos, defiende su aplicacion a todos los paises
sin distincion de nivel de desarrollo.

*Townsend mantiene que si se pretende definir la pobreza objetivamente y que su aplicacion sea
consistentemente, solo puede conseguirse desde el concepto de pobreza relativa. Considera que
las personas, familias o grupos se hallan en situacion de pobreza cuando carecen de los recur-
sos necesarios para conseguir la dieta alimenticia, participar en las actividades y tener las condi-
ciones de vida y esparcimiento que son habituales, o al menos ampliamente extendidas, en las
sociedades a las que pertenecen.

?Una de las organizaciones internacionales que recoge el concepto de pobreza relativa es Habi-

tat (1996:115).
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Las formulaciones que se han hecho de pobreza relativa por algunos gobier-
nos europeos y la Union Europea han solventado la cuestion determinando
el umbral de pobreza en base al ingreso, lo que ha supuesto rebajar las
potencialidades del concepto. El método mas utilizado consiste en determi-
nar qué promedio del ingreso se va a fijar como el umbral de la pobreza.
Este ingreso de referencia puede ser sin mas el ingreso per capita del pais,
o un porcentaje por debajo o por encima del mismo, o el promedio corres-
pondiente a un sector de la poblacion. Segin ese ingreso de referencia evo-
lucione, igualmente ird evolucionando el porcentaje de personas que se
encuentran por debajo del umbral." Las limitaciones, ya se ha senalado, son
evidentes ya que remite toda la problematica del bienestar al ingreso, con
lo que, finalmente, elude el debate. Aunque hay que reconocer su utilidad
como indicador de la desigualdad de la renta disponible por las familias o
personas para acceder a los bienes y servicios necesarios.'

Antes de proseguir conviene aclarar las relaciones que guarda este concepto
de pobreza relativa con el de desigualdad. En principio son dos conceptos dis-
tintos y es preciso dejar patentes sus respectivas especificidades. Cada uno
abarca una parcela distinta de la realidad social, siendo mucho mas amplia la
que compete a la desigualdad, ya que comprende el conjunto de personas de

En su primera formulacion, Townsend tuvo en cuenta 16 tipos de privacion, de los que selec-
cioné los doce que entendié mds relevantes. A cada hogar otorgaba una puntuaciéon segin un
indice de privacion, de manera que cuanto mayor fuera el grado de privacion se le daba una pun-
tuacién mayor. Con esos datos, calcul6 el promedio de puntuacion de los hogares con diferentes
niveles de renta, expresados estos como porcentaje del nivel del ingreso basico. Afirmé encontrar
un umbral de renta por debajo del cual la cantidad de privacion aumentaba ripidamente de mane-
ra brusca. Este umbral correspondia al 150 por cien del nivel de ingreso basico. Tras ajustar la
renta de acuerdo al nimero de miembros de cada hogar, calculé que el 22.9% de la poblacion
era pobre en el Reino Unido en el ano 1968-9, lo que multiplicaba por mas de tres veces la cifra
oficial del namero de pobres que se estimaba en un 6.1%. La metodologia seguida por Townsend
fue muy criticada. En primer lugar, se hicieron muchas objeciones a los rubros elegidos para defi-
nir la privacion y la forma de seleccionar el umbral de pobreza. Pero, en segundo lugar, y con
mayor contundencia se criticd el que partia de considerar la uniformidad en el comportamiento
de la gente. Posteriormente, en 1985-6, Townsend hizo una nueva propuesta de indicadores don-
de tuvo en cuenta las variaciones en los gustos (Haralambos y Holborn,1995:129-133).

"En el Reino Unido los hogares que se encuentran por debajo de la mitad de la renta media se
consideran pobres, aun cuando ésta no sea una definicion oficial y se les denomine ‘hogares de
bajo ingreso’. La fijacion de la mitad del ingreso promedio como referencia para determinar la
pobreza fue propuesta a mediados de los anos sesenta en Estados Unidos (Roll,1992:31-33).

2La elevacion de los promedios de ingreso puede acarrear ademds de un aumento de la pobre-
za relativa, un incremento de la pobreza absoluta. Streeten (1994:18-19) advierte como el aumen-
to de los niveles de ingreso suele acarrear la desaparicion del mercado de determinados pro-
ductos o servicios por desaparecer su demanda y sustituirse por otros de calidad superior, y de
mayor costo. Los grupos minoritarios que no se han beneficiado de la elevacion de los ingresos
se encuentran con que no pueden acceder a los bienes y servicios que ellos siguen demandan-
do y que ahora no encuentran en el mercado, y, al mismo tiempo, no disponen de los ingresos
suficientes para adquirir los que los han sustituido. La situacién resultante es una profundizacion
de su pobreza absoluta. Un ejemplo de este caso se dio con la supresion de los servicios publi-
cos de transporte en las grandes ciudades de California, ya que ante la enorme cantidad de vehi-
culos privados su demanda era bajisima. Pero las personas que no tenian posibilidad de adqui-
rir y/o mantener un vehiculo privado no les quedé otro remedio que reacomodar su presupues-
to y tener que destinar al transporte recursos que iban destinados a otros rubros bdsicos.
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la sociedad que se considera y refleja las diferencias existentes entre ellas. En
cambio, la pobreza relativa se limita a conocer las diferencias que se produ-
cen entre el nivel de referencia y quienes no lo alcanzan.” Ademas, la desi-
gualdad no introduce ninguna consideracion normativa, aunque pueda produ-
cirse un debate sobre si determinados indices de desigualdad en la estructura
social son sostenibles o permisibles.

La opiniéon mas asentada distingue el hecho objetivo de la desigualdad, que
se define y mide sobre estrictas referencias, de las consideraciones que se
plantean cuando los indicadores ofrecen resultados de desigualdad extre-
mos. Dirfamos que la desigualdad llama a la consideracion normativa, pero
que no la incluye. En cambio, la pobreza relativa implica en si misma un
juicio de valor, ya que necesita establecer la norma que determine cual debe
ser el nivel exigible o generalizable.

Esta diferenciacion conceptual es importante, lo que no quiere decir que
deban separarse desigualdad y pobreza relativa en el momento del analisis."
Al contrario, la evolucion de la desigualdad serd uno de los factores expli-
cativos mas significados del proceso de pobreza. La desigualdad cumplira
un papel mas esclarecedor de los procesos de empobrecimiento cuanto mas
nitidamente se separe conceptualmente de la pobreza.

2.2. El punto de inflexion del enfoque dinamico.

Si el paso de la pobreza absoluta a la pobreza relativa supone el punto de
ruptura entre los enfoques estatico y dinamico, la evolucion del paradigma
de las necesidades basicas abre la puerta a la introduccion de las dimen-
siones personal y social del bienestar. Esta apertura de horizontes lleva a
modificar el concepto de pobreza, ampliando su campo de exigencias por-
que se amplia la nocion de bienestar.

La comprension de la pobreza ha sido objeto de una acumulacion progesi-
va de contenidos que se entiende deben formar parte del concepto. Cada
vez hay un mayor consenso en que los contenidos minimos de una defini-
cion actual de pobreza relativa deben incluir, en algin grado, la participa-
cion social y politica.

¥ Sen (1983:314) apunta que el concepto de pobreza relativa entendido desde el criterio de esta-
blecer una referencia promedio para definir quiénes son pobres implica una cierta confusién con
la nociéon de desigualdad.

“En Pyatt (1987:465-60) sobre la cuestion de la separacion de las mediciones de pobreza y desi-
gualdad.
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La aceptacion de este tipo de necesidades implica, casi necesariamente,
superar el enfoque estitico que se muestra incapaz de integrar esos conte-
nidos. Si se introduce la participacion como factor constitutivo de la pobre-
za, los pobres dejan de ser una categoria analitica de mera clasificacion para
convertirse en una categoria de relacion. Es decir, lleva consigo el recono-
cimiento de un vinculo entre la situacion y sus causas, obliga a relacionar
la pobreza, de alguna manera, con el modelo social, econémico o politico,
segun el tipo de participacion que se plantee.

Si se establece que para que una persona no sea pobre, debe disponer de
autonomia y seguridad econdmica, encontrarse integrada socialmente, gozar
de seguridad personal, etc., el enfoque estatico poco puede aportar. Es
necesario un marco de andlisis y una metodologia de medicion distintas,
porque la realidad social que se contempla constituye un entramado de rela-
ciones que no pueden analizarse solo desde sus resultados.

El paso de un enfoque a otro no debe entenderse como un mero proceso
de acumulacion de exigencias minimas para la definicion de pobreza. Teo6-
ricamente pudiera pensarse en un concepto de pobreza muy exigente, que
establezca un ingreso por persona relativamente alto o condiciones de habi-
tabilidad y de formacion asimismo elevadas, y, sin embargo, seguir aplican-
do una vision estatica.

El punto de inflexion se produce, mas que por la mayor o menor agregacion
de aspectos a tener en cuenta en el método de analisis, por la introduccion
del estudio de la causalidad. Fl transito de una concepcion de la pobreza
como situacion, -que tiene como objeto de andlisis las condiciones de pri-
vacion de las personas-, a la pobreza como realidad social, -en la que van
a ser los procesos de empobrecimiento los ejes del estudio-, marca las dife-
rencias entre uno y otro enfoque. Es la apertura del campo de preocupacion
y de interés el que plantea la necesidad de nuevos enfoques metodologicos.
De hecho, en los paises en desarrollo la aplicacion de nuevas metodologias
vino dada porque las categorias conceptuales vy analiticas que se utilizaban
para enfrentar la pobreza respondian a una realidad social propia de los pai-
ses desarrollados y resultaban insuficientes para comprender las manifesta-
ciones de la pobreza en sus sociedades (Altimir,1979:5). Se hacia necesario
encontrar una conceptualizacion que superara los marcos tedricos disponi-
bles y que sirviera para entender esa distinta realidad social.”

“En el caso de América Latina hay abundantes ejemplos de esta necesidad de nuevos instru-
mentos analiticos, de los que puedan ser muestra los conceptos de marginalidad social o sector
informal. Ahluwalia y Chenery (1974:71) muestran la insuficiencia del analisis neocldsico y mar-
xista para aplicar a sociedades en que la mitad de la poblacién, como ocurre en los paises en
desarrollo, es no asalariada y las teorias de la distribuciéon del ingreso se centran en la distribu-
cién funcional entre capital y trabajo.
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Un muestra del proceso de transicion de un enfoque a otro lo constituye la
definicion de pobreza que ofrecia Altimir (1979:1) en su trabajo pionero
sobre la pobreza en América Latina:

“la pobreza es un sindrome institucional en el que se asocian el infracon-
sumo, la desnutricion, las precarias condiciones de vida, los bajos niveles
educacionales, las malas condiciones sanitarias, una insercion inestable en
el aparato productivo o dentro de los estados primitivos del mismo, actitu-
des de desaliento y anomia, poca participacion en los mecanismos de inte-
gracion social y, quizd, la adscripcion a una escala particular de valores,
diferenciada en alguna medida del resto de la sociedad.”

Constituye una vision sincrética de la pobreza en la que se entremezclan
elementos propios del enfoque estitico, tanto en su version de la renta
como de las necesidades bdsicas, con elementos caracteristicos del enfoque
dinamico, como son la insercion en el aparato productivo y la participacion
en los mecanismos de integracion social. La inclusion de estos dos ultimos
elementos supone un cambio cualitativo sobre el enfoque estatico; es algo
mas que una mera agregacion de dos exigencias, implica una consideracion
distinta del fenomeno de la pobreza, que obliga, consecuentemente, a dis-
poner de otros métodos analiticos para estudiarla.

2.3. Los procesos de empobrecimiento:
la gestacion del concepto.

La vision dindmica de la pobreza forma parte de los andlisis de algunos orga-
nismos internacionales, especialmente de la OIT, que desde la década de los
setenta, adopto esta perspectiva en la elaboracion de sus trabajos. La con-
cepcion de la pobreza de la OIT puede considerarse como pionera y emble-
matica de este enfoque. Para esta organizacion, la pobreza no se entiende
como un fenémeno secundario o incidental, sino que se halla estructural-
mente relacionada con el modo de funcionamiento de la economia y de la
sociedad (Rodgers,1995:1). Desde este punto de partida tan nitido, no sor-
prende que, dada su dedicacion especifica a las relaciones de trabajo, la OIT
considerara que es dentro de los sistemas de produccion, utilizacion y dis-
tribucion del trabajo donde se encuentran los mecanismos que conducen a
las situaciones de pobreza. Por ello, aboga que la comprension de esas rela-
ciones sociales y econdmicas serd clave para modificar la pobreza.

La formacion del concepto de proceso de empobrecimiento como elemen-
to central del analisis dinamico de la pobreza ha sido el resultado de una
serie de propuestas surgidas desde diferentes perspectivas teodricas y practi-
cas, que se presentan seguidamente.
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2.3.1. El modelo dinamico en términos de flujos y stocks.

Ya se hizo referencia en el capitulo anterior a la importancia que tenia la
distincion entre variables flujos y stocks en el andlisis de la pobreza y como
el enfoque estatico se limitaba a la consideracion de las variables flujos o se
aplicaban las variables stocks de forma un tanto restringida con algunos
indicadores de necesidades basicas.

El analisis dindmico de la pobreza implica la inclusiéon de ambos tipos de
variables y su estudio a lo largo del tiempo. Los stocks, como puedan ser
la instruccion o educacion, la vivienda y la salud, varian de un periodo a
otro, y en esa variacion tienen una fuerte incidencia los flujos. Asi, si dis-
minuye la alimentacion (flujo) de una persona a niveles insuficientes, ello
repercutird en su salud (stock), o, si se deja de percibir ingresos (flujo) serd
necesario recortar determinados gastos de educacion, lo que tendra conse-
cuencias en la formacion del capital humano (stock), etc. Es decir, el pro-
ceso de la pobreza se puede analizar como una interaccion entre stocks y
flujos en circunstancias externas variables (Jackson, 1972:68).

Una primera aplicacion, todavia excesivamente simple, de esta relacion entre
stocks y flujos se dio en el Método de las Necesidades Basicas Insatisfechas
en donde la definicion de pobres se hacia en base a la conjuncion de un cri-
terio de flujo (ingreso o renta minima) y uno de stocks (necesidades basicas)
que determinaba la distincion entre pobres inerciales, -aquellos que aun
cuando superaran los niveles minimos de renta permanecian sin cubrir los
niveles minimos de stocks (como educacion o vivienda)-, pobres estructura-
les, -que incumplian los dos criterios-, y nuevos pobres, -que satisfacian los
minimos de stocks, pero no asi los de renta minima. Pero esta aplicacion
resulta todavia insuficiente para catalogar al analisis anterior como dinamico.
Es cierto que hace referencia a la dimension temporal para comprender y
evaluar una situacion, pero no introduce el estudio de las relaciones de cau-
salidad que es lo que define esencialmente al enfoque dinamico.

En cambio, la concepcion de la pobreza como una relacion entre flujos y
stocks analiza las relaciones de causalidad entre ambos. La consideracion de
los flujos no se acaba con el estudio de cudles sean los resultados de los
mismos, sino que esos resultados condicionan la formacion o la pérdida de
stocks adquiridos. Y, a su vez, una determinada situacion de stocks condi-
ciona la capacidad de generar flujos. Las relaciones de causalidad entre flu-
jos y stocks ofrecen un campo de estudio que permitira identificar los pro-
cesos de empobrecimiento.

Esta vision dindmica, basada en el andlisis de flujos y stocks, se ha adopta-
do en muchos estudios sociol6gicos de la pobreza, centrados en buscar las
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causalidades especificas que se dan en procesos concretos de empobreci-
miento. Son tipicos de este acercamiento los estudios sobre las relaciones
entre la falta de instruccion y el acceso al mercado de trabajo, o entre las
condiciones de vivienda y sus consecuencias en el nivel de formacion de la
infancia, etc. La lista de las relaciones de causalidad que pueden ser rele-
vantes para conocer los procesos de empobrecimiento seria interminable y
de hecho existen multiples trabajos realizados en este sentido.

El analisis de muchas de estas relaciones obliga a tener en cuenta el mecanis-
mo del mercado para explicar su funcionamiento. Asi, el mercado de trabajo
se convierte en una pieza importante para el andlisis de los procesos que
determinan porqué las personas acceden o no a conseguir un puesto de tra-
bajo, las condiciones en que lo hacen, los ingresos que van a disponer, etc.
Lo mismo podria decirse del mercado de la vivienda o de productos basicos
alimenticios, cuyas caracteristicas y evolucion permiten entender las dificulta-
des o facilidades que las personas encuentran para conseguir esos bienes. Pero
aun cuando esta consideracion del mercado supone relacionar los procesos de
empobrecimiento con la actividad econémica, esta vinculacion es relativa ya
que tiende a centrarse en aspectos muy especificos sin poner en juego el ins-
trumental analitico suficiente para relacionar esos procesos entre si y con el
funcionamiento mismo de la actividad econémica. El mercado aparece mas
como el contexto en el que se desarrolla la relacion, pero esta relacion se ana-
liza como algo que encuentra su explicacion en si misma, estudiando las inte-
rrelaciones entre los factores que se suponen causales del resultado o situa-
cion de la que se desea conocer su origen y evolucion.

2.3.2. La vinculacién de los procesos de empobrecimiento
a la actividad economica.

Este concepto simplificado de proceso empobrecimiento supuso un primer
paso en el establecimiento de la conexion de la pobreza con el modelo eco-
noémico. En la propuesta anterior todavia esta presente con excesivo prota-
gonismo el resultado; los procesos que se someten a estudio se hallan
demasiado ligados a las situaciones estructurales de pobreza. El estudio de
los procesos de empobrecimiento no es sino un complemento para cono-
cer mejor la pobreza como estatus. Mds aun, las variables que utiliza son
susceptibles de utilizarse tanto en una lectura dinimica como estatica.

En el paso siguiente, se afirma con rotundidad que el proceso de empo-
brecimiento es el objetivo Gnico y central del estudio de la pobreza. El inte-
rés pasa de conocer la pobreza como situacion a conocer los procesos que
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conducen a resultados negativos para el bienestar. La pobreza no es pro-
piamente un resultado sino una diniamica de la que sus consecuencias
importan menos que su génesis. En este marco, el concepto de procesos
de empobrecimiento adquiere una nueva dimension: no hay procesos abs-
tractos de empobrecimiento. Estos procesos son propios de cada modelo
economico. El resultado de pobreza, como privacion cuantificable de bienes
y servicios o de estados ultimos de satistaccion, puede ser totalmente idén-
tico en una economia capitalista como en una economia socialista, pero los
procesos que conducen a esa situacion difieren totalmente. Conocer la
pobreza es identificar esos procesos. El andlisis adquiere, pues, un caricter
historico, en el que el contexto del modelo es fundamental para el analisis
de la pobreza.

El giro es tan profundo que algunos plantean que se precisaria hasta una
diferenciacion terminologica, distinguiendo el estudio de la pobreza, dema-
siado ligado al conocimiento estitico de las situaciones de privacion, del
estudio del empobrecimiento, con el que se designaria el andlisis dinimico
(Tortosa, 1993:29-30).

Sea cual sea la opcion que se tome, la propuesta es que la pobreza tiene
nombre, hay una pobreza capitalista, una pobreza socialista, ... pero siem-
pre una pobreza "i”. O dicho de otra forma, la pobreza tiene que estudiar-
se en el contexto del modelo que explica las relaciones econémicas y socia-
les que determinan las situaciones de privacion. La pobreza no puede plan-
tearse abstractamente, sino que es necesario establecer su relacion con las

referencias historicas que determinan los procesos de empobrecimiento.

Asi, el concepto de proceso de empobrecimiento exige introducir tanto las
relaciones de apropiacion (economicas) del excedente, como las relaciones
(politicas) de dominacion. A ellas habrd que anadir las caracteristicas perso-
nales, sin que quepa reducir todo el estudio de la pobreza a factores estruc-
turales de dominacion y apropiacion. Con ello se hace referencia a la necesi-
dad de tener presente de manera explicita aquellos grupos de personas que,
por especiales condiciones, tienen una probabilidad alta de caer en un circui-
to de empobrecimiento con relativa independencia de las relaciones de apro-
piacion y dominacion, como pueden ser los discapacitados, menores huérfa-
nos, etc. que suelen calificarse como categorias vulnerables. Aunque, al mis-
mo tiempo, la vulnerabilidad de estas categorias serd mayor o menor segun el
sistema econdémico y politico que se adopte (Tortosa, 1993:63-64).

Griffin (1984) fue pionero en destacar la relacion de la pobreza con la estruc-
tura econdémica. De sus estudios sobre la pobreza en los paises asiticos, rea-
lizados en la segunda mitad de los setenta, concluye que la explicacion al
aumento de la pobreza se encuentra en una serie de factores que forman un
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contexto econdémico donde poderosas fuerzas dindmicas tienden a perpetuar
y acentuar esos bajos niveles de vida.'® Senala como esas fuerzas generan pro-
cesos econdmicos que repercuten negativamente en la creacion de puestos de
trabajo para los sectores mds vulnerables, al centrarse la inversion en proyec-
tos intensivos en capital, y contar con el apoyo gubernamental, por el poder
politico que detenta las élites ricas (Griftin,1984:164). La pobreza es, pues, la
resultante de un sistema social que refleja las diferencias de diversos grupos
en la capacidad de acceso a las fuentes de poder econémico y politico.

Sin caer en condenas aprioristicas, este enfoque destaca que el estudio de
la pobreza no se limita a conocer las consecuencias no intencionales del
modelo de desarrollo, sino que analiza si el modelo mismo ofrece garanti-
as de viabilidad para resolver la pobreza (FIDA,1993:4)."” No es s6lo un
estudio a posteriori, una vez producida la situacion de pobreza, sino que
establece si las politicas propuestas introducen objetivos explicitos de bie-
nestar o de reduccion de la pobreza y contemplan las politicas necesarias
para conseguir esos resultados.

2.3.3. Las diferencias entre pobreza urbana y rural:
diferencias en los procesos de empobrecimiento.

La existencia de situaciones de privacion de la poblacion claramente dife-
renciadas entre las zonas urbanas y rurales, dio pie a la apariciéon de nue-
vos enfoques metodologicos para el estudio de la pobreza y, sobre todo, a
la necesidad de impulsar un analisis dindmico. La impresionante emigracion
campo-ciudad que caracteriza los procesos de transicion al desarrollo de la
mayoria de los paises, a partir de la década de los sesenta, sirvié para poner
de manifiesto que los procesos de gestacion, crecimiento y reduccion de la
pobreza eran muy distintos en uno y otro ambito.

No s6lo aparecen nuevos procesos de empobrecimiento, sino que las situa-
ciones mismas de pobreza resultan diferentes, aun cuando los indicadores
convencionales expresen similares niveles o cuantificaciones. Esta constan-
cia de la diferenciacion de los procesos de empobrecimiento y de la carac-

' Esos factores conformadores de un contexto econémico perverso para la pobreza son: el ele-
vado grado de desigualdad del ingreso y la riqueza; la concentracion del excedente econdémico
en unas pocas empresas y familias; y, los mecanismos de asignacion fragmentados (Grif-
fin,1984:164).

7 El Programa de Investigacion Comparada sobre la Pobreza (CROP), lanzado en 1992 por el
International Social Science Council, en colaboracién con la UNESCO, se plantea abiertamente
como metodologia la comprension mas profunda y dindmica de la pobreza analizando la impli-
cacion del modelo econémico y las variables sociopoliticas. Ver: Oyen y otros (Eds.)(1996).
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terizacion de las situaciones de pobreza se produce por separado entre
quienes estudian uno y otro tipo de pobreza.

Desde el analisis de la pobreza rural se destaca la persistencia de los nive-
les de pobreza absoluta, y, de manera especial, los de indigencia. Si en
general el proceso de ‘filtracion hacia abajo’ (el denominado trickle down)
fue uno de los fallos del modelo de desarrollo, ya detectado en los anos
sesenta, el FIDA (1993%) llama la atencion sobre una especifica resistencia
de la pobreza rural ante el crecimiento. Cuando los indicadores de pobreza
de las zonas urbanas muestran una mejor respuesta, aunque se considere
insuficiente, ante la evolucién favorable de los indicadores econémicos,
sobre todo del crecimiento del ingreso por habitante, esa misma reaccion
no se produce en las dreas rurales. Este dato lleva a plantear que los pro-
cesos de empobrecimiento de los sectores rurales presentan caracteristicas
diferentes que es necesario estudiar.

Por la otra parte, el estudio de la pobreza en las dreas urbanas plantea que
las mediciones de la pobreza, basadas en las lineas de pobreza, no son
capaces de captar las especiales exigencias de la vida en las poblaciones
urbanas. Se achaca un sesgo rural a los instrumentos analiticos y concep-
tuales sobre la pobreza y se impone una revision de los mismos para ade-
cuarlos a las nuevas manifestaciones propias de la ciudad.

2.3.3.1. Las consecuencias analiticas del estudio de la pobreza urbana.

Ademas del creciente nimero de estudios sobre la pobreza urbana pro-
vocados por el proceso de emigracion del campo a la ciudad, el punto
de inflexion que marca la toma de conciencia del desconocimiento que
se tenia de la pobreza urbana y la necesidad de impulsar su estudio fue
el impacto de los Programas de Ajuste Estructural (PAE). Una gran nime-
ro de autores, y la mayoria de las instituciones internacionales, si bien
con matices diversos, consideran que los PAE tuvieron una incidencia
directa en la pobreza urbana (Haan,1997:2). A ese hecho se une la nega-
tiva evolucion econémica de muchos paises, con independencia de la
aplicacion o no de politicas de ajuste, que asimismo repercute en una
agravacion de la situacion de pobreza en intensidad y extension (Sat-
terthwaite,1997:9).'8

% Algunos senalan, incluso, que el impacto sobre la pobreza ha sido especialmente fuerte en los
sectores urbanos (Amis y Rakodi,1997:623). Estos autores citan diversos trabajos sobre este impac-
to en diferentes regiones del mundo. Una obra de obligada referencia en todo estudio sobre la
pobreza urbana es: Moser, C.O.N., Herbert, A.J., y Makkonnen, R.E. (1993); Urban Poverty in the
Context of Strcutural Adjustment: Recent Evidence and Policy Responses. World Bank, Urban
Development Division, Washington D.C.
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Es por ello que, a partir de los anos ochenta, se presta una mayor atencion
al analisis del impacto de la crisis econémica y de los procesos de ajuste
estructural en los hogares perceptores de ingresos mas bajos, sobre todo en
las areas urbanas (Habitat,1996:116).

En esta nueva lectura se destacan dos diferencias basicas de las necesidades
de la vida urbana. La primera, sefala la inadecuacion de las definiciones de
pobreza para establecer los niveles que determinan cuiando realmente un
hogar o una persona debe considerarse pobre. Para quienes estudian la
pobreza urbana, las lineas de pobreza que se manejan no reflejan las exi-
gencias de la vida urbana, ya que no contemplan el costo real de los bie-
nes y servicios que son mucho mas caros. Diferencias que se multiplican
cuando en la comparacion internacional se utiliza la misma linea de pobre-
za para medir la pobreza tanto en una ciudad latinoamericana como en una
africana (Habitat,1996:110-111). En segundo lugar, no sélo los bienes y ser-
vicios son mas caros en la ciudad, sino que también la supervivencia urba-
na exige la adquisicion de servicios y bienes que en el campo no son nece-
sarios. Decididamente, para la poblacion urbana el dinero tiene una impor-
tancia mucho mayor para poder realizar su vida cotidiana que para la pobla-
cion rural (Satterthwaite,1997:10-11).

De forma mas general, Moser (1998:4) destaca tres caracteristicas de la vida
urbana que la diferencian de la rural: los niveles de mercantilizacion, las
condiciones del entorno y la fragmentacion social. La primera hace que el
trabajo se convierta en el activo mas importante de los pobres urbanos, al
ser la Unica fuente que les permite acceder a disponer de dinero liquido,
imprescindible para adquirir los bienes y servicios imprescindibles que sélo
se encuentran en el mercado. Entre las condiciones del entorno, destacan
las malas condiciones de vivienda, saneamiento, la distancia al trabajo, etc.,
que afectan al capital humano de los pobres y a su bienestar. La fragmen-
tacion social que se produce al cambiar del entorno rural al urbano es tal
vez lo que mas contrasta con el marco en que se realiza la economia rural
y el entramado de relaciones sociales de todo tipo, que llega a constituir en
las dreas agricolas una auténtica red compensatoria, 0 cuanto menos amor-
tiguadora, de los infortunios.

Estas diferencias tan marcadas plantean una primera consecuencia clara: la
necesidad de una definicion mds ajustada de los contenidos y mediciones
de la pobreza a las nuevas condiciones. Pero tal vez no sea ésta la conclu-
sibn mas importante, ya que ese problema se podria resolver en parte intro-
duciendo en el cdlculo del umbral de pobreza aquellos rubros especificos
de las areas urbanas no contemplados y actualizando los costos vigentes en
esas areas. Mayor trascendencia tiene la percepcion de las insuficiencias del
enfoque estatico para explicar y entender las manifestaciones de la pobreza
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urbana, ya que las caracteristicas basicas que surgen se escapan a los mol-
des estaticos y obligan a disponer de nuevas categorias analiticas. Asi, la
mayor vulnerabilidad que tienen los hogares urbanos a los cambios del
ingreso y la diferente funcion que cumplen los activos tangibles e intangi-
bles, respecto del area rural, para contrarrestar las épocas de disminucion
del ingreso.” Este marco de referencia, mucho mas complejo y variable,
hace que la comprension de la pobreza urbana exija llegar a entender el
origen y comportamiento de los procesos por los que los hogares llegan a
conseguir o la estabilidad de ingresos, sin lo cual las situaciones de pobre-
za parecen resultado de fuerzas externas incontrolables. Desde el enfoque
estatico resulta imposible alcanzar a explicar el entramado de relaciones que
se producen en los hogares para entrar o salir de la situacion de pobreza.

El hecho de calificar a un hogar urbano como pobre no explica mucho de
su situacion y posibilidades. Los hogares urbanos no son simplemente
pobres, como si la pobreza fuera una condicién que se adquiere y se man-
tiene de forma perdurable, sino que, por el contrario, evolucionan en torno
a la frontera de la pobreza. Mds aun, en €pocas de inestabilidad economi-
ca puede darse que un hogar alterne de ser pobre a dejar de ser pobre de
forma reiterada. Estas situaciones conducen a que la pobreza se enfoque
como proceso de empobrecimiento.

El que un hogar se haga temporal o permanentemente pobre depende de
muchos factores. Habitat (1996:118) senala, entre otros, los siguientes: el
tamano y la naturaleza de los activos, la capacidad que tiene la familia u
hogar de enviar a sus miembros a trabajar, el nimero de miembros del
hogar, el nivel educativo de los miembros que potencialmente pueden per-
cibir ingresos y el que el hogar esté encabezado por una mujer. Estos fac-
tores sirven para explicar en una determinada situacion porqué determina-
dos hogares se encuentran en situacion de pobreza; pero no son suficien-
tes para entender porqué una determinada coyuntura o contexto econémi-
co hace que mas hogares caigan en la pobreza. No son esos factores los
que determinan las situaciones de pobreza.

El estudio de las caracteristicas de la pobreza urbana lleva a detectar que el
factor que mas influye en la explicacion de las causas de la pobreza de los
hogares urbanos es la posicion de la persona que lo encabeza (y la de sus
miembros secundarios) ante el mercado de trabajo. El que su relacion labo-
ral sea estable o no, los niveles de ingreso que percibe, su capacidad para

¥ Los activos que Moser (1998:4) considera mds significativos para analizar las estrategias de los
hogares urbanos son: trabajo, capital humano, activos productivos (vivienda), relaciones en el
hogar y capital social. Cualquier comparacion que se haga con los activos mas relevantes de los
hogares rurales permite establecer las diferencias.
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desempenar diversos tipos de trabajo mas o menos cualificado, etc., son las
referencias decisivas. La inclusion de este factor determina el caracter dina-
mico del analisis.

Asi, el mercado de trabajo se convierte en un factor central para el estu-
dio de la pobreza urbana, desde un enfoque dindmico. Las causas del
aumento del nimero de hogares pobres y de la gravedad de las caren-
cias sufridas encuentra mejor su explicacion a través de la comprension
del mercado de trabajo que por el estudio pormenorizado de las diversas
categorias de hogares, si bien esto ultimo serd asimismo necesario para el
diseno de politicas eficaces. Conviene senalar que se hace referencia no
solo al mercado laboral en sentido estricto, sino a todo el entorno de ins-
tituciones, organizaciones sociales y marco politico que permite entender
el comportamiento de dicho mercado a corto, medio y largo plazo de
cara a las posibilidades de acceso de la poblacion para alcanzar los ingre-
SOS necesarios.

Dentro del enfoque analitico dindmico, en el debate sobre la pobreza urba-
na se mantienen dos visiones o discursos diferentes (Mingione,1996:12).
Uno, comentado en los parrafos anteriores, que puede considerarse como
la visiéon macro. Su preocupacion es el estudio de los indicadores de empo-
brecimiento, es decir, de aquellos que mejor reflejen el riesgo de caer en
una situacion de pobreza. Si hubiera que senalar una caracteristica definito-
ria podria decirse que su discurso se centra mds en la pobreza que en los
pobres. En las sociedades mas desarrolladas su esfera de conocimiento sue-
le ser el amplia area social donde hay un potencial mayor de que se gene-
ren circuitos perversos de empobrecimiento, como pueden ser la vejez, la
enfermedad mental, el desempleo,... En las sociedades donde la pobreza no
es caracteristica de grupos sociales muy especificos, sino que atane a gran-
des capas de la poblacion, no hay un area determinada de estudio, sino que
abarca a la sociedad en su conjunto, lo que no quita que deban darse espe-
ciales atenciones a regiones o grupos especialmente desfavorecidos.

El segundo discurso enfatiza el conocimiento de los procesos sociales y las
historias de vida, y tiene en cuenta el comportamiento de las personas y la
serie de hechos que han llevado a que esas personas u hogares se hayan
visto implicados en un circuito de empobrecimiento. Pretende comprender
la realidad de los pobres y establecer una conexion efectiva entre los fac-
tores y las condiciones, por un lado, y el comportamiento de las personas,
por el otro (Mingione,1996:12). En ese sentido, puede decirse que es una
vision micro. Su conexion con el discurso macro no resulta en principio sen-
cilla por sus diferencias en el objeto y en los instrumentos de andlisis, pero
tampoco se afirma que haya una separacion insalvable entre ambos.
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Una propuesta de puente entre la descripcion de los escenarios (discurso
macro) y las biografias o historias de la pobreza (discurso micro) plantea la
comprension de la pobreza como un proceso acumulativo. Esta propuesta
parte de la necesidad de superar la tentacion de circunscribir su estudio a
una mera cadena de relaciones causa-efecto, a la que se hacia referencia
antes en la primera propuesta de definicion del concepto de proceso de
empobrecimiento. En primer lugar, porque situaciones idénticas de pobreza
pueden ser resultado de diferentes cadenas de causalidad, por lo que seria
erroneo deducir de una comprobada relacion causa-efecto una conclusion
universalizable. Ademas, una determinada situacion de pobreza nunca es
estdtica, es decir, no se puede afirmar donde concluye la cadena sin que ten-
ga posteriores consecuencias. De aqui, que haya que considerar a la pobre-
za como un proceso acumulativo. Cuando se habla de una etiologia de la
pobreza supone encontrar, mds que relaciones univocas causa-efecto, cual
es el proceso que lleva al estado final de la pobreza (Micheli,1996:46-8).

Este trabajo pretende avanzar en la presentacion de un marco analitico, que
permita tender el puente entre los distintos niveles en que puede hacerse el
estudio de la pobreza como proceso, de manera que establezca la comuni-
cacion entre ellos y la mejor comprension de sus interrelaciones. Para ello,
el marco analitico debe ofrecer la posibilidad de relacionar: a) la descrip-
cion del marco general en que se desenvuelve la actividad econdémica; b)
que sirva para el conocimiento del origen y evolucion de los procesos de
empobrecimiento; ¢ el andlisis micro de las causas de las situaciones con-
cretas de pobreza.

2.3.3.2. El planteamiento desde la pobreza rural.

El estudio del FIDA (1993%) sobre la pobreza rural constituye una referencia
clave, no solo por contener la informacion mas completa y fiable sobre el
estado de la pobreza rural, sino por el enfoque metodologico que adopta.
Su concepcion dinamica de la pobreza queda bien explicita cuando afirma
que la pobreza no se considera un estado, sino el efecto de procesos dina-
micos; la pobreza es una condicion social, no un fenémeno personal
(FIDA,1993a:16).

La comprobacion de que, en la mayoria de los paises en desarrollo, el cre-
cimiento econémico no se tradujo en una mejora de las condiciones de los
pobres rurales y que, incluso, produjo un empeoramiento de estos, fue el
detonante para plantear como los procesos economicos tenian efectos dife-
rentes para unos y otros sectores. Y que, en consecuencia, los procesos de
empobrecimiento no se generaban dentro de unos compartimentos estancos
caracterizados por una secular pobreza, sino que se insertaban en el fun-
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cionamiento de la actividad econdmica global. De aqui la critica a aquellas
politicas sociales que dicen tener como objetivo la reduccion de la pobreza
y que no contemplan esta realidad, con lo que se limitan a transferir recur-
sos a los sectores mas pobres. Asi, no hacen sino perpetuar, o empeorar, la
pobreza existente, al no tener en cuenta que la dinamica de las politicas
economicas puede estar produciendo un transvase de recursos mucho
mayor en el sentido contrario.

Esta concepcion dinamica se plasma a la hora de proponer el marco necesa-
rio para estudiar los procesos de pobreza rural. En primer lugar establece la
necesidad de estudiar los procesos institucionales que tienden a perpetuar la
pobreza, que, a su juicio, son los siguientes: la falta de acceso a la tierra, la
distribucion desigual en los sistemas de aparceria y tenencia de la tierra, los
mercados subdesarrollados, la falta de acceso al crédito y a los insumos, la fal-
ta de instituciones de base que promuevan la participacion popular, los facto-
res que condicionan el crecimiento agricola (como la asignacion del gasto
publico y las politicas macroeconémicas)... En segundo lugar, un elemento
basico es considerar el dualismo derivado de la persistencia de estructuras de
produccion dependientes del mercado mundial, lo que hace que las mejores
tierras se asignen a cultivos de exportacion, mientras que los agricultores
pequenos y marginales deben resignarse a las tierras menos productivas.

Ademis, el FIDA (1993*:24-31) explicita otros factores: el crecimiento de la
poblacion, la gestion de los recursos y la ordenacion del medioambiente, la
marginacion de la mujer, los factores culturales y étnicos, los mecanismos
de intermediacion explotadores, la fragmentacion politica interna y los
enfrentamientos civiles, y, los factores internacionales.

Asi como en el caso de la pobreza urbana el mercado de trabajo, entendi-
do en el sentido amplio, se convierte en la instancia central para entender
los fenémenos de pobreza urbana; desde la exposicion de los factores que
considera el FIDA no se deduce una instituciéon que agrupe tan claramente
como en el caso anterior los vinculos entre el modelo y las manifestaciones
de pobreza rural. Esto se explica no por un defecto en el planteamiento teo-
rico o metodologico que hace el FIDA, sino por las diferencias fundamen-
tales en la conformacién de ambos tipos de procesos de empobrecimiento.
Mientras los procesos de empobrecimiento urbano se han conformado des-
de su inicio en el seno del modelo econémico dominante, y ha sido el pro-
pio modelo el que ha establecido los mecanismos de insercion y de exclu-
sion; en cambio, en la actividad rural perviven estructuras y comportamien-
tos no moldeados por la dindmica del modelo econémico, aunque se hallen
fuertemente condicionados por €l. Esto hace que la complejidad del mundo
rural obligue a tener en cuenta una mayor diversidad de factores, para los
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que resulta mas dificil encontrar una instancia donde se articulen y desde la
que puedan analizarse.

En todo caso, atun teniendo en cuenta las diferencias necesarias entre el tra-
tamiento analitico de uno y otro tipo de pobreza, en ambas formulaciones
de los procesos de empobrecimiento no se ofrece un marco general de ana-
lisis, aunque haya muchos elementos valiosos imprescindibles para cual-
quier propuesta que se haga. Se requiere un paso mas en la formulacion
del modelo analitico desde el que se estudiard la pobreza.

2.3.4. La participacién, como concepto clave para el analisis
de la dimension politica de la pobreza.

Un factor esencial en la concepcion dindmica de la pobreza es el nuevo
papel que se concede a las personas tanto en la definicion misma, como en
el andlisis de sus causas o en el diseno de las medidas adecuadas para com-
batirla. El cambio con respecto a los paradigmas estaticos es radical, lo que
se traduce en formas muy diferenciadas tanto de analisis como de pro-
puestas politicas.

El concepto de proceso de empobrecimiento conlleva dos referencias fun-
damentales: la econémica y la politica. El apartado anterior planteaba la for-
ma de abordar las relaciones entre pobreza y modelo econémico. La dimen-
sion politica requiere una particular consideracion que permita introducirla
en el andlisis sin que ello implique una dispersion en la multiplicidad de
facetas que puede contener.

Partiendo de las reflexiones hechas al final del capitulo primero, el elemen-
to clave de la definicion de pobreza, o de persona pobre, es la referencia a
la falta de poder. El poder entendido como la instancia ultima que explica
las situaciones de carencia es la falta de poder adquisitivo, y la falta de
poder adquisitivo, salvo los casos excepcionales, remite ineludiblemente a
que las carencias de esas personas o grupos se deben a no poder acceder
al reparto de los recursos con la fuerza necesaria para exigir la cobertura de
sus necesidades.”

El concepto base con el que se afronta el analisis de la dimension politica es
el de participacion. La participacion permite, por un lado, aglutinar todas las

»Ta pobreza como desempoderamiento es una variante del enfoque de las necesidades bdsicas,
que centra en la dimension politica mas que en la planificacion el proceso de identificacion de
las necesidades y de los medios para satisfacerlas. El punto de partida es que los hogares pobres
carecen de poder social para mejorar sus condiciones (Friedmann,1992:66).
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posibles maneras de acceso a las instancias de decision colectivas, y, por otro,
facilita el detectar aquellas formas especificas de participacion viciada o recor-
tada que guardan mayor relacion con los procesos de empobrecimiento.

2.3.5. Las caracteristicas definitorias del analisis dinamico
de la pobreza.

La aceptacion del concepto de proceso de empobrecimiento tiene implica-
ciones importantes para el analisis, que hay que ir desvelando. Asi, cabe pre-
guntarse si su aceptacion supone concluir que el concepto de pobreza se
diluye dentro del andlisis econémico de la distribucion sin mas. Si se parte
de que el concepto de pobreza es la descripcion de un proceso social que
lleva a unos resultados de privacion, forzosamente habra que estudiarlo en
el marco de alguna teoria de distribucion del ingreso (Altimir,1979:6). Pero
eso no significa que el estudio de la pobreza no presente connotaciones
especificas y requiera de instrumentos analiticos propios. Precisamente lo
que pretende el enfoque dinamico es proceder a establecer la conexion entre
esa situacion social que se considera inaceptable y la actividad economica.

La caracteristica del estudio de la pobreza, desde la perspectiva dinamica,
es que pone a la economia frente a un criterio de evaluacion peculiar: su
capacidad para conseguir que las personas puedan vivir de acuerdo a las
normas minimas que se establecen por cada sociedad.” Lo que es una cues-
tion bien diferente de preocuparse meramente por las personas que carecen
de los recursos necesarios, que es la caracteristica del enfoque estatico. Por
supuesto que el primero incluye esta preocupacion, pero la inserta en el
funcionamiento mismo del modelo y exige a éste que se acomode para con-
seguir ese obijetivo.

Asi entendido el enfoque dindmico, ya se adivinan cudles son sus dos princi-
pales desafios tedricos. El primero, establecer el marco de analisis que permi-
ta conocer los procesos de empobrecimiento, que va mas alla de una teoria
general de la distribucion. Aunque forma parte de ella porque es esencial al
enfoque dindmico entender los procesos por los que se distribuyen entre las
personas los beneficios generados por la actividad econémica, este aspecto le
resulta insuficiente. El analisis que se pretende no es especifico de la distri-
bucion, ya que lo que le caracteriza no es tanto centrarse en un aspecto de la
actividad econémica, como mirar a ésta en su totalidad desde un criterio muy

2Si la economia del bienestar y del desarrollo no trata de las circunstancias en las que la gente
actia y de las condiciones en que pueden vivir y morir, no sirve para nada. Al preguntarnos cua-
les son la vidas que pueden considerarse ‘bien vividas’, también nos preguntamos que es nece-
sario para que las personas puedan realmente vivir ese tipo de vida (Dasgupta,1993:9).
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determinado: el bienestar de las personas. El enfoque dindmico va a evaluar a
la actividad econdémica en funcion de su cumplimiento con el objetivo de que
todas las personas, o el mayor nimero posible, gocen del bienestar minimo.
En ese sentido, aunque los aspectos distributivos constituyan el eje central, no
se detiene en ellos e intentard profundizar en el modelo econémico para inda-
gar los origenes de los procesos que conducen a que las personas no consi-
gan el bienestar. E incidird en los criterios de asignacion de los recursos pro-
ductivos, de manera que estos garanticen la produccion de los bienes y servi-
cios necesarios, con prioridad sobre otros fines.

El segundo gran desafio se encuentra en la definicion del bienestar. El térmi-
no bienestar se usa como sinénimo de pobreza relativa, ya que en definitiva
son equivalentes. El concepto de pobreza relativa no supone, por definicion,
una referencia estable, sino que se define en funcion de los estindares de
calidad de vida que una sociedad considera conforman un nivel digno. Esta
determinacion implica definir qué se entiende por bienestar, qué elementos
lo constituyen, cudles son las condiciones que configuran el que una vida
pueda calificarse como humana. S6lo desde una concepcion del bienestar
puede hablarse de su incumplimiento, de la existencia de pobres. Por eso, el
debate del bienestar forma parte esencial del enfoque dindmico.

2.4. La propuesta tedrica de Sen.

La aparicion de la obra de Sen (1981), Poverty and Famines, supone el ini-
cio de una linea de estudio sobre la pobreza en las tres ultimas décadas.
Con independencia del juicio que merezcan sus elaboraciones tedricas, el
debate sobre la pobreza no cabe realizarse hoy en dia sin hacer una refe-
rencia a la aportacion de Sen.*

Este trabajo se plantea estudiar la construccion tedrica del profesor Amartya
Sen y establecer hasta qué punto su marco analitico resulta apropiado para
dar respuesta a las cuestiones que se han planteado en torno a la operativi-
dad del enfoque dindmico de la pobreza. Desde su trabajo de Poverty and
Famines, Sen ha desarrollado una amplia elaboracion de sus primeros plan-
teamientos, en los que el tema de la pobreza ha sido uno de los ejes cen-
trales de su produccion. La progresiva depuracion de su pensamiento obliga
a un seguimiento cuidadoso de su obra, ya que no ha sido objeto por parte
del autor de una formulacion ultima que integre las sucesivas aportaciones.

2Una muestra reciente del amplio reconocimiento de la importancia de Sen como referencia obli-
gada en cualquier estudio sobre la pobreza y el desarrollo: Lewis y Ulph (1988:17), Pyatt
(1987:459), Atkinson (1995:17), Osmani (1995:253), Crocker (1996:196), Ravallion (1997b), Alkire
y Black (1997:263), Gasper (1997) y Moser (1998:2).
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Las dos cuestiones centrales planteadas como claves para determinar la
potencialidad del enfoque dindmico como marco analitico valido para el
estudio de la pobreza, encuentran respuesta en los trabajos de Sen. Mis
aln, sus propuestas teodricas se pueden agrupar en dos grandes apartados,
conocidos respectivamente como el enfoque de las titularidades y el enfo-
que de la capacidades cuyo obijetivo es responder a esas dos grandes cues-
tiones. El primero enfrenta el andlisis de los procesos de empobrecimiento;
el segundo se centra en la definicion de un criterio de bienestar que sirva
de referencia evaluativa de los logros de la actividad econdmica.

2.4.1. El enfoque de las titularidades.

En Poverty and Famines (Sen, 1981), se encuentran las bases tedricas del
enfoque de las titularidades, nucleo de la posterior elaboracion del autor,
que puede catalogarse de obra seminal de los trabajos en torno a la pobre-
za.? Si bien la preocupacion de Sen en la obra se centra en el estudio de
las hambrunas, de las que €l mismo fue testigo en Bengala cuando era nino,
su contenido va mas alla de un estudio particularizado de las mismas, aun-
que ésta ocupe una parte importante. Como su titulo indica, la preocupa-
cion por la pobreza estd presente en la misma, ya que parte del supuesto
de que las situaciones de carencia o privacion, se llamen hambrunas o
pobreza, responden basicamente a procesos similares.*

Antes de exponer los conceptos analiticos que introduce Sen, veamos los
argumentos en torno a los cuales gira la preocupacion del autor y que pue-
den servir de introduccion para una mejor comprension de los mismos.

La cuestion central para Sen, cuando se trata tanto de las hambrunas como
de la pobreza, es el problema de la adquisicion(acquirement), y no la exis-
tencia de una disponibilidad tedrica de bienes suficientes para la poblacion.
Frente a quienes priorizan la urgencia para resolver las necesidades de ali-
mentacion o de pobreza, y ven como mejor respuesta para resolverlas la
oferta inmediata de bienes, Sen (1990c:34) plantea un cambio de énfasis.

»En realidad la primera presentacion del enfoque de las titularidades se encuentra en dos traba-
jos anteriores de Sen, pero en Poverty and Famines se presenta un marco mas completo y cohe-
rente, siendo la propuesta que sirve de base para sus trabajos posteriores. Ver: Sen, AK. (1976);
Famines as Failures of Exchange Entitlements; Economics and Political Weekly, Special Number,
August; y, Sen, A.K. (1977); Starvation and Exchange Entitlements: A General Approach and its
Application to the Great Bengal Famine; Cambridge Journal of Economics, N° 1; pags.33-53. Para
un andlisis de las diferencias y la evolucion experimentda en el pensamiento de Sen entre ambos
periodos: Osmani, 1995:257-60.

#'Tanto el hambre como la pobreza hacen referencia a las relaciones de las personas con los ali-
mentos o los bienes o los servicios que estin en la sociedad (Sen,1981:1).
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Establece que no se pueden entender las fuerzas que posibilitan o imposi-
bilitan satisfacer las necesidades sin examinar la condiciones de los inter-
cambios y los factores que los gobiernan. Se ha prestado excesiva atencion
al dato agregado de la disponibilidad de alimentos, lo que ha llevado a un
cierto ‘optimismo maltusiano’ que ha tenido consecuencias perniciosas al
haber descuidado el andlisis de los factores que han hecho y hacen que, a
pesar de que tedricamente haya alimentos suficientes, se produzcan crisis
alimentarias.” En definitiva, considera que la cuestion clave en el mundo
moderno no es el dato de la disponibilidad sino el problema de cémo se
llega a esos alimentos, los mecanismos de adquisicion.

En consonancia con la consideracion anterior, Sen se preocupa de los merca-
dos como generadores de procesos de empobrecimiento. Si bien es cierto que
la expansion de los mercados en las sociedades tradicionales puede llevar a
que aumenten los ingresos de esas sociedades, también tiene como conse-
cuencia la destruccion de los modelos de seguridad anteriores conforme a los
que la poblacion habia conseguido mantener una determinado nivel de vida.
Los mercados producen efectos en dos direcciones contrapuestas de cara a la
seguridad y bienestar de las poblaciones. Por un lado, fomentan el aumento
de la productividad por la especializacion que impulsan; pero, por otro, debi-
litan o destruyen las instituciones sociales, sin que simultineamente ofrezcan
a quienes se han visto desplazados la posibilidad de acceder a la nueva insti-
tucion del mercado, bien por no tener éste la capacidad suficiente para inte-
grarlos o porque las personas no pueden cumplir con sus exigencias por no
estar preparadas para ello (Wuyts,1992:21).

La cuestion no es tanto que los mercados funcionen bien o mal, sino que
solo tienen capacidad de reaccion frente a quienes plantean sus demandas
respaldadas con dinero. Las necesidades, por muy apremiantes que sean,
resultan insensibles para el mercado, aunque puedan manifestarse por otras
vias en forma de revueltas, delincuencia,... Ante esta constatacion funda-
mental, Sen emplaza a considerar cudles son los determinantes que no for-
man parte propiamente del mercado y que permiten acceder a los bienes
del mercado, es decir, la propiedad de los recursos y los procesos por los
que la gente accede al mercado y cudl es su capacidad de negociacion.

» El simplimismo de dar por resuelto el problema del hambre o de la pobreza tomando como
referencia central la disponibilidad global suficiente de bienes y servicios suficiente para satisfa-
cer las necesidades elementales de nutricion y de vida, hizo que se perdiera interés por los pro-
blemas de las carencias reales, considerando que su persistencia era pasajera y estaba llamada a
desaparecer. Es a esta posicion a la que se refiere Sen cuando habla del optimismo malthusiano,
ya que una vez roto el maleficio o condena de la escasez, no tenia sentido preguntarse por los
pobres. Lo que Sen pone de relieve precisamente es que los problemas de hambre y de pobre-
za solo en parte se deben a deficiencias de la disponibilidad global de recursos, y que mds bien,
se dan en la mayoria de los casos aun cuando el dato de la disponibilidad permitiera pensar que
los recursos eran suficientes para subvenir a las necesidades de toda la poblacion.
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Como expresa muy certeramente Sen, el problema no es que la gente no
tenga dinero, sino ;qué ha ocurrido para que eso ocurra? (Sen,1981:156).

2.4.1.1. Las categorias analiticas senianas.

La novedad del andlisis de Sen parte de las categorias conceptuales que
introduce y que son la base de su teoria. Pero tal vez su aportacion mas
interesante se encuentra en el modo de articular esas categorias, elaboran-
do un marco de analisis, que se llama enfoque de las titularidades, que ofre-
ce un instrumento especialmente apto para investigar las relaciones entre
pobreza y actividad econémica.

Aunque el concepto de titularidad constituye el eje del enfoque, y es el que
mayor divulgacion ha conocido, no es la unica categoria nueva de analisis
que presenta Sen.” Los conceptos que forman las piezas del marco de ana-
lisis son los tres siguientes:

a) Dotacion (endowment). Cualquier persona, por pobre que sea, posee
algunos recursos o capacidades. Estos pueden ser desde atributos persona-
les generales como su edad, sexo, raza, etc., a otros mds particulares como
su belleza, estatura, simpatia, etc. Desde el punto de vista econémico, toda
persona tiene por lo menos una capacidad de trabajo (fuerza de trabajo) sal-
vo que por razones de edad, enfermedad o accidente no la pueda poner en
practica. Esta fuerza de trabajo podrd ser mas o menos cualificada y se
caracterizara seguin las habilidades de que sea capaz.

Pero ademas de los atributos directamente vinculados a la persona, ésta pue-
de disponer de una serie de recursos externos a ella, de los que puede dis-
poner por la existencia de una relacion (formas de posesion o propiedad) que
le capacita para ello.” Estos activos que una persona puede poseer o disponer
son muy variados: tierra, ganados, casa, bienes duraderos, dinero, activos
financieros, etc. (Sen,1981:45; Desai, 1984). Algunas dotaciones serviran direc-
tamente para satisfacer necesidades, como la produccion para autoconsumo,
pero segin se complejiza la sociedad, la mayoria de las dotaciones que tiene
una persona resultan insuficientes por inapropiadas para cubrir directamente

% El término utilizado por Sen en el original es entitlement, que no tiene equivalente exacto en
castellano. De entre las diversas opciones debatidas para su traduccion la mas aceptada es la de
titularidad, que aqui se utiliza, aunque tiene el inconveniente que una interpretacion literal del
término, proveniente de la literatura juridica, puede conducir a una comprensién estrecha del
contenido real que pretende expresar, que va mas alld del campo estricto del derecho.

7 Conviene diferenciar las reglas que definen la apropiacion de bienes y servicios, es decir en
base a qué ordenamiento juridico las personas se apropian de los activos, de las titularidades de
intercambio que luego se explican.
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sus necesidades y tendrda que acudir al mercado para conseguir los bienes y
servicios que no puede proporcionarse por si mismo.

b) Titularidades de intercambio (o simplemente, titularidades). De forma sin-
tética puede definirse como el conjunto de posibilidades que tiene una per-
sona para conseguir satisfacer sus necesidades con las dotaciones de recur-
sos y capacidades que posee. En una version mas descriptiva, las titularida-
des de intercambio representan el conjunto de canastas alternativas de bie-
nes que una persona puede adquirir a través de los canales legales de
adquisicion que se encuentran igualmente abiertos a cualquier otra perso-
na que tenga los mismos recursos o dotaciones(Sen,1990¢:306).

Este concepto supone que: 1) con un determinado conjunto de recursos uno
puede obtener combinaciones diferentes de bienes y servicios, aunque logica-
mente solo podra disfrutar de una de ellas en cada momento; 1) las dotacio-
nes y recursos pueden usarse de formas diferentes para conseguir la combi-
nacion deseada (Osmani,1995:255). Por ejemplo, un campesino propietario de
tierra tiene varias posibilidades para adquirir por medio de ella bienes y servi-
cios. Sin hacer una relacion exhaustiva de las opciones que se le ofrecen, en
una situacion normal podra venderla y vivir con el dinero conseguido, o alqui-
larla y disfrutar de los ingresos que le procura, o asociarse con otra persona
en régimen de aparceria, o trabajarla directamente y vivir de los rendimientos
de la cosecha. Con los distintos activos cabe hacer un andlisis similar de las
opciones que cada uno presenta para acceder a los bienes y servicios.

La titularidad se convierte en la pieza clave del esquema analitico de Sen y
por ello conviene detenerse en ella para comprender su significado como
instrumento tedrico. En una economia de mercado, las relaciones de titula-
ridad se basaran en algunas de las siguientes causas: 1) comercio; 1) pro-
duccion; 1) trabajo; 1v) otras relaciones de transferencia (herencia, servicios
publicos y asistenciales, subsidios y prestaciones,...) (Sen,1981:2).

Aplicando estas categorias al ejemplo anterior, se dird que la venta de la tie-
rra se efectda por una titularidad de comercio; la venta de los productos de
la tierra, sera una titularidad de produccion; si se vende la fuerza de traba-
jo al propietario de la explotacion agraria, sera una titularidad de trabajo.*

#Las titularidades de intercambio pueden ser de lo mads variadas y complejas, dependiendo de
las reglas que se establezcan en cada sociedad. Es un concepto por definicion pragmatico y cam-
biante, las titularidades son, en definitiva, las relaciones que funcionan en cada economia para
hacer que las dotaciones se conviertan en bienes y servicios. En una sociedad estructurada
moderna, las titularidades se identifican en gran manera con categorias juridicas, por la formali-
zacion e institucionalizacion de las relaciones sociales y econdmicas. Pero en las sociedades
menos desarrolladas, esas relaciones pueden deberse a multiples variedades de titularidades, des-
de vinculaciones familiares a relaciones semifeudales.
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c)Mapa de titularidades de intercambio (E-mapping). Es la relacion que
especifica el conjunto de posibles conjuntos de bienes que se pueden con-
seguir legalmente por un determinado conjunto de propiedades en base a
las titularidades (Gasper,1993:3).

El mapa de titularidades muestra las ratios o tipos de cambio por las que
los recursos del conjunto de dotaciones que dispone una persona pueden
convertirse en los bienes y servicios que se incluyen en el conjunto de las
titularidades. Por ejemplo, para un trabajador la relacion que se da entre
salario y precios de los alimentos marca su capacidad de acceder a mayor
o menor cantidad, o mayor o menos calidad, de alimentos (Osma-

ni, 1995:255).

2.4.1.2. La dindmica del analisis.

La obra de Sen (1981:1) arranca con una observacion trascendental para
el analisis de la pobreza: si bien resulta claro que la gente es pobre por-
que carece de los recursos suficientes para satisfacer sus necesidades, eso
no quiere decir que objetivamente no existan los recursos suficientes para
que los pobres dejen de ser pobres. Esta realidad de una sociedad con
potencialidad para resolver la pobreza, y con conciencia de esa poten-
cialidad, marca la consideracion moderna de la pobreza. La pobreza ha
dejado de ser un mal irremediable y ha pasado a ser una enfermedad
cuyo tratamiento es posible. El concepto y el tratamiento de la de pobre-
za de nuestros dias tiene que partir de esta realidad y el andlisis debe
ofrecer los instrumentos que ayuden a entender por qué se produce la
pobreza a pesar de contar con los recursos y presentar las politicas con-
ducentes para su erradicacion.

Este escenario plantea como punto de partida que la pobreza es evitable y
que, en consecuencia, el hecho final de que una persona consiga satisfacer
o no sus necesidades (que sea o no pobre) es el resultado de un entrama-
do de relaciones.” La pregunta de por qué se produce esa situacion de
pobreza es la que pretende responder Sen por medio del analisis de las titu-
laridades y que le lleva a encontrar la causa en el fracaso o fallo de las titu-

»Dreze y Sen (1989:25-6) diferencian con nitidez el andlisis basado en términos de disponibili-
dad del basado en términos de titularidad. El reconocimiento de que no existe una relacion direc-
ta entre mayor disponibilidad de bienes y mayor disponibilidad de titularidades por una perso-
na es la clave, lo que no quiere decir que no se den profundas relaciones entre disponibilidad
y titularidad. “La disposicion real de alimentos por los diferentes sectores de la poblacién depen-
de de un conjunto de factores econémicos y legales, incluyendo los que regulan la propiedad,
la producciéon y el intercambio.” El mismo razonamiento puede hacer respecto a la pobreza
poniendo en su lugar la disponibilidad total de bienes y servicios en un momento dado para una
sociedad concreta.
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laridades. Una persona no satisface sus necesidades porque no dispone de
las titularidades de intercambio suficientes, bien porque sus activos son
escasos, o bien porque los mismos activos que en su dia fueron suficientes
para proporcionarle los bienes y servicios necesarios, han perdido capaci-
dad de intercambio (Sen,1990¢:36-7). En cuyo caso, si se produce ese fra-
caso de las titularidades y no es receptor de otro tipo de transferencias (a
través de la caridad o de las instituciones sociales), esa persona se encon-
trard en una situacion de pobreza.

Las razones por las que una persona llegue a encontrarse en la situacion de
no poder satisfacer sus necesidades, es decir que las titularidades que dis-
pone no son suficientes para que acceda a los bienes y servicios indispen-
sables, se encuadran en alguno de estos tres supuestos:

D) porque ha sufrido la pérdida o disminucion fisica de sus activos o
dotacion;

1) porque se ha producido la pérdida del valor de sus activos;

m) porque se ha producido la pérdida de la capacidad de intercambio de
sus activos debido al incremento de valor de los bienes y servicios
que necesita adquirir.

Aunque las tres categorias (dotaciones, titularidades y mapa de titularida-
des) se interrelacionan y se influyen mutuamente, no lo hacen de igual
forma en ese proceso que lleva al resultado que una persona no dispon-
ga de las titularidades suficientes. En la determinacion de las dotaciones
que puedan disponer las personas y del mapa de titularidades que en un
momento dado funciona en la sociedad intervienen factores exégenos. Es
decir, pueden modificarse las dotaciones de una persona y no tiene por
qué influir en el mapa de titularidades, y, viceversa, la alteracion del mapa
de titularidades no tiene por qué implicar cambios en las dotaciones, al
menos directamente.

Sin embargo, las titularidades si quedan afectadas en cuanto se producen
modificaciones bien en las dotaciones de las personas o en el mapa de titu-
laridades. Si se modifican las dotaciones de una persona, supongamos que
por un aumento de su salario, aunque no se altere el mapa de titularidades,
esa persona dispondrd de un mayor acceso a bienes y servicios que ante-
riormente; y si se modifica el mapa de titularidades, por ejemplo por un
descenso de los precios del pan, aunque su salario permanezca constante,
igualmente podra adquirir mayor nimero de bienes. Asi pues, las titularida-
des han quedado afectadas por los cambios en las dotaciones y en el mapa
de titularidades.
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Desde estas premisas, el fracaso de las titularidades puede producirse por
una de las dos razones:

a) fracaso de las titularidades directas: pérdida fisica de las dotaciones;

b) fracaso de las titularidades de comercio o de intercambio: modifica-
ciones con efectos negativos en el mapa de titularidades.

Este modo de analizar pone de relieve como una persona puede ver dis-
minuida su capacidad de satisfacer su bienestar aun cuando la oferta
agregada de bienes y servicios no disminuya. Los procesos de empobre-
cimiento no tienen porqué estar ligados a la escasez global y si lo estan
a las condiciones de accesibilidad. La conclusion de este enfoque es que
las consecuencias de las variaciones de las titularidades de intercambio
pueden ser tan relevantes o mas que el volumen mismo de las oferta de
bienes y servicios a la poblacion (Sen,1981:4).* Expresado de forma gra-
fica, la pobreza se conoce mejor desde la dindmica econémica que des-
de el inventario de existencias.

2.4.1.3 El enfoque de las titularidades como marco analitico.

Esta propuesta del enfoque de las titularidades no encontré una acogida
positiva en muchos sectores. Pero conviene distinguir dos tipos de obser-
vaciones criticas que se han hecho al enfoque. El primer grupo correspon-
de a aquellas posiciones que rechazan la propuesta de Sen, por considerar
que implica la formulacién de una hipdtesis sobre la causalidad de las ham-
brunas. El segundo abarca diversas posturas mas o menos recelosas con las
potencialidades del enfoque de las titularidades como marco analitico.

Esta separacion es importante, porque la comprension del enfoque de las
titularidades como la afirmacién de hipotesis especificas o generales
sobre el origen de las hambrunas ha llevado el debate a un terreno que
ha oscurecido en parte el aspecto central de la propuesta®. Osmani
(1995) ha realizado el andlisis mas completo de este punto en torno a las
interpretaciones que se han dado del enfoque de las titularidades. Tanto

% 8i se aplica este andlisis a las hambrunas, se puede ver que la explicacion tradicional de las
mismas (fracaso de las titularidades directas) pudo ser la causa en las economias campesinas de
subsistencia; y que, por el contrario, en las economias de intercambio, el fracaso de las titulari-
dades de intercambio puede ser la causa central de las mismas (Osmani,1995:257).

31 Un resumen de las diferentes criticas desde la perspectiva del enfoque como formulacion de
hipétesis en: Osmani (1995); Ravallion (1997:1208-1211), para una exposicion del debate sobre
las titularidades desde la perspectiva de las hambrunas; y Pérez de Armifio, Carlos (1995:164-205),
que expone de manera detallada las diferentes posiciones criticas.
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de las palabras del propio Sen (1981:162 y 164) como de la interpretacion
que se ha ofrecido de la dindmica del andlisis resulta claro que nunca fue
la pretension del enfoque concluir con la proposicion de hipotesis con-
cretas sobre la causalidad.*

Nuestra lectura del enfoque de las titularidades es que éste no plantea nin-
guna hipotesis concreta, sino que propugna un camino para investigar las
causas de la pobreza, y que ese camino debe perseguirse por una doble via:
la evolucion de las dotaciones de las personas y el mapa de titularidades.
Otra cuestion es que claramente muestre su rechazo al enfoque que se cen-
tra en la disminucion de la disponibilidad de bienes la causa de la pobreza
o de las hambrunas, pero ello no supone rechazar que una de las causas
de la pobreza o de la hambruna en un determinado pais y momento histo-
rico pueda ser la falta de disponibilidades.” Sen admitiria esa hipotesis, pero
siempre que el modo de andlisis fuera el enfoque de las titularidades que
permite un abanico mas amplio de posibilidades, dentro del que tiene cabi-
da la hipotesis de la falta de recursos. En resumen, se parte del supuesto de
que la propuesta de Sen es considerar el enfoque de las titularidades fun-
damentalmente como un marco de andlisis y no como un modelo comple-
jo que pretende establecer las causalidades o formular una teoria en senti-
do estricto.** Pero como marco de andlisis habrd que descubrir cuiles son
sus posibilidades y sus limitaciones de cara a un mejor conocimiento de las
causas de la pobreza.

Aunque Sen rechazo la extension del concepto de titularidad al cuerpo gene-
ral de la teoria economica, lo cierto es que ha resultado tentador para muchos
autores plantearse si el enfoque de las titularidades pudiera ser un punto de
partida para una discusion mas general del tratamiento de la distribucion.”

Si bien se ha aplicado este enfoque para describir modelos de distribucion,
poder social e impacto medioambiental, tanto en trabajos académicos como de
organizaciones populares, no puede decirse que se hayan producido suficien-

2Una de las explicaciones sobre esta interpretacion del enfoque puede encontrarse en que las
primeras formulaciones de Sen, a las que se ha hecho referencia anteriormente, donde se daba
un cierto pie a considerar que presentaba hipotesis concretas. Pero en Poverty and Famines se
descarta totalmente esa lectura.

¥ En Pérez de Armino (1995:171-2) se expresa el rechazo de Sen al enfoque del descenso de la
disponibilidad de alimentos.

*En el estudio de las hambrunas, el enfoque de las titularidades no especifica una causalidad
particular, sino solo la general de que la hambruna refleja el fracaso de las titularidades en una
parte importante de la poblacion. Un fracaso que puede tener muchas causas, las que podra ayu-
dar a desvelar la aplicacion del enfoque (Sen,1990¢:36).

S El propio Sen (1981:174) consideraba que aunque el enfoque de la titularidad iba mas alld del
analisis especifico de las hambrunas, entendia que no habia suficiente base para desarrollar una
teorfa general de la determinacion de las titularidades de intercambio.
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tes trabajos que desarrollen la metodologia.* Mas recientemente, en el estudio
de la pobreza urbana el enfoque de las titularidades ha tenido una gran acep-
tacion pero su aplicacion se ha limitado generalmente al nivel micro.

Para estudiar las posibilidades del enfoque de las titularidades, aunque
parezca redundante, hay que destacar que la categoria central del enfoque
se encuentra en el concepto de titularidad. Las limitaciones y posibilidades
que presente este instrumento determinard en gran manera su pertinencia
para el andlisis dinamico de la pobreza, ya que es precisamente el concep-
to de las relaciones de titularidad el que abre la puerta a la conexion bus-
cada entre la situacion de pobreza con el marco de relaciones econémicas
y sociales imperantes.

El concepto de titularidad ha ejercido un gran atractivo por esta potencia
que se intuye posee y, al mismo tiempo, por su relativa simplicidad para un
analisis dinamico de la pobreza. Pero también se presta a provocar un deba-
te sin fin sobre como definirlo. En principio porque el propio Sen lo ha uti-
lizado con diversos contenidos y, en segundo lugar, por la dificultad que
entrana querer recoger una realidad tan compleja como la que pretende.

Veamos las principales tensiones entre las que se mueve el concepto de
titularidad:

1) Concepto amplio versus concepto estricto.

Una vision excesivamente amplia de qué debe incluirse en el concepto de
titularidad puede llevar a una generalizacion excesiva en la que no se sepa
finalmente de qué realidad se trata, con lo que pierda eficacia como instru-
mento de andlisis. Una construccion demasiado elaborada del término corre
el peligro de precisar tedricamente los limites, pero que tenga poco que ver
con la realidad que queremos conocer, por limitarla excesivamente, con lo
que igualmente dejaria de sernos util.”

% Dos organizaciones no gubernamentales de Zimbawe realizaron en 1992 una investigacion
ambiciosa sobre los problemas medioambientales, con una preocupacion especial sobre la sos-
tenibilidad, y teniendo en cuenta las causas socioeconémicas y no sélo los sintomas fisicos. Para
ello hicieron un uso amplio de las categorias analiticas de Sen que se plasma en la conclusién
de que el problema esencial es el fracaso de los sistemas nacional y global para garantizar las
titularidades basicas a la gente (Gasper,1993:16).

¥ Esta posible inadecuacion entre una construccion tedrica de titularidad con la realidad se pue-
de dar en muchas sociedades menos desarrolladas, donde la variedad y complejidad de las rela-
ciones, asi como su variabilidad, harfan que se difuminaran sus dindmicas al incluirse en una
categoria que recoja los elementos comunes pero descuide sus peculiariedades. Asimismo, esta
inadecuacion puede producirse si se toman en cuenta excesivamente las relaciones encuadradas
en instituciones formales, ya que tal como se manifiestan suelen tener poco que ver con las
formulaciones con que se proclaman.
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La titularidad pretende explicar la realidad de las relaciones que se produ-
cen y, en este sentido, se necesita una concepcion amplia. En este debate
entre concepcion amplia y estricta, uno de los puntos centrales es si las titu-
laridades se circunscriben a las reconocidas por el ordenamiento legal o
deben ampliarse a todo tipo de titularidades, mas alla de su respaldo o no
por una institucion formal.®

Se ha achacado a Sen no haber mantenido una posicion clara y que oscild
entre una definicion basada en las titularidades exclusivamente legales y otra
que admitia otros tipos de titularidades. Tanto del espiritu como de la expre-
sion literal resulta dificil extraer la conclusion de que Sen propone un con-
cepto legalista de las titularidades. De forma expresa sostiene que las titulari-
dades no deben confundirse con ideas normativas y que no consisten solo en
derechos de propiedad plena y que un pais puede tener un sistema legal que
incluya otro tipo de provisiones de bienes y servicios (Dréze y Sen,1989:23-4).
Cuando Sen hace referencia a que las adquisiciones que se tienen en cuenta
son unicamente las realizadas por medio de los cauces legales, hay que enten-
der que esta hablando de aquellos cauces permitidos por la ley. Mds que esta-
blecer la barrera entre reconocimiento formal legal o no, lo que rechaza son
los procesos de adquisicion ilegales, que es una cuestion muy distinta, ya que
ello implicaria admitir las titularidades adquiridas ilicitamente.”

La cuestion de la amplitud o estrechamiento de la titularidad no es formal,
sino que resulta crucial para que la operatividad del marco de analisis lle-
gue a conseguir lo que se pretende. Cuanto mas amplia sea la definicion,
mayor sera su aptitud para recoger la realidad, al posibilitar que abarque la
complejidad de relaciones que se dan y que son necesarias tener en cuen-
ta para comprender la pobreza.

1) La dimension institucional de las titularidades.

El punto anterior puede llevar el debate a un terreno de poco interés si se
centra en una pormenorizacion excesiva de cudles son las titularidades con-

*La limitacion del concepto de las titularidades a las estrictamente legales resolveria, en principio,
la cuestion de definir cudles son y cudles no, ya que el criterio del reconocimiento formal parece
ser suficientemente claro para establecer las fronteras. Otra cuestion es la que puede plantearse por
la mayor o menor dificultad de recopilar todas la figuras que reconoce el ordenamiento. Pero hay
que tener en cuenta que tampoco a veces las titularidades legales se hallan bien definidas, por la
vaguedad y ambigtiedad de los ordenamientos legales. Y, por supuesto, lo que no se garantiza es
que los titulos legales se cumplan o respeten en su integridad. Muchas de esas instituciones juridi-
cas pueden ser escasamente relevantes desde el punto de vista de su eficacia social (Gaay Fort-
man,1990).

¥ Algunos autores defienden que Sen se inclind por una concepcion estrecha legalista de la titulari-
dad, pero no parece muy sostenible esta afirmacion con los argumentos que se han expresado arri-
ba. Defiende esa posicion: Gore, C. (1991); Entitlement Relations and “Unruly” Social Practices: A
Comment on an Aspect of the Work of Amartya Sen. Seminar Paper, ISS, The Hague, octubre 1991.
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cretas con una vision a corto plazo. Como se destacaba mas arriba, el inte-
rés del enfoque se halla precisamente en su potencialidad para abarcar lo
mas ampliamente el juego de las relaciones sociales y econémicas y sus
consecuencias de desencadenar procesos de empobrecimiento. Desde esta
perspectiva, cabe preguntarse hasta donde puede llegarse en el analisis de
esa dindmica que conduce al empobrecimiento o al enriquecimiento. Si los
procesos de empobrecimiento encuentran, en gran medida, su origen en los
cambios del mapa de titularidades, la pregunta de quiénes, como y por qué
toman esas decisiones remite al estudio de las instituciones y, en ultima ins-
tancia, a la cuestion central del poder, de donde emanan las reglas del jue-
go bajo el que se crean y conforman esas instituciones.

Con esta preocupacion, Fortman (1990) hizo una proposicion interesante para
la comprension de las titularidades. Plantea centrarse mas sobre las fuentes de
donde nacen las reglas que sobre las reglas mismas; tener en cuenta la insti-
tucion global y no soélo las organizaciones constituidas formalmente, conside-
radas cada una por si misma. La conexion del enfoque de las titularidades con
la nueva economia institucional es evidente. En definitiva la preocupacion de
la economia institucional es que funcionen las instituciones. Y la preocupa-
cion del enfoque de las titularidades es conocer porqué el funcionamiento de
las instituciones conduce a resultados de pobreza.

Lo que se conoce como economia institucional ha prestado mayor atencion al
estudio de la empresa y de la organizacion econémica, pero las experiencias
de transicion de los paises de Europa del Este y de Rusia, y, especialmente, el
proceso de China, han llevado a preocuparse por las cuestiones del desarrollo
y los procesos de reforma. Una perspectiva microanalitica de la organizacion
econdmica resultaba insuficiente para entender lo que ocurre en estas situa-
ciones tan dindmicas, lo que condujo a ampliar su objeto de estudio (William-
son,1994:185).% Pero la importancia del estudio de las instituciones no solo se
presenta en los casos recientes senalados, sino que encuentra su aplicacion en
cualquiera de los procesos de desarrollo en el que se han embarcado los pai-
ses menos desarrollados. Para estos, el camino hacia el desarrollo ha supues-
to la generacion de cambios tremendos, al menos en relacion a los ritmos que
esas sociedades se hallaban acostumbradas. El desarrollo significa cambio y el
cambio produce conflictos entre derechos y obligaciones, es decir, modifica-
ciones sustanciales del mapa de titularidades, al igual que en los procesos de
transicion. Una comprension de las titularidades desde sus fuentes de surgi-

“Lo que ya se respiraba como una necesidad en el andlisis de la empresa (el andlisis de las ins-
tituciones) encuentra paralelismos en el campo de la economia comparativa del desarrollo y de
los sistemas. Estas disciplinas, sin embargo, hace poco que aceptaron la importancia de las orga-
nizaciones y las instituciones. Aunque ya Oscar Lange en 1938 senalaba que el peligro real del
socialismo era la burocratizacion de la vida econémica y no la imposibilidad de enfrentar el pro-
blema de la asignacion de recursos (Williamson,1994:177)
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miento ofreceria una aportacion importante para entender esas disputas y
como sus resultados desembocan en efectos redistributivos para los diferentes
sectores de la poblacion (Fortman,1990).

Afrontar el estudio de las instituciones puede plantearse como una teoria
general, que ofrezca un marco conceptual general que proporcione una
vision general del proceso; o, como un estudio de los mecanismos de
gobierno. Williamson (1994:174) ofrece un esquema que permite tener una
vision de lo que supone la metodologia institucional.

El nivel mas alto es el entorno institucional, que comprende el conjunto
de reglas basicas legales, politicas y sociales que establecen las bases de
la produccion, el intercambio y la distribucion. Este entorno puede enten-
derse limitado a un estado-nacién o cabe plantearse hasta donde hoy
existen instituciones formales o no formales capaces de generar disposi-
ciones que afecten directa o indirectamente al mapa de titularidades de
las personas.

El segundo nivel lo constituyen las instituciones de gobierno y supone estu-
diar como dentro del marco establecido, estas instituciones toman acuerdos
o generan submarcos donde compiten o cooperan, y cuyos comportamien-
tos tienen consecuencias para los procesos de empobrecimiento.

Por ultimo, las personas sufren o disfrutan de su bienestar segun dispongan
de titularidades que vienen determinadas por los mapas que se conforman
en los niveles superiores.

Planteamos que el enfoque de las titularidades encaja con este esquema
y que resulta especialmente adecuado para analizar las conexiones entre
los distintos niveles. No se esta diciendo que el enfoque de las titulari-
dades ofrece un marco para analizar las relaciones de poder o el com-
portamiento de las instituciones. Sino que el andlisis de las titularidades
no puede compartimentarse y limitarse a analizar los funcionamientos a
nivel micro sin preguntarse como pueden y deben modificarse las rela-
ciones que tienen las personas con el sistema. Es decir, el fallo o fracaso
de las titularidades no pueden explicarse sino se extiende el analisis a las
causas de porqué se dan esos fallos, que se encontrardn en buena medi-
da en la determinacion del mapa de titularidades y en las dotaciones per-
sonales. La aceptacion de esta interconexion entre los distintos niveles
para explicar en su totalidad los procesos de empobrecimiento tiene una
consecuencia importante, que habilita el evaluar el modelo econémico en
relacion con la gran cuestion: los resultados obtenidos de bienestar para
la poblacién. Pero el desarrollo de cudles deben ser los criterios de eva-
luacion se hara mas adelante.
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De momento lo que se plantea es que el andlisis de las titularidades lleva a
conocer las fuentes de titularidad, es decir, el entorno institucional y el com-
portamiento de las instituciones, y que éstas pueden agruparse en cuatro
grandes categorias:

Dl as que permiten el acceso directo de las personas a los recursos;

1) las que permiten la afiliacion de las personas a las instituciones (fami-
lia, grupo, comunidad, sindicato, empresa,...);

m) las disposiciones del gobierno; v,
v) el orden legal (o de hecho)internacional.

Este énfasis sobre las fuentes desvia la atencion del excesivo interés que se
ha puesto en las posibilidades directas que tienen las personas para conse-
guir ingresos, hacia la preocupacion por las reglas y sistemas de titularidad
que son las que a fin de cuentas determinan tanto el ingreso como las otras
posibilidades de acceso a bienes y servicios. La consecuencia de esta preo-
cupacion es colocar en primer plano la dimension institucional de la eco-
nomia, apelando a una visién mas sutil y amplia que la dominante econo-
mia institucional. En realidad no es sino una propuesta de retornar al nucleo
de la politica del desarrollo: la creacion de instituciones nuevas que cum-
plan con el objetivo del bienestar.

En resumen, el enfoque de las titularidades plantea una serie de dificulta-
des a la hora de su aplicacion como marco de analisis, dificultades que sur-
gen en parte de las diferentes visiones del alcance de los objetivos que se
pretenden conseguir con el mismo y en parte de la imprecision del con-
cepto mismo de titularidad.

Respecto a la primera cuestion, hay que reconocer los problemas de ope-
ratividad, lo que hace que el analisis por medio de las titularidades resulte
mas Util y operativo en unos casos que en otros. En nuestro caso, el obje-
tivo del andlisis no consiste en el estudio pormenorizado, ni en conseguir
calculos precisos de las disponibilidades de los hogares o de sectores espe-
cificos, o estimar cuantitativamente los efectos de determinadas politicas. Lo
que se busca con la aplicacion de este marco es iluminar los procesos que
se generan y abrir nuevas vias de explicacion. Este tipo de andlisis ayuda a
poner de relieve los intereses de sectores que no suelen tenerse en cuenta
en el andlisis tradicional y, en consecuencia, a incluir la representacion de
esos intereses y a los agentes de esos sectores en el proceso de evaluacion.

En lo que se refiere a la cuestion de la claridad del concepto de titularidad,
en la practica el debate, por interesante que resulte a nivel tedrico, resulta
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menos complejo. Reconociendo la amplia gama de relaciones que pue-
den considerarse dentro de las relaciones de titularidad, es evidente que
la aplicacion del enfoque no implica la adopcion de todas las posibles
categorias, sino de aquellas que resulten mas adecuadas al nivel del ana-
lisis. Si se desea analizar el mapa de titularidades que se le ofrece a una
familia rural en una determinada region de un pais, el tipo de titularida-
des que se manejaran serd distinto del que se necesite para comprender
el impacto de las reformas econémicas estructurales en un pais sobre los
sectores trabajadores.”

La utilizacion del enfoque para el estudio de los procesos de empobreci-
miento a nivel macroeconémico, exigira la definicion de las fuentes de las
titularidades. En el capitulo tercero se trata en profundidad cémo desde el
enfoque de las titularidades pueden llegarse tanto a nivel micro como macro
a un mejor conocimiento de los procesos de empobrecimiento. Por ello, deja-
mos de alguna manera inconcluso el tema para retomarlo mas adelante.

Para sintetizar lo planteado hasta el momento, se destacan los elementos
centrales del marco de anilisis:

1) conocer los canales y los factores que determinan los recursos de que
disponen las personas (commands), efectivos y legitimos, teniendo en
cuenta,

1) el marco objetivo en que se desenvuelven las relaciones, que consti-
tuyen las reglas e instituciones que controlan el acceso; vy,

m) las diversas formas de insercion y vulnerabilidad de los diferentes gru-
pos (Gasper,1993:8);

v) el funcionamiento de la actividad econémica como generadora o
reductora de la pobreza, su potencialidad para que las personas con-
sigan el bienestar.

Partiendo que estos elementos constituyen el nucleo del enfoque, su apli-
cacion para el estudio de la pobreza supone: 1) concebir la pobreza como
un fallo de las titularidades; 1) aportar datos y conocimientos para la com-
prension de las fuerzas que generan y sostienen la misma; y, ) ofrecer una
amplia vision de las formas en que el acceso a los bienes y servicios pue-
de protegerse o promoverse, en la que cabe plantearse las reformas del
marco legal dentro del cual tienen lugar las relaciones econémicas (Dreze y
Sen,1989:24).

“Esta cuestion se la plante6 Sen, y mantuvo que dados los 6rdenes de magnitud en que proponia
las titularidades el enfoque resultaba valido para los propdsitos y casos en los que las aplicaba.
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La cuestion clave del marco es que contempla el andlisis del poder o par-
ticipacion como el eje que articula las reglas del juego, en su determina-
cion y funcionamiento, que van a establecer la distribucion de las titula-
ridades entre los sectores y las personas. Por ello, el reforzamiento de los
derechos (en sentido amplio) de las personas constituye una preocupa-
cion central del analisis.

Asi entendido el acercamiento a la pobreza, determinados conceptos relacio-
nados con ella como la vulnerabilidad o la exclusion que, aun cuando se reco-
nocen sus estrechas vinculaciones, se tiende a analizar por separado, encon-
trarfan aqui una inclusion natural en el estudio de los procesos de empobre-
cimiento o de las caracteristicas de las relaciones de insercion de las personas.*

El enfoque de las titularidades supone un acercamiento desde un analisis
dindmico que ayuda a avanzar en la comprension de las relaciones entre las
carencias de las personas y las formas en que se insertan en la actividad eco-
nomica. El énfasis en prestar atencion a los vinculos que se crean entre las
personas y el modelo econémico y social es la novedad de la aportacion de
Sen para explicar el porqué de las situaciones resultantes de pobreza.

De nuevo, hay que advertir que esta conclusion puede hacer pensar en
alcances que no se quiere afirmar. En concreto, asi como antes se rechaza-
ba la pretension de que el enfoque sirviera para una teoria general de la
pobreza (o del hambre), ahora pudiera pensarse que se pretende establecer
una teoria general de la determinacion de las titularidades de intercambio.
Tampoco se plantea la utilizacion del enfoque con ese objetivo, basicamen-
te porque el abanico de los determinantes que intervienen es enorme y el
mapa de titularidades a analizar tendria una complejidad enorme, que harfa
practicamente imposible llegar a conclusion alguna.

2.4.1.4 La posibilidades de desagregacion del analisis.

Esta perspectiva de analisis de la pobreza es tal vez la dimension mas nove-
dosa del enfoque de Sen, como resalta uno de los seguidores mas signifi-
cados de este enfoque, Desai (1984), al poner de relieve su potencial para
un entronque de la pobreza con la politica econémica. El concepto tradi-

# Algunos autores diferencian los conceptos de pobreza y vulnerabilidad, pero esa diferenciacion
solo tiene sentido a partir de un concepto limitado de pobreza que no tiene en cuenta la dimen-
sion de inestabilidad o riesgo. Asi, por ejemplo, Chambers (1992:310-311) que relaciona la vul-
nerabilidad con los activos netos, poniendo énfasis en los aspectos de inseguridad, exposicion al
riesgo, etc. Es claro que desde la vision que se ha adoptado de pobreza estas consideraciones se
incluyen en la propia conceptualizacion de la pobreza, por lo que cabria hablar de vulnerabili-
dad no tanto como un concepto diferente, sino como una de las manifestaciones de la pobreza.
De hecho Sen introduce usualmente la expresion ‘vulnerabilidad’ al analizar las titularidades. Un
ejemplo en: Dreze y Sen,1989:20.
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cional de desarrollo medido por el crecimiento del PIB deja de lado la cues-
tion de la estructura y morfologia de la pobreza. Por decirlo asi, no le
importa la forma de conseguir el crecimiento, aunque, paraddjicamente,
genere al mismo tiempo mds pobreza. El enfoque de Sen muestra que los
cambios en los precios relativos afectan de manera diferente a las titulari-
dades de la gente y asi la transformacion de las instituciones y relaciones
economicas puede generar resultados muy dispares. Este enfoque permite
apreciar que las politicas impulsadas para movilizar recursos pueden tener
tales consecuencias en las estructuras de los precios que afecten de mane-
ra negativa a los pobres y a otros que no lo son pero que como conse-
cuencia de ellas caen en situacion de pobreza. La consideracion de como
las politicas afectan a las titularidades de los diversos sectores debiera ser
un aspecto fundamental a la hora de determinar cudl es la mads aconsejable
para el desarrollo de un pais.

Una aplicacion de este andlisis, que reconduce a las causas de la pobre-
za, es que permite poner de relieve como dimension clave la posicion
que las personas ocupan en la sociedad y en la actividad econdémica, ya
que es esa posicion la que marca su capacidad para disponer de las titu-
laridades necesarias. Una vision amplia de las titularidades lleva a efec-
tuar una desagregacion de las diferentes tipologias de posiciones de las
personas, en cuanto que las mismas deberan ser objeto de una conside-
racion especifica para tener una comprension cabal de los procesos de
empobrecimiento.

Precisamente esta posibilidad de desagregar el andlisis es una de las dife-
rencias claves del enfoque de las titularidades frente al enfoque basado en
la mera disponibilidad global, bien sea ésta la existencia de alimentos o el
conjunto de bienes y servicios susceptibles de ser utilizados o adquiridos
por las personas. Esta desagregacion puede hacerse a diversos niveles.
Siempre que un grupo de personas se encuentre en una situacion similar de
relaciones de titularidades, tiene sentido la consideraciéon del mismo como
un objeto de andlisis (Dreze y Sen,1989:30). Ello permite profundizar en los
procesos de empobrecimiento especifico y descubrir los factores que mas
inciden en su gestacion, al tiempo que disenar politicas adecuadas a las
necesidades y peculiariedades de cada sector de la poblacion. Logicamente,
las diferentes desagregaciones no s6lo no tienen por qué dificultar el anali-
sis global, sino que lo enriquecen.

Esta potencialidad del enfoque de las titularidades tiene especial importan-
cia para el andlisis de la situacion de la mujer. Una comprension amplia del
concepto de las titularidades no puede limitarse a entender como tales a las
que emergen del ordenamiento juridico. Las fuentes de las titularidades pue-
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den ser muy diversas y entre ellas, la costumbre ocupa un lugar destacado
en las sociedades. Asi, en el caso de la mujer el andlisis de los procesos de
empobrecimiento quedaria incompleto si se partiera, por ejemplo en las
sociedades mas desarrolladas, del supuesto de la igualdad frente a la ley
que recogen todas las legislaciones. La realidad es que la capacidad de dis-
poner de titularidades de intercambio de las mujeres resulta de hecho infe-
rior a las de los hombres, no porque tedricamente tengan menos capacida-
des, sino porque el rol social que se les impone les sitia en una posicion
desventajosa. Cada vez se pone mas de relieve la trascendencia que tiene,
para conocer la dindmica de las titularidades en las mujeres, la correlacion
de fuerzas que se plantean en el seno de los hogares. La distribucion de las
tareas de cuidado del hogar y de la descendencia, la asignacion de respon-
sabilidades en la busqueda de ingresos para el sustento, e, incluso, el repar-
to entre los miembros de la familia de los bienes conseguidos, presenta ine-
quidades fuertes entre los miembros, recayendo normalmente en las muje-
res las cargas mas gravosas.”

Las consideraciones anteriores son aplicables igualmente a la posicion
que las personas ocupan en la estructura de clase de una sociedad (que
tendra mayor relevancia en sociedades mas tradicionales) y en las rela-
ciones de produccion. Las personas desarrollan sus dotaciones en un con-
texto social que no tiene siempre las mismas reglas para todos, lo que
implica que esa adscripcion senala ya una posicion de inferioridad para
disponer de las titularidades necesarias. Dicho de otra manera, supuesto
el mismo mapa de titularidades que se presenta en una sociedad, las titu-
laridades que posea una persona dependeran de su posicion como clase
y del lugar que ocupe en el proceso de produccion (Sen,1981:4).

La posibilidad de estudiar las titularidades de forma desagregada de las
distintas clases sociales hace que el enfoque de las titularidades ofrezca
un marco mas amplio para estudiar los impactos que puedan tener el cre-
cimiento poblacional, las innovaciones institucionales o el cambio tecno-
l6gico sobre la pobreza, que convencionalmente se juzgan Unicamente en
términos de resultados agregados. Este estudio desagregado permite des-
cubrir como esos impactos se acusan de manera desigual segin los sec-
tores, lo que resulta crucial a la hora de determinar la evaluacion de los
mismos en materia de pobreza (Osmani, 1995:292).

Sobre esta cuestion de la aplicacion de las titularidades para el andlisis de los procesos especi-
ficos de empobrecimiento de la mujer: Aslabeigui,N. Y, Summerfield,G.(1989); Impact of the Res-
ponsability System on Women in Rural China: an application of Sen’s theory of entitlements.
World Development, Vol 17 N°3; Kabeer, N. y Aziz,R.(1990); Gender Divisions in Food Produc-
tion and Food Entitlements: case studies from South Asia and West Africa. Teaching Text, UNFA
Programme in Population and Development, ISS, La Haya.
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Por ultimo, el enfoque de las titularidades, asi entendido, permite superar
una de las limitaciones tradicionales de los estudios de pobreza, como ha
sido su caracter reactivo, al discernir la potencialidad empobrecedora de las
politicas, o por lo menos llamar la atencion sobre la necesidad de tener en
cuenta de manera especifica los posibles resultados negativos que, en cuan-
to a pobreza, puedan tener y establecer previamente medidas para evitarlos.

La capacidad que tiene una persona para conseguir lo necesario para vivir
depende, pues, de las relaciones de titularidad que funcionen en el pais, de
las dotaciones que tiene, de las posibilidades de intercambio que se le ofrecen
y, por ultimo, de lo que se le ofrezca como servicio publico o como donacion.
Esta vision que se centra en los procesos que desembocan en la pobreza,
cuestiona la clasificacion de las personas entre pobres y no pobres. Resaltar la
situacion final, impide acercarse a conocer las causas que la originan. La utili-
zacion de la categoria de pobres que puede resultar Gtil para otros efectos,
como sensibilizar a la ciudadania de cara a la pobreza, resulta excesivamente
vaga para ayudar al andlisis de la pobreza (Sen,1981:156). Las personas no se
dividen en pobres o no pobres, sino en funcion de las dotaciones que tienen,
la evolucion del valor de intercambio de esas dotaciones, las diferentes posi-
ciones que ocupan en la sociedad y en las relaciones de produccion, etc.*

2.4.1.5. El entronque de las titularidades
con la tradicién econdmica clasica.

La pretension de que el enfoque de las titularidades es una herramienta de
analisis economico es afirmada por Sen, aunque modestamente reconoce
que no se atrevié a denominarlo como enfoque econdmico. Para defender
el reconocimiento de esa calificacion, destaca como los origenes del enfo-
que se encuentran ya en la tradicion econdémica clasica, en concreto en las
ideas de Smith, Ricardo y Marx (Sen,1990c:38).%

Resulta especialmente interesante la referencia a Smith porque la lectura que
se ha dado a su célebre parrafo contenido en las ‘Disgresiones sobre el
comercio del trigo y las leyes del trigo’ (Libro 1V, de La Riqueza de las

“1a aplicacion de este enfoque al analisis de la pobreza urbana ofrece un camino para entender
y explicar los riesgos que afrontan los diferentes grupos, segin cudles sean sus formas de inser-
cién, ante los procesos econdmicos, en general, y ante las crisis concretas (Amis y Rako-
di,1994:630).

“Es curioso que una de las criticas que se han formulado al enfoque de las titularidades haya sido
que no hay nada nuevo en sus aportaciones y que se limita a utilizar conceptos familiares utiliza-
dos hace tiempo por los economistas. Esta explicitacion de los antecedentes histéricos no pretende
en absoluto incidir en esa linea critica que, por otra parte, el propio Sen explicitamente reconoce.
En todo caso, la novedad del enfoque se encuentra en la forma en que conceptos ya conocidos se
combinan para ofrecer una nueva manera de comprender la pobreza (Osmani,1995:291).
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Naciones) lo han hecho aparecer como un partidario del enfoque uni-
causal centrado en la disponibilidad de alimentos para explicar las ham-
brunas. Pero en otras partes de su obra, Smith hace un planteamiento
desde la percepcion de que el problema central es la adquisicion y no la
disponibilidad. Con este fin, Sen cita el Libro I, ‘Sobre los salarios del tra-
bajo’, donde Smith analiza las titularidades basadas en el mercado de los
trabajadores y como su fracaso ocasiona el desempleo y el descenso de
los salarios reales que desemboca en la miseria, hambre y mortalidad
como efectos de la evolucion del mercado de trabajo.* Para Sen (1987:43-
4), segun el analisis de Smith, las personas llegan a morir de hambre por
un proceso que no controlan. Y no negaba la posibilidad que el hambre
tuviera su origen en un fallo de la demanda. Por lo que puede discutirse
si el verdadero mensaje de Smith respecto a la politica contra el hambre
seria la inactividad o la creacion de derechos para los grupos desfavore-
cidos mediante la generacion de rentas.

Pero la cita podria prolongarse, aunque Sen no lo hace, porque el razo-
namiento de Smith parece intuir el concepto de fuentes de titularidad y
ofrece una explicacion dindmica de la raiz ultima de las situaciones de
escasez. Asi dice: “Este cuadro (en referencia al parrafo citado en la nota
anterior) se aproxima quizds a lo que ocurre en el presente en Bengala
y en algunas otras colonias inglesas en las Indias Orientales. Si hay un
pais fértil, despoblado desde hace tiempo, y donde en consecuencia la
subsistencia no debe ser muy ardua, pero donde a pesar de todo mueren
de hambre trescientas o cuatrocientas mil personas en un ano, entonces
podemos estar seguros de que los fondos destinados a mantener a los tra-
bajadores pobres esta achicandose vertiginosamente. La diferencia entre el
espiritu de la constitucién britanica que protege y gobierna a América del
Norte, y el de la compafiia mercantil que oprime y sojuzga a las Indias
Orientales, no puede ser mejor ilustrado que mediante el estado tan diver-
SO de esos paises.””

““TLa cita a que hace referencia Sen es la siguiente, tomada de la version de: Rodriguez Braun,
Carlos (1994); La Riqueza de las Naciones. Alianza Editorial; pags:118-9. “El panorama serfa dife-
rente en un pais donde los fondos destinados al mantenimiento del trabajo estuvieren cayendo
marcadamente. Cada ano la demanda de sirvientes y trabajadores seria, en todos los distintos
tipos de ocupacion, menos que el ano anterior. Muchos miembros de las clases mas altas, al no
poder encontrar empleo en las labores de su rango, lo buscarian en los niveles mds modestos.
La clase baja no solo resultaria sobresaturada con sus propios trabajadores sino con el exceden-
te de las demds clases; la competencia por los puestos de trabajo seria tan intensa que reduciria
los salarios a las mds minima y miserable subsistencia del trabajador. Muchos no podrian encon-
trar un puesto de trabajo ni siquiera en esas condiciones, con lo que o bien se moririan de ham-
bre o bien se verfan empujados a buscar su subsistencia mediante la mendicidad o quizas per-
petrando las mayores barbaridades. La miseria, el hambre y la mortandad prevalecerian de inme-
diato en esta clase y se extenderian desde alli hacia todas las clases superiores.”

71a cita estd tomada de la version de Rodriguez Braun (1994:119), ut infra; el subrayado es pro-
pio y no corresponde al texto original.
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Merecen resaltarse dos aspectos de la cita anterior, ya que aun cuando estén
explicitos, el subrayarlos afianza la afirmacion primera de la adopcion de un
cierto enfoque de las titularidades en el pensamiento de Smith. El primero,
el abandono expreso del enfoque de la disponibilidad, al reconocer que, a
pesar de ser un pais fértil, mueren de hambre cientos de miles de personas
porque se limitan los fondos destinados a determinadas personas, no por-
que globalmente falten recursos. El segundo, y mas significativo, afirma que
la razén de los comportamientos diferenciados se encuentra en el marco
institucional; mientras la constitucion britdnica permite una mejor solucion a
la cuestion de la adquisicion, como es el caso de las colonias de América
del Norte, el régimen opresor y de sojuzgamiento de las companias mer-
cantiles, como es el caso de las Indias Orientales, lleva a resultados distin-
tos. La cuestion que se queria resaltar queda patente, pero secundariamen-
te no deja de ser chocante, frente a la continua utilizacioén sesgada de Adan
Smith como apoyatura del neoliberalismo, que en el ejemplo se contra-
ponga un marco regulado, o por lo menos guiado, por instituciones publi-
cas frente a otro basado en el ejercicio directo de la iniciativa comercial pri-
vada, mostrando sin ambigiiedades al primero como netamente mas efi-
ciente en la correcta asignacion de los recursos.

Para finalizar las citas en torno a Adan Smith, Sen (1995:53-4) hace referen-
cia a otro texto (Libro I, capitulo 5), en donde la relacion de su analisis con
el concepto de titularidad es todavia, si cabe, mas directa. El texto es el
siguiente: “Todo hombre es rico o pobre en la medida en que goza de
medios para proveer a las necesidades, comodidades y atractivos de la vida
humana.” * El criterio que considera Smith para decidir quién es pobre o rico
no esta en el resultado final (disfrute o carencia), sino en la disposicién o no
de medios, es decir la cuestion la centra en el problema de la adquisicion.

Por ultimo, para entroncar su enfoque de las titularidades en la tradicion
clasica, Sen (1990c:40) llama la atencion sobre el Discurso de Ricardo al
Parlamento, de 1822, que tiene como tema las condiciones de la ham-
bruna en Irlanda, y donde precisamente ataca el argumento de otro par-

“#La cita estd tomada de la traduccion contenida en Dumont (1982:230-1), por entender que es
fiel al original, tanto desde el punto de vista de la literalidad como del sentido. Resulta curioso
observar que la traduccion castellana de Rodriguez Braun (1994:64), ut infra, difiere en este pun-
to sustancialmente: “Toda persona es rica o pobre segin el grado en que pueda disfrutar de las
cosas necesarias, convenientes y agradables de la vida.” La comparacién de ambas traducciones
revela algo mds que una cuestion técnica de traduccion. En la contenida en el texto, se entien-
de que el criterio de ser pobre o rico descansa en carecer o poseer medios para satisfacerse;
mientras que en la de esta nota el criterio se encuentra en el resultado final, si se han satisfecho
o no. Sin dudar que la primera traduccion permite adscribir el pensamiento de Smith al enfoque
dindmico, mientras que la segunda lo situaria en el enfoque estitico, preocupado por las situa-
ciones resultantes. El que el traductor de esta segunda version sea un reputado economista deci-
dido defensor del neoliberalismo no resulta un elemento accidental para entender esta discre-
pancia de versiones.
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lamentario que afirmaba la imposibilidad de que hubiera hambruna ya
que existia sobreabundancia de alimento en el pais.

2.4.2. El enfoque de las capacidades.

El enfoque propuesto por Sen presentaba la posibilidad de desplegarse en
dos direcciones. Una, avanzar en el estudio del bienestar y determinar cuan-
do se considera que las personas satisfacen adecuadamente sus necesidades.
Otra, impulsar el enfoque de las titularidades para su aplicacion hacia una
vision mas general de los aspectos distributivos del modelo econémico. De
hecho los trabajos posteriores de Sen se encaminaron en la primera de ellas,
partiendo de mostrar el profundo desacuerdo con la asuncion de la econo-
mia del bienestar de que el mercado es todo lo que se necesita para alcan-
zar el bien comun.”

Ahora bien, si se acepta la necesidad de otra estructura, ademas de la del
mercado, para un mejor logro distributivo, esa nueva estructura no puede
considerarse de forma aislada, sino que tiene que estar inserta en la estruc-
tura social donde se genera. Esto quiere decir que hay que enfrentarse
abiertamente con el problema de formular qué es la vida plena o el bie-
nestar y plantearse qué significa la igualdad. Hay que encontrar una con-
cepcion del bienestar que sirva de referencia para juzgar los resultados
sociales producidos por las diferentes instituciones o estructuras, incluyen-
do la accion de los mercados competitivos (Salcedo,1997:16).

2.4.2.1. La critica a la economia del bienestar convencional.

La cuestion que se presenta es central: ;como establecer los criterios que
determinan que una estructura social o una institucion cumplen con el obje-
tivo de que las personas puedan vivir adecuadamente? La critica a las con-
cepciones dominantes del bienestar es necesaria pero insuficiente, hay que
fijar las referencias que permitan saber si las nuevas estructuras son mds ido-
neas que las anteriores para conseguir el bienestar. En definitiva, lo que se
encuentra en debate es la concepcion que se tiene del bienestar. Este es el
nucleo central de todo el debate, ya que segun cual sea el contenido que
se considera incluye el bienestar, 16gicamente las referencias que se esta-
blezcan para medirlo se adecuardn a los nuevos contenidos.

“En el periodo que estuvo Sen en Oxford, a partir de 1980, su preocupacion se centré en los
problemas éticos y metaéticos de su propuesta para evaluar el bien individual y colectivo por
medio del criterio de las capacidades (Salcedo,1997:12).
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El enfoque de las capacidades desde su inicio establece la diferencia res-
pecto de los otros enfoques anteriores y pretende ofrecer una vision alter-
nativa del bienestar. Por ello, antes de plantear su propuesta, Sen expone
sus criticas de otros conceptos de bienestar basados en la utilidad personal,
la opulencia absoluta y relativa, las libertades negativas, etc (Sen,1993b:30).
Dedica su mayor atencion critica al enfoque dominante de la utilidad por la
gran influencia que ha tenido la tradicion utilitarista en la economia nor-
mativa (Sen y otros,1987:5).

La principal critica que plantea Sen al utilitarismo es haber subsumido la idea
de justicia en la idea de maximizacion, al valorar como sociedad o institucion
mds justa aquella que consiga un mayor bienestar social general, pero dejan-
do fuera las ideas de igualdad y libertad, lo que lleva a un concepto muy
estrecho del término, ya que permite la existencia de personas que no con-
sigan los minimos de bienestar exigibles para que funcionen como tales. Esta
es, pues, la primera cuestion que achaca al enfoque convencional que tam-
bién puede expresarse como el caracter consecuencialista que contiene y que
le lleva a fijarse Unicamente en esos resultados, sin preocupacion deontologi-
ca alguna por la libertad y la igualdad de las personas.

En segundo lugar, la equiparacion que hace del bienestar con la utilidad,
que conduce a una concepcion muy reducida de lo que pueda ser el bie-
nestar. La inadecuacion de la utilidad para servir de referencia del concep-
to de bienestar la argumenta analizando las tres formas en que se entiende
la utilidad: como eleccion, como felicidad y como satisfaccion de los dese-
os (Sen y otros,1987:7-14).

Si se parte de la utilidad como eleccion, ademas de las limitaciones que
nacen del hecho que la utilidad sélo ofrece valoraciones ordinales, presen-
ta el problema de no permitir hacerse una idea del bienestar de una perso-
na por la gran cantidad de motivaciones, generalmente entremezcladas, que
se manifiestan al hacer la eleccion. Esta dificultad la expresa Sen (1985:65)
asi: "Es posible que la eleccion de un persona esté guiada por una gran can-
tidad de motivos entre los cuales la busqueda del bienestar personal sea
s6lo uno entre otros."

Si se toma la utilidad como felicidad, las objeciones son dos: una, la felici-
dad es un estado mental que no tiene en cuenta otros aspectos del bienes-
tar, por lo que puede ocurrir que una persona sea (se sienta) feliz en una
situacion objetiva deplorable; dos, la perspectiva de la felicidad como con-

“El enfoque de las capacidades hay que entenderlo como una critica al concepto dominante en
las corrientes principales de la economia, que repiensa criticamente los conceptos basicos de la
economia del desarrollo y que reclama que la reflexion filosofica sobre las grandes cuestiones de
qué es el bienestar o la vida plena no constituyen otro campo distinto del de la economia. En
este sentido plantea Nussbaum (1996:6) la lectura del enfoque de las capacidades.
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cepto de un estado mental puede llevar a dar una vision muy limitada de
las otras actividades mentales, ya que hay otros estados mentales que no se
equiparan con el estar feliz y que indudablemente contribuyen al bienestar,
como estar entusiasmado, estar animado, etc. Pero sobre todo, senala Sen
(1985:60), "... las actividades mentales implican la valoracion de la propia
vida -un ejercicio reflexivo- y el papel de la valoracion en la identificacion
del bienestar de una persona obviamente no se puede considerar mera-
mente en términos de la felicidad que tal reflexion crea." !

La consideracion de la utilidad como deseo implica, para Sen, una teoria de
estados mentales, aunque puramente no lo sea. Reconoce que hay una
conexion importante entre los deseos y el bienestar de una persona, pero
comparar las intensidades de los deseos entre dos personas resulta muy pro-
blematico, sobre todo por la ‘contingencia circunstancial’ en que los deseos
se generan. La pregunta que se plantea es si es 0 no posible separar y depu-
rar los deseos que forman parte del bienestar. La objecion mayor se plan-
tea porque desde la perspectiva de los deseos puede que no aparezca para
nada el grado de privacion de una persona, aun cuando ésta se halle mal
alimentada o mal vestida. Esa persona tal vez haya preferido reducir sus
deseos a objetivos que ve alcanzables y que desde su condicion de indi-
gencia pueden resultarle logros fantdsticos. En este caso, como en otros
supuestos, los deseos como medida de privacion ocultan privaciones obje-
tivas, aunque no se desee superarlas (Sen,1995a:68).

Las tres interpretaciones de utilidad presentan serias limitaciones para servir de
referencia del bienestar, y en las tres la razon de su limitacion es que realizan
la evaluacion indirectamente, aplicando alguna medida sicolégica, como la feli-
cidad o el deseo. Asi pues, la utilidad no permite avanzar en la determinacion
del bienestar y ese fracaso se aplica tanto a la utilidad entendida como objeto
de valor en si mismo, que como método de evaluacion (Sen y otros,1987:13).

El rechazo de la utilidad como base del bienestar, exige construir una con-
cepcion alternativa, donde la cuestion de la igualdad surgira inevitablemen-
te, aunque eso no quiere decir que resulte claro qué es la igualdad.”” Para
que las valoraciones que se hagan de la igualdad respondan a criterios obje-
tivos y no dependan de sentimientos subjetivos de felicidad o satisfaccion,
o se instrumentalicen a través de la medicion de otros bienes, Sen constru-
ye el enfoque de las capacidades.

' Medir la felicidad puede distorsionar el grado de privacion. Por ejemplo, el mendigo desespe-
rado, el trabajador precario, el ama de casa sometida, el parado de larga duracion, etc., pueden
disfrutar con pequenas cosas y conseguir eliminar el sufrimiento, pero desde el punto de vista
ético serfa un grave error atribuir un valor relativamente reducido de pérdida de bienestar por-
que sus condiciones de supervivencia les llevan a sentirse felices con pocas cosas (Sen,1989:62).

*2En su obra Nuevo examen de la desigualdad, Sen (1995) trata el tema de la igualdad y una par-
te fundamental de ese analisis lo constituye el enfoque de las capacidades.
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2.4.2.2 Funcionamientos y capacidades.

El enfoque de las capacidades hay que entenderlo como una propuesta teo-
rica de valoracion del bienestar, y consecuentemente de la pobreza, el desa-
rrollo v el sesgo de género (Gore,1997:230). El enfoque parte de entender
la vida humana como un conjunto de acciones y estados (doings and
beings), y considera que se alcanza el bienestar cuando la vida, el conjun-
to de acciones y estados, adquiere una cierta calidad (Sen,1993:31). Es decir,
valorar la calidad de la vida implica valorar esas situaciones. Para proceder
a este ejercicio evaluativo, Sen utiliza dos categorias: funcionamientos y
capacidades, esenciales en la elaboracion del enfoque.”

1. La evaluacion del bienestar supone evaluar los funcionamientos.>

Por funcionamientos se entienden los estados de existencia y las acciones
que una persona efectivamente consigue o realiza a lo largo de su vida:
“las cosas que logra hacer o ser al vivir” (Sen,1993b:31). Los funciona-
mientos pueden ser: actividades, como leer o escribir; estados fisicos
como estar bien alimentado o sano; situaciones mentales, como estar con-

»Sen (1989:43; 1993b:46-7; 1995:53-4; 1997b:392-4, entre otras referencias) reconoce que las bases
tedricas de su enfoque se enraizan en: Aristoteles, sobre todo en su Etica a Nicodemo; Marx, de
quien cita los Manuscritos filosoficos y economicos, y Adam Smith. Sen ha sido uno de los impul-
sores de la aplicacion del pensamiento de Aristételes para reflexionar sobre los problemas éticos
y econdmicos de nuestro tiempo, de manera general en cuanto a las relaciones entre economia
y ética (Sen,1987) y de manera especial en la construccion de su enfoque de las capacidades.
Aunque el propio Sen (1993b:54, nota 2) reconoce que cuando propuso el enfoque de las capa-
cidades no se dio cuenta de sus relaciones aristotélicas. El desarrollo del enfoque siguiendo el
pensamiento aristotélico ha sido realizado por Nussbaum, colaboradora de Sen, que ha trabaja-
do de manera mas especifica la adecuacion de la filosofia aristotélica en el andlisis del bienestar.
Sobre la actualidad de Aristoteles, ver: Meikle, Scott (1995); Aristotle’s Economic Thought. Cla-
rendon Press; resena de: Fletwood, Steve (1997); Aristotle in the 21st Century, Cambridge Jour-
nal of Economics, N° 21; pags.729-744.

En cuanto a Adam Smith, Sen plantea que hay suficientes pruebas de que estaba preocupado por
evitar la concentracién de riqueza y escapar del fetichismo de las mercancias, del que luego
hablarfa Marx. De hecho, Smith fue mas alla de las caracterizaciones tipicas de las condiciones
de vida y consider6 como un funcionamiento de las personas el “no sentirse avergonzado de
aparecer en publico”; ademds planteé que los bienes necesarios para conseguir ese objetivo
variaban segun las normas culturales y sociales, las que, a su vez, se hallan influenciadas por las
condiciones econdmicas de las sociedades respectivas (Sen,1983:318-9). Asimismo, Sen
(1997:1959) defiende que Smith tenfa un enfoque integrado del desarrollo econdémico y social.
Cuando analiza las posibilidades de la produccion, daba un especial énfasis al papel de la edu-
cacion, ademds de la division del trabajo. El desarrollo de la capacidad humana para conseguir
una vida que merezca la pena y, ademas, ser mds productiva es un tema central de Smith en Za
Riqueza de las Naciones. Smith, para Sen, era decididamente nurturist.

*La traduccion del término functioning plantea similares dificultades al de entitlement, pero asi
como en este ultimo se ha acabado imponiendo en castellano el término titularidad, respecto del
primero no se ha producido el consenso en torno a una Unica version. Si bien la mayoria lo tra-
ducen por funcionamiento, otros utilizan la palabra realizacion. En la traduccion al castellano de
la obra de Doyal y Gough (1994) se ha optado por el término funcionalidad. Pero la idea de fun-
cionalidad alude mis a potencialidad, mientras que el funcionamiento supone un resultado, que es
precisamente lo que desea reflejar Sen. En principio, funcionamiento indica mejor que realizacion
la idea de movimiento y de prioridad del proceso sobre lo material que Sen quiere indicar.
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tento; o, funcionamientos sociales, como estar integrado a la sociedad
(Sen,1985:77; Gore,1997:237).

Los funcionamientos forman, pues, parte constitutiva de la vida de una per-
sona; y la vida puede considerarse como un determinado conjunto de fun-
cionamientos interrelacionados. En consecuencia, el bienestar dependera de
la naturaleza del estado en que se encuentra una persona, o, dicho de otra
manera, dependerd de los funcionamientos logrados (Sen,1995a:53).

Este acercamiento al bienestar desde los funcionamientos se diferencia clara-
mente del enfoque convencional que tiende a identificar bienestar con opu-
lencia o mera acumulacion. El énfasis en la maximizacion de la renta o de la
posesion de bienes como medida del bienestar poco tiene que ver con la con-
cepcion seniana centrada en los logros o funcionamientos que se consiguen.
Las divergencias entre ambos enfoques pueden ejemplarizarse con el caso de
una persona muy rica pero tan tremendamente avara que vive miserablemen-
te. Para el enfoque convencional esta persona disfrutaria de un alto bienestar,
mientras que en el enfoque seniano su grado de bienestar seria bajo.”

Lo central del concepto de funcionamiento es negar que sea la posesion en
si misma de los bienes lo que determina el bienestar; lo importante no es
lo que uno tiene sino el tipo de vida que se consigue llevar con los recur-
sos que se poseen o disponen. El bienestar es lo que uno consigue realizar
con lo que se dispone (Salcedo,1997:24). Otra cuestion es reconocer que
cierta disponibilidad de bienes es necesaria, ya que si no resultaria imposi-
ble alcanzar determinados funcionamientos.

Este concepto de funcionamiento implica que entre los bienes que se pose-
en y lo que la persona consigue realmente con esa disponibilidad de recur-
sos, se da un proceso complejo de interrelaciones donde se mezclan facto-
res personales y sociales. El esquema de este proceso puede representarse
en el siguiente cuadro:

Bien Caracteristica Funcionamiento Utilidad

Bicicleta Transporte Moverse Placer

El ejemplo de ‘montar en bicicleta’ lo usa frecuentemente Sen. En €l dis-
tingue lo que es la bicicleta, como tal; el hecho de andar en bicicleta; y

» Otro ejemplo que Sen aduce en varias ocasiones a favor del enfoque de las capacidades sobre
el enfoque de la acumulacién es el de la alimentacion, donde una determinada cantidad de ali-
mento puede producir resultados muy distintos en dos personas con constituciones y metabolis-
mos muy diversos. En este caso, el dato de la cantidad de alimento ingerido no nos dice nada
acerca de la situacion real de la persona. Ver, Dréze y Sen,1989:43-4.
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el estado que se deriva para la persona del hecho de andar en bicicleta.
La bicicleta como tal no es mas que un objeto; andar en bicicleta supo-
ne una actividad humana aplicada al objeto-bicicleta, donde éste es nece-
sario pero no suficiente; y, por ultimo, la persona que anda en bicicleta
puede que lo haga por placer y disfrute de esa accion, o que sea la for-
ma de ir al trabajo y le suponga un gran esfuerzo (Crocker,1996:153).

Los bienes tienen una serie de caracteristicas o propiedades, independien-
temente de quienes los posean o utilicen. Conseguir que esas caracteristicas
se traduzcan en funcionamientos dependera de la habilidad o capacidad de
la persona para convertir o extraer esas caracteristicas y hacerlas funciona-
les. Por ultimo, la utilidad es la situacion final de placer, felicidad o satis-
faccion que proporciona el funcionamiento. En este proceso tienen una gran
importancia los factores de las personas, pero no debe olvidarse que la con-
version de las caracteristicas de los bienes en funcionamientos adecuados
dependera a veces de manera directa y otras indirecta de las condiciones
del entorno social, politico y econémico.*

2. La libertad de bienestar como referencia Gltima del bienestar.

Cuando una persona ha conseguido realizar un conjunto de funcionamien-
tos, parece logico pensar que ha tenido frente a si una serie de posibilida-
des y ha optado por aquellas que ha valorado como mas adecuadas a su
bienestar. No se sabe si ese abanico de posibilidades ha sido muy amplio o
no pero, salvo situaciones extremas, siempre habrd realizado alguna elec-
cion. De esta situacion surge el concepto de capacidad de funcionamiento.

Todos los posibles conjuntos de funcionamientos a los que una persona
puede optar es lo que se llama capacidad de funcionamiento. Capacidad de
funcionamiento significa, pues, que una persona tiene ante si una gama de
posibles funcionamientos a los que acceder, pero al no ser posible hacerlo
con todos, debe elegir una de las multiples combinaciones de funciona-
mientos que podrian conseguir con sus recursos. En definitiva, una persona
estd obligada a elegir aquel conjunto de funcionamientos que, dentro de sus
posibilidades, contribuya mas a su bienestar.

A efectos de exponer el papel de los funcionamientos dentro del enfoque de las capacidades,
consideramos que es suficiente con la explicaciéon dada. Pero hay que advertir que no siempre
Sen utiliza la expresion de funcionamiento con el mismo alcance, como senalan Cohen (1993:21-
2) y Crocker (1996:154), lo que lleva a ambos autores a criticar y matizar el concepto. Se vuel-
ve sobre este punto mds adelante al exponer las aportaciones de Nussbaum.

7 El concepto mismo de capacidad permite varias interpretaciones siguiendo distintas expresiones
de Sen. Segun Crocker (1996:160-1) caben cinco interpretaciones de las capacidades, como: incli-
naciones o deseos; necesidades; habilidades concretas; rasgos generales de cardcter; posibilida-
des u oportunidades. Esta ultima interpretacion resulta la mds adecuada a lo que Sen entiende
como capacidad.
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Entre funcionamientos y capacidades hay una relacion estrecha que se
manifiesta en estos vinculos:

a) la capacidad de conseguir funcionamientos es lo que constituye la
libertad de la persona, porque esa capacidad expresa las oportunida-
des reales que una persona tiene para alcanzar el bienestar
(Sen,1995a:54). Esta libertad positiva, libertad para ser y libertad para
hacer, es lo que Sen llama libertad de bienestar, que se convierte en
el tema central del andlisis politico y ético porque refleja la bondad de
un estado social en cuanto ofrece libertad a las personas para alcan-
zar el bienestar.® Una sociedad merecerd el calificativo de buena en
cuanto sea una sociedad en libertad.”

b) el propio bienestar alcanzado dependera de la capacidad de funcio-
namiento que se tenga. Es decir, el mismo hecho de tener ante si una
amplia gama de opciones para elegir debe entenderse como parte
integrante del bienestar; una vida serd mas rica en cuanto tenga mas
opciones de eleccion. En conclusion, la libertad de bienestar, deter-
minada por la capacidad de funcionamientos de una persona, se con-
vierte en la referencia clave del bienestar.

No entramos a exponer con detalle las diferencias entre el concepto de bie-
nestar y agencia, pero es necesario entender la concepcion de bienestar en
Sen frente a la concepcion de agencia. El aspecto del bienestar abarca los
logros y las oportunidades de la persona para su provecho personal; mien-
tras que el aspecto de la agencia es mds amplio y tiene en cuenta los logros
y oportunidades desde el punto de vista de otros objetivos y valores, por lo
que va mucho mas alla del propio bienestar. Con ello, Sen quiere mostrar
que tiene en cuenta la complejidad de la persona humana, que puede tener
otros objetivos muy distintos que los de su propio bienestar, si bien a efec-
tos evaluativos su centro de atencion es la evaluacion del bienestar. Asi, eva-
luar el bienestar es muy importante, pero no agota los horizontes de la vida
de una persona.®

% Las capacidades de la persona constituyen su libertad positiva, es decir, lo que puede hacer y
ser para conseguir una vida prospera. Se suele achacar a Sen que no tiene en cuenta la libertad
negativa, es decir, las coerciones, controles o limitaciones externas que le impiden a una perso-
nas realizar efectivamente su libertad positiva. Y, aunque Sen insiste en la importancia intrinseca
de la libertad negativa, se le critica que no la incluya de manera explicita en su base de refe-
rencia de la buena vida (Qizilbash, 1997¢:2011).

» Otro aspecto de este vinculo entre capacidades y funcionamientos, desde la perspectiva de la
libertad, es que si hay una posibilidad real de elegir, puede que se modifiquen las realizaciones,
surgiendo formas mas complejas de conversion de las caracteristicas de los bienes en funciona-
mientos. En definitiva, se crearin funcionamientos antes no previstos y supondrd, normalmente,
avances en logros de bienestar.

®La dimensiéon que Sen considera expresamente al margen del bienestar es lo que llama liber-
tad de agencia, que aun cuando entiende que es un componente fundamental de la vida huma-

na, no forma parte del bienestar en cuanto tal. Para la comprension de la libertad de agencia:
Sen (1995:71-87) y especialmente Sen (1985).

164



La revision del concepto de pobreza Capitulo Segundo

Distinguir entre los aspectos del bienestar y de agencia no quiere decir
que sean independientes entre si o que se puedan separar totalmente
(Sen,1995:71). Lo mas probable es que los cambios en uno de ellos ten-
gan influencia en los logros que se consiguen en el otro. Pero, admitien-
do esta interrelacion, Sen (1989:60) insiste en la viabilidad e importancia
de su distincion.®

Conviene en todo caso precisar que la diferenciacion entre agencia y bie-
nestar de Sen no se corresponde con la division que suele hacerse al con-
siderar los dos grandes enfoques que han dominado alternativamente el
pensamiento social a lo largo de la historia: a) uno, que ve a las personas
como capaces de deliberar, con capacidad potencial de hacer cosas, es decir
seres que persiguen objetivos y que disefian sus proyectos; versus, b) el
enfoque que ve a las personas como lugares o sedes de utilidad o satisfac-
cion, como resultado pasivo alcanzado (Dasgupta,1990:1). En el primero se
enfatiza la actividad, en el segundo el estado o situacion. Dado que suele
denominarse al primero como agencia o libertad, y al segundo como bie-
nestar, puede confundirse con la distincion de Sen. Pero el concepto de bie-
nestar de Sen, aun cuando centrado en los objetivos propios de la persona,
incluye el concepto de libertad, mas aun lo coloca en el centro de la eva-
luacion del bienestar, por lo que en ese sentido no puede ni debe consi-
derarsele “bienestarista” en el sentido de la distincion de los dos grandes
enfoques, sino que, por el contrario, seria un claro exponente de la linea
que considera por encima de todo la capacidad de libertad y autodetermi-
nacion de la persona.

2.4.2.3. El proceso evaluativo del bienestar.

De lo expuesto, resulta claro que los funcionamientos y las capacidades
constituyen el ambito evaluativo del bienestar que va a tener en cuenta el
enfoque. Esta delimitacion supone al mismo tiempo una restriccion, ya que
deja fuera de consideracion como elementos integrantes del bienestar otras
dimensiones de la vida humana, -como la agencia; y una aportacion, ya que
supone una forma de entender la vida mas completa e idonea para com-
prender los porqués del empobrecimiento y el enriquecimiento.

Determinar que los funcionamientos y las capacidades van a ser las bases
de informacion de las que se van a extraer los datos para evaluar el bie-

1 Sen (1989:61) pone el siguiente ejemplo: si una persona lucha por conseguir la independencia
de su pais, y cuando lo logra se siente feliz, el logro principal es la independencia y la felicidad
es solo una consecuencia, el logro no consiste es esa felicidad. Por eso, es razonable mantener
que el logro de agencia y el logro de bienestar pueden estar unidos casualmente, pero ello no
compromete el valor especifico de ninguno de los dos.
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nestar, no quiere decir que el problema evaluativo ya esté resuelto. No
todos los funcionamientos y las capacidades son igualmente importantes
para conseguir el bienestar, por lo que el proceso evaluativo que pretende
ser el enfoque de las capacidades tendra que ser capaz de valorar relativa-
mente los diferentes funcionamientos y capacidades.®

Este punto es crucial, ya que la operatividad del enfoque se pone a prueba en
esta tarea de realizar con objetividad y precision la valoracion. Sen plantea que
no es necesario tener que esperar a disponer de las ponderaciones relativas de
todos los funcionamientos y capacidades para hacer una primera valoracion. Y
asi propone que cabe valorar que una mayor cantidad de un funcionamiento
o de la capacidad supone en si mismo un progreso evidente, asi como la uti-
lizacion del método de interseccion permite identificar aquellos juicios que
contienen implicaciones compartidas por todas las posibles ponderaciones
alternativas (Sen,1995a:61). La formulacion mas avanzada para resolver esta
cuestion utiliza la representacion de los vectores para plantear como puede
darse una ordenacion de las ponderaciones. Pero no pasa de conseguir una
ordenacion incompleta, que considera puede ayudar a resolver de manera
adecuada muchos problemas de decision (Sen,1997b:397).

Sen reconoce las dificultades para llegar a una valoracion precisa, pero
advierte que el juicio que se pretende no es un cidlculo de "todo o nada".
El bienestar, al igual que la igualdad, son conceptos amplios, y en un sen-
tido opacos, por lo que no cabe pensar en conseguir ordenaciones nitidas
de mas a menos, ya que seria ir en contra de la propia naturaleza de los
conceptos. Como dice muy expresivamente, si una idea tiene una ambi-
gliedad esencial, una formulacién precisa de esa idea debe capturar esa
ambigiiedad y no pasarla por alto.®

Propone dos criterios de evaluacion que reconoce imperfectos, pero que
pueden ayudar a avanzar en la definicion. Uno es la aceptacion de los
estandares sociales aceptados, aun admitiendo que tienen elementos subje-
tivos y objetivos. El segundo, la autoevaluacion, que no debe confundirse
con la utilidad en ninguna de sus interpretaciones, ya discutidas
(Sen,1987,33).

Aun aceptando que la pretension de una evaluacion precisa y objetiva sea
inadecuada, y de que son posibles acercamientos evaluativos por otras vias

©No basta con identificar los funcionamientos, porque hay funcionamientos que pueden ser rele-
vantes para la vida humana y otros que no tengan ninguna incidencia; asi pues, no se puede
escapar uno del problema de la evaluacion a la hora de elegir los funcionamientos mas impor-
tantes (Sen,1993:32).

% En este mismo sentido, Sen (1989:45): “En la medicion e investigacion social, sin dudar es mas
importante ser vagamente correcto que estar equivocado con precision”
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que no impliquen el establecimiento de ponderaciones relativas de cada
funcionamiento, la indefiniciéon de esta parte del proceso ha sido objeto de
fuertes criticas y es donde se ha manifestado mayor consenso en reconocer
que constituye el eslabon mds débil del enfoque.*

Sin dejar de reconocer las criticas que se hagan a la indefinicion del proce-
so de evaluacion, hay que senalar que Sen (1993:49) pone un especial énfa-
sis en destacar que su enfoque de las capacidades puede servir a varios pro-
positos y que no quiere condicionar esa potencialidad por el hecho de apli-
carlo a uno soélo. De alguna manera, plantea la indefinicion del enfoque
como una virtud mds que como una desventaja. ;Cudles son esos diferentes
objetivos a los que puede aplicarse el enfoque? Distingue, en primer lugar,
la posibilidad de evaluar la promocion del bienestar de una persona o la
persecucion de objetivos de agencia. Y, a su vez, cada uno de esos objeti-
vos pudiera evaluarse a través de los logros o de la libertad (dicho de otra
manera, de los funcionamientos o de las capacidades).

Combinando los criterios anteriores resultan cuatro posibles objetivos de
evaluacion: los logros del bienestar, la libertad de bienestar, los logros de
agencia y la libertad de agencia. Cada uno de esos objetivos implica espa-
cios evaluativos diferentes y/o ponderacion diferente de los elementos que
puedan compartir, por lo que los procesos de evaluacion que requieren
deberan ser forzosamente distintos.

Ahora bien, aunque Sen considera que su enfoque resulta especialmente
adecuado para evaluar el bienestar, tanto en cuanto a los logros como a la
libertad, ;qué mas se dice sobre el desarrollo del proceso evaluativo del bie-
nestar? El tema clave es cudl debe ser el punto donde centrar la evalua-
cion: los funcionamientos o las capacidades, o dicho de otra manera, los
logros de bienestar o la libertad de bienestar. La capacidad, ya se ha sena-
lado, refleja la libertad de una persona para alcanzar el bienestar. Las capa-
cidades se definen derivandolas de los funcionamientos, ya que en realidad
son el conjunto de funcionamientos que reflejan las diversas combinaciones
alternativas de acciones y estados que una persona puede elegir. Sen
(1993b:38; 1995a:65) se decanta sin dudar por la capacidad como factor
constituyente del bienestar, entre otras razones porque su espacio informa-
tivo es mas amplio que el de los funcionamientos. Pero, sobre todo, porque
la libertad de eleccion es un elemento importante del bienestar y de la cali-
dad de vida; la simple posibilidad de actuar libremente forma parte del bie-
nestar y no soélo porque tener mayor libertad implique tener frente a si

®Tas criticas sobre este aspecto fundamental del enfoque no suponen invalidar toda la construc-
cién anterior, sino plantear la necesidad de avanzar en la determinacion del proceso de evalua-
cion. En este sentido, Gaertner, en Nussbaum y Sen (1993:64-6)
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mayores ofertas de funcionamientos. El bienestar no se constituye a partir
del valor del mejor elemento posible, como en la teorfa convencional del
consumidor.

El bienestar no se identifica con el resultado de un determinado estilo de vida,
sino que depende de como se ha elegido ese estilo de vida. No es igual dedi-
carse al estudio intenso durante una semana porque se ha emprendido una
investigacion de sumo interés para esa persona, que si se hace por tener que
preparar una oposicion. Los funcionamientos, o logros conseguidos, por si
solos no reflejan el bienestar, sino que hay que evaluarlos en funcion de las
capacidades que tenia la persona. Asi, el enfoque de capacidad parte de la
preocupacion por la libertad de alcanzar determinados logros y plantea la
necesidad de examinar la libertad de realizar y realizarse en general, y las
capacidades de funcionar en particular (Sen,1995a:148).

Pero en esta decantacion por las capacidades, Sen tiene que reconocer que
resulta mucho mas dificil captar cual es el conjunto de capacidades de las
personas y que, en la practica, resultard imposible evaluar el bienestar des-
de esa referencia. Aunque es necesario enfatizar que un aspecto central del
proceso de evaluacion de Sen es el énfasis que pone sobre la libertad posi-
tiva que considera mucho mds basico que la identificaciéon de funciona-
mientos y capacidades valiosas, ya que es esa libertad la que permite que
se den los ultimos.®

Al final, a pesar de los énfasis anteriores, la preocupacion concreta por la
evaluacion, y la necesidad imperiosa de llegar a ella, lleva a conceder a los
funcionamientos mayor relevancia que la que le otorgaba en un principio.
Entonces, los funcionamientos aparecen como la unica opcién que va a per-
mitir disponer de informacion operativa.

2.4.2.4. El concepto de pobreza.

Una vez establecida la defensa del espacio moral de las libertades y las
capacidades y la potencialidad real del enfoque de las capacidades, se hace
necesario reconocer que: a) hay que determinar el objetivo que se va a eva-
luar y mostrar la operatividad del enfoque; b) en nuestro caso, el objetivo
es el bienestar, lo que supone plantearse evaluar los niveles de vida o el

% Esta idea de libertad ha sido cuestionada por diversos autores que achacan a Sen que identifi-
ca un mayor nimero de opciones con una mayor libertad. Arrow (1995:8) argumenta que no
cabe hablar de libertad si no se tienen en cuenta las preferencias. Ya que si se anade al conjunto
de opciones algunas que son moralmente rechazables no puede decirse que se aumente real-
mente la libertad. Por ello critica a Sen por entender que su enfoque es limitado, al no aceptar
que la nocion de libertad debe basarse en una multitud de preferencias.
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bienestar de la gente; ¢) un aspecto fundamental a evaluar es la identifica-
cion del limite o umbral, por debajo del cual las personas no alcanzan el
nivel de vida que debiera ser propio de una vida humana; es decir, debe
plantearse, dando el nombre que se quiera, qué es la pobreza.

Resumiendo el proceso seguido, la libertad de bienestar expresa las capaci-
dades de funcionamiento de la persona, y éstas son las que permiten llegar
a los funcionamientos propios de una vida adecuada o buena. Desde este
discurso, la pobreza se entiende como la carencia de esas capacidades o el
fracaso de conseguir capacidades basicas para alcanzar determinados nive-
les minimamente aceptables. No es una casualidad que Sen (1995:168) fina-
lice su obra Nuevo examen de la desigualdad precisamente con el concep-
to de pobreza que resulta del enfoque de las capacidades. El interés que
tiene el texto, porque en €l se contiene de forma condensada su mas pre-
cisa exposicion al respecto, justifica la larga cita:

“Pero, en lo que nos interesa, el enfoque puede aplicarse a la pobreza, enten-
dida como un fallo de capacidad. Este enfoque puede ligarse a varias preo-
cupaciones subyacentes, como son el garantizar un minimo de bienestar, o
suministrar un minimo de libertades individuales; y estas preocupaciones a su
vez pueden ponerse en relacion con demandas mds bdsicas de una organi-
zacion social buena o justa. La orientacion del analisis de la pobreza, de ser
vista como un fenémeno de bajos ingresos, a concebirse como capacidades
basicas insuficientes, puede relacionarse con cualesquiera de esas preocupa-
ciones alternativas fundacionales. Sea cual sea la estructura fundacional con-
creta que elijamos, la reorientacion de un enfoque centrado en los ingresos,
a un enfoque centrado en las capacidades, nos suministra una mejor com-
prension del desafio de la pobreza. Suministra una guia mas clara para sope-
sar las prioridades de la politica de lucha contra la pobreza y también nos
permite comprender mejor la génesis de la pobreza en circunstancias en las
que no cabia esperar su persistencia, como es en los paises ricos de Europa
y América. El acierto de comprender la pobreza como falta de riqueza es
compatible con una variedad de preocupaciones fundacionales.”

Este texto presenta los elementos clave del enfoque dinamico de la pobreza:

a) la pobreza como un concepto relativo, en cuanto a la determinacion
de los recursos o bienes necesarios;

b) la pobreza como proceso y no como situacion final;
¢) la pluridimensionalidad del concepto de pobreza;
d) la preocupacion por un concepto que sirva de referencia a la politica;

e) la aceptacion de los datos del enfoque estitico como informacion
complementaria.

169



La revision del concepto de pobreza Capitulo Segundo

Hay que resaltar que Sen en otros textos ha defendido la necesidad de man-
tener una nocion de pobreza absoluta, que puede provocar confusion. Lo
que en realidad critica Sen es un concepto de pobreza relativa que se limi-
ta a definirse en funcién de un promedio establecido para la sociedad. Cree
que esta concepcion tiene muchas deficiencias y mantuvo al respecto una
polémica fuerte con Townsend (Sen,1983).

Lo que Sen defiende es que el concepto de pobreza debe partir de una con-
sideracion absoluta en términos de capacidades de la persona. Es decir, que
hay que formular cudles son los limites en que una persona no puede desa-
rrollarse como persona. Pero este concepto de absoluto no tiene nada que ver
con el que manejaba el enfoque estitico. Mds aun, un concepto de privacion
absoluta en términos de capacidades equivale a una formulacion de privacion
relativa en términos de bienes, recursos o rentas. Explicando estos extremos,
cabe seguir afirmando que el concepto de Sen debe entenderse como funda-
mentalmente relativo, ya que la determinacion de las capacidades minimas por
muy absolutamente que se las quiera definir siempre hara referencia a las posi-
bilidades y valores que la sociedad tenga en cada momento.

Pero si bien el concepto de pobreza queda plasmado con claridad, sigue sin
determinarse como puede servir de referencia para evaluar cuindo se produ-
ce ese proceso de pobreza. La conciencia de que era necesario decir algo mas
y que habia que precisar el umbral, llevé a Sen a formular una teoria de los
funcionamientos basicos y de las capacidades bdsicas o primarias. Aunque lo
cierto es que apenas ha ofrecido sugerencias y ejemplos de cuiles son los fun-
cionamientos y las capacidades valiosas (Crocker,1996:169-170).

Propone el término de ‘capacidades basicas’ para designar aquellas que
permiten satisfacer los funcionamientos, de las que es imprescindible
alcanzar determinados niveles para poder llevar una vida digna. Identifi-
car una combinacion de capacidades basicas puede ser un buen camino
para diagnosticar y medir la pobreza. Sen (1993b:41-2) propone que una
vez realizada esta identificacion seria posible traducir en términos de
ingreso lo que se necesita para conseguir tener esas capacidades basicas.
Ciertamente se corre el peligro de confundir esta determinacion de la ren-
ta necesaria para alcanzar las capacidades bdsicas con el concepto de
linea de pobreza propio del enfoque estatico. Sen precisa las diferencias
sustantivas entre uno y otro, aun cuando finalmente el umbral quede
siempre expresado en términos de ingreso o renta. Identificar capacida-
des basicas, que luego se traducen a renta, no es lo mismo que identifi-
car rentas inadecuadas para definir la pobreza.

La diferencia se encuentra que para Sen, el factor fundamental es la identi-
ficacion de las capacidades basicas, cuyo resultado variard segun las distin-
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tas sociedades y dentro de cada sociedad, por lo que la renta debera modi-
ficarse segin la relacion de capacidades basicas que se considere.

Aun reconociendo la validez del concepto de pobreza antes recogido, lo
cierto es que Sen no avanza suficientemente en la precision de su enfoque
de las capacidades de cara a la evaluacion de la pobreza. Las mismas criti-
cas que se hacian de manera general al enfoque cabe repetirlas ahora. La
constatacion de esta carencia de operatividad no supone quitar valor y
potencialidad al enfoque de las capacidades como un enfoque alternativo,
sino plantear la necesidad de su desarrollo.

De forma resumida, la asuncion que se hace del enfoque de las capacidades
supone que se reconoce el caricter alternativo del enfoque. No hay duda de
que el planteamiento de Sen pretende construir una alternativa al concepto de
desarrollo y de bienestar. Los elementos claves del enfoque que reflejan esa
potencialidad y que constituyen sus caracteristicas principales son:

las capacidades son el espacio crucial para la evaluacion de la calidad
de vida y del desarrollo;

las capacidades de la gente captan el alcance de sus libertades positivas;

el desarrollo se concibe como la expansion de las capacidades;

el desarrollo es una liberacion, un crecimiento en la libertad desde la

necesidad (Qizilbash,1996:145-6).

El modelo de Sen ofrece un balance entre la naturaleza individual y social
de la persona. Una de las preocupaciones centrales del enfoque es la con-
sideracion de la individualidad como elemento clave. La libertad de bienes-
tar no tiene sentido sino es partiendo de la persona individualizada que
toma las decisiones que afectan a su bienestar. Pero el destacar este aspec-
to, no implica desconocer los elementos sociales. Esta conjugacion entre la
esfera particular y la social es lo que hace especialmente valioso y atractivo
el enfoque de las capacidades.

Como en la exposicion se ha prestado mayor atencion a los aspectos pro-
piamente individuales, conviene destacar como se integran los aspectos
sociales. En primer lugar, recordar que dentro de los funcionamientos se
contemplan los funcionamientos sociales, que contemplan todas las relacio-
nes sociales, culturales y politicas que afecten al bienestar de las personas.
En segundo lugar, la conversion de las caracteristicas de los bienes, ingre-
sos, mercancias, etc. en funcionamientos depende no solo de las potencia-
lidades personales sino del entorno en el que se mueve la persona. Terce-
ro, los procesos de conversion de las caracteristicas en funcionamientos pre-
senta ciertas similitudes segiin grupos sociales, como género, clase o regiones,
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precisamente por esa interrelacion de factores personales y sociales que carac-
terizan al proceso. Cuarto, como el enfoque va mas alla de las simples prefe-
rencias individuales, se hace necesario referirse a los estandares que cada
sociedad considera como propios de la vida humana y de una buena vida, con
lo que implica introducir los valores sociales dominantes (Gore,1997:242).

2.5. El debate sobre el enfoque de las capacidades:
las aportaciones teodricas de Nussbaum.

Como se ha expuesto, el enfoque de Sen supone una critica profunda a la eco-
nomia del bienestar convencional que pone de relieve las reducidas bases de
informacion en torno a las se ha construido la idea de bienestar y de calidad
de vida: renta, eleccion y sentimientos (Gasper,1997:281). La apertura del con-
cepto de bienestar hacia dimensiones mas alla de las meras satisfacciones per-
sonales supone una vision alternativa del bienestar que se traduce en concep-
tos igualmente alternativos de desarrollo y pobreza. Este esfuerzo y resultado
tedrico realizado por Sen es ampliamente reconocido y hasta sus criticos lo
consideran la alternativa teérica mds poderosa al enfoque convencional del
crecimiento econémico como objetivo del desarrollo (Alkire y Black,1997:263).

Una aportacion tan novedosa es logico que haya despertado un sinfin de cues-
tiones que pretenden matizarla o criticarla. Uno de los aspectos del debate se
ha planteado en torno al concepto de capacidad, cuestionando hasta qué pun-
to la formulacion que hace Sen de las capacidades resulta operativa, y, en con-
secuencia, resulta util como criterio de evaluacion. El esfuerzo por ampliar el
ambito evaluativo condujo a las sugerentes propuestas de las capacidades y los
funcionamientos, pero los problemas que plantea su evaluacion casi son de la
misma magnitud que los que presentaba la utilidad. Algunas criticas sobre la
operatividad del enfoque se centran en el propio concepto de las capacidades,
y presentan modificaciones al concepto.” Todas tienden a precisar cudles son

% Gore (1997) plantea una critica severa al enfoque de las capacidades por no tener en cuenta
los contextos institucionales y basarse exclusivamente en las situaciones individuales. El que no
tenga en consideracion lo que llama bienes sociales irreductibles entiende que puede dar una
vision equivoca de las desigualdades de bienestar individual cuando se comparan sociedades cul-
turalmente heterogéneas. Qizilbash (1997) critica al enfoque porque no tiene en cuenta las situa-
ciones de partida de las gentes, lo que puede llevar a aceptar situaciones de injusticia, especial-
mente cuando se consideran las diferencias en razén de género. Por su parte, Cohen (1993:9-29)
senala la ambigiiedad del concepto de capacidad, y, aun cuando estd de acuerdo con el enfo-
que de Sen en lo fundamental, cree que exagera la dimensién de la libertad. No se hace una
mayor explicitacion de este tipo de criticas por entender que quedan suficientemente respondi-
das en la exposicion que se hace del enfoque y su posterior desarrollo por Nussbaum. Cabe
senalar que las objeciones de Gore encuentran respuesta en la aplicacion del enfoque de las titu-
laridades como instrumento indispensable junto con el enfoque de las capacidades, donde la con-
sideracion del contexto institucional obviaria las carencias que plantea.
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las mejoras de la calidad de vida o del bienestar que deben tenerse en cuen-
ta para el desarrollo humano. En general, se achaca a Sen no haber definido
suficientemente la naturaleza de la buena vida. Por ello los intentos se han diri-
gido, partiendo de las lineas centrales del enfoque, a establecer criterios que
ayuden a precisar este punto.” Sin pretender ofrecer una idea completa del
estado actual del debate, se analiza la propuesta ofrecida por Martha Craven
Nussbaum®, por su especial relevancia y coherencia con el enfoque de las
capacidades, al tiempo que se consideran otras propuestas que tienen en
comun la busqueda de los criterios o referencias del bienestar.

2.5.1. La revision de los conceptos de funcionamientos
y capacidades de Sen.

El reconocimiento de Nussbaum a la aportacion de Sen se manifiesta no
solo en la aceptacion explicita del enfoque de las capacidades, sino en la
colaboracion mantenida con €l en varios trabajos (Nussbaum,1998:88).¢ La
pretension de Nussbaum es completar las carencias que el enfoque de las
capacidades tiene como proceso evaluativo, ya que considera necesario
introducir una referencia normativa objetiva mas radical que la propuesta
por Sen, de manera que los funcionamientos puedan evaluarse en relacion
con su contribucion a la buena vida humana.” Destaca su preocupacion por
una ética fuerte, basada en una concepcion mas plena de los intereses
humanos, vistos como la posesion y uso de capacidades precisas, articula-

7 Qizilbash (1996:146-7; 1998:53-4) resume sus criticas a Sen en este punto asi: no ofrece una lis-
ta de funcionamientos que se consideren valiosos o una descripcion suficiente de qué es la bue-
na vida; no presenta un método para establecer comparaciones interpersonales; no tiene en cuen-
ta suficientemente la libertad negativa a la hora de analizar el bienestar; un creciente nimero de
capacidades no tiene por qué significar mayor bienestar, la preocupacion por la cantidad de
opciones que una persona pueda disponer no es en si misma una referencia del bienestar. En la
misma linea, Doyal y Gough (1994:201) le censuran no haber elaborado una lista sistemdtica de
funcionamientos y capacidades.

% Martha C. Nussbaum (n.1947) ha adquirido una gran difusion como filésofa. Su concepcion es
fundamentalmente aristotélica, aunque también se inspira en otros autores griegos y romanos, asi
como en clasicos modernos europeos. Aunque difiere de Sen en su forma de abordar la cues-
tion del bienestar, no sélo no se hallan enfrentados, sino que sus trabajos pueden considerarse
complementarios. Acepta los planteamientos fundamentales del enfoque de las capacidades de
Sen y a partir del mismo elabora su construccion ética. Entre sus obras se encuentra The Qua-
lity of Life, de la que es coeditora junto con Sen.

# Al igual que Sen, y con similares argumentos, critica las propuestas utilitaristas y la mds recien-
te de Rawls, en: Nussbaum,1998:82-88.

" En: Nussbaum, Martha (1988); Nature, Function and Capability: Aristotle on Political Distribu-
tion. Oxford Studies in Ancient Philosophy, 6; pags.145-184. Citado por Alkire y Black (1997:264)
y Sen (1996:75). Este ultimo acepta que la propuesta de Nussbaum puede ser una forma siste-
matica de eliminar lo incompleto del enfoque sobre la capacidad, pero donde manifiesta su difi-
cultad es en aceptarla como “la Gnica ruta que podemos seguir” por la preocupacion de que se
sobreespecifique lo que es la naturaleza humana. Considera que puede haber muy diferentes teo-
rias especificas del valor congruentes con el enfoque sobre la capacidad. En ese sentido, reco-
noce que su propuesta pueda tacharse de incompleta.
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das por medio del poder de la razon practica (Gasper,1997:292). Plantea la
necesidad urgente de llegar a tener una concepcion del ser humano y de
sus funcionamientos que sirva para disefar las politicas publicas y que el
objetivo central de éstas deben dirigirse a conseguir aumentar las capacida-
des de los ciudadanos para que asi puedan realizar sus funciones principa-
les (Nussbaum,1995:86-7).

De cumplirse satisfactoriamente estos objetivos, se dispondria de una refe-
rencia para determinar en qué condiciones las personas pueden desarro-
llarse como tales. Y, en definitiva, no es otro el concepto de pobreza, que
saber cuindo un ser humano no tiene la oportunidad de desarrollar su
potencial como persona. Por eso, la definicion en positivo de los funciona-
mientos y capacidades minimas para que la persona ponga en marcha su
particular bisqueda del vivir es, al mismo tiempo, la definicion de pobreza.

Desde esa preocupacion por llegar a la vida real y no caer en disquisicio-
nes abstractas, Nussbaum revisa los conceptos de funcionamientos y capa-
cidades de Sen, proponiendo una interpretacion mas simple de los mismos,
con lo que abre las puertas para poder precisar las caracteristicas del bie-
nestar.” En primer lugar, simplifica o estrecha el concepto de funcionamien-
to: a) al incluir la eleccion como parte del funcionamiento, considerandola
como la dimension de voluntariedad del mismo, y resistiéndose a diferen-
ciarla como un elemento aislado, tal como hace Sen, aunque entiende que
pueda haber una capacidad personal diferenciable; y, b) en relacion con los
estados mentales de felicidad o de placer, igualmente los incluye como par-
te del funcionamiento mismo, y no lo entiende, como Sen, de manera sepa-
rada como si fuera un funcionamiento por si mismo (Crocker,1996:154-5).”

Esta simplificacion supone que, para Nussbaum, la diferencia entre bienes-
tar y agencia tenga menos relevancia que para Sen, ya que el bienestar con-
siste en los funcionamientos valiosos y elegidos, por lo que no se hace
necesario distinguir entre dos tipos de logros humanos. Por otra parte, no
restringe el bienestar a las puras ventajas personales, ya que dentro de los
funcionamientos que incluye dentro en ese concepto contempla dos clases
de virtudes sociales, como son el poder ligarse a personas y el poder vivir

"' Nussbaum y Sen (1996:17) reconocen que el debate filoséfico no ha influido en la politica
publica, ni tampoco ha sido tenido en cuenta por los economistas, pero precisamente su pre-
tension es impulsar nuevas investigaciones y acercar el debate a los profesionales y al publico
en general.

72Para Crocker (1996:154) el concepto de funcionamiento en Sen es muy amplio. Por ejemplo, si
se toma como referencia el alimento, considera que son funcionamientos: la libertad de comer;
la actividad intencional de comer realmente; el disfrute de comer; el proceso de digerir el ali-
mento; el estado o situacion d estar alimentado o libre de malnutricion; las actividades que pue-
dan resultar del hecho de estar alimentado, como jugar o trabajar.
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con y para otros. Mas adelante se vera la propuesta que hace de los fun-
cionamientos que integran el bienestar.

En cuanto al concepto de capacidad que maneja Sen le resulta abstracto, ya
que viene a reducirse a la posibilidad de la pura eleccion. Nussbaum entien-
de que la capacidad implica un poder o una habilidad (Crocker,1996:161).
Para hacer mas comprensible el concepto de capacidad lo escalona en tres
niveles. Distingue una capacidad basica o potencial, que la entiende como
un estado latente, potencial, sin desarrollar, interna a la persona. Y, por otro
lado, los factores externos que facilitan el ejercicio de esas capacidades
potenciales de la persona. La capacidad potencial si se ejercita por medio
de la formacion o de la experiencia de la persona que la posee, puede con-
vertirse en una capacidad desarrollada que la persona esta dispuesta a eje-
cutar, que denomina una capacidad interna. Y, por ultimo, cuando esta
capacidad interna, ya operativa, se encuentra con condiciones favorables
externas se convierte en una capacidad real que actia.”

Pero no es suficiente con delimitar el espacio de los funcionamientos y las
capacidades. Al final la pregunta central es: ;como ayudan esas categorias a
delimitar cuales deben ser los objetivos del desarrollo? —entendido éste mas
como aquellos que posibilitan el arranque de un desarrollo deseable, que
tendrd que ir fijando progresivamente sus siguientes objetivos. En este sen-
tido hay que prevenir de cualquier lectura que quisiera deducir una pre-
tension de prefigurar los objetivos postreros del desarrollo. Volviendo al len-
guaje propio del enfoque, la cuestion que se plantea es conocer qué capa-
cidades hay que expandir y qué funcionamientos hay que promover. Qué
capacidades son las mas valiosas y qué funcionamientos son valiosos.

Es precisamente en el aspecto evaluativo donde la aportacion de Nussbaum
es mas significativa. Partiendo del espacio de los funcionamientos y las
capacidades sugiere elaborar una relacion sistematica y general de qué debe
ser un buen funcionamiento humano. Las capacidades relevantes son aque-
llas que pueden calificarse como éticas o morales; capacidades validas para
elegir el recto camino en las diversas esferas de la experiencia. Desecha las
capacidades viciosas. Su vision aristotélica del desarrollo implica generar las
condiciones para que la gente disfrute de vidas prosperas. Para Nussbaum
la buena vida no es la vida del placer o de la consecucion de mas ingresos
como un fin en si mismo, sino aquella que elige correctamente, y que se
organiza por la razon practica. Pero no resulta tan sencillo establecer qué

7 Ver: Nussbaum, M.C. (1988); Nature, function and capability: Aristotle on political distribution.
Oxford Studies in Ancient Philosophy, N° 6, Supplementary Volume. Pags.145-84. Distingue: I-
capabilities (capacidad bdsica o potencial), E-capabilities (los factores externos), y B-capabilities
(capacidad interna). En: Qizilbash, 1998:55-6.
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sea la prosperidad o el desarrollo a la hora de encontrar un consenso sobre
una cuestion tan espinosa (Qizilbash,1996:150). A ello va a dedicar su
esfuerzo Nussbaum.

2.5.2. La necesidad y validez de una propuesta universal.

En la preocupacion de Nussbaum (1996) una perspectiva que marca decisi-
vamente su reflexion es la busqueda de un planteamiento que permita esta-
blecer la igualdad de la mujer. De manera especial, como lo indica el titu-
lo de la obra donde se contiene esta reflexion (Women, Culture, and Deve-
lopment), quiere dedicar su atencion al tema de la mujer. Para ello, el enfo-
que de las capacidades le parece especialmente apropiado.” Su objetivo es
como concretar esa referencia normativa objetiva.

Afirmar la existencia de una referencia normativa objetiva implica la necesi-
dad de legitimar esa pretension universalista que ella sostiene decididamen-
te: “Mi propuesta es francamente universalista y ‘esencialista’.” (Nuss-
baum,1996:63).” Defiende el esencialismo para poder llegar a determinar
esa, a su juicio, necesaria y urgente referencia universal normativa. Pero el
esencialismo que propugna no tiene que identificarse con el esencialismo
metafisico realista, sino como la vision que permite afirmar que la vida
humana tiene ciertos rasgos centrales definitorios. Tanto para encontrar su
referencia del buen funcionamiento humano, como para sentar las bases de
la situacion de la mujer de manera igualitaria con el hombre, se propone
indagar en los aspectos comunes, centrales de la vida humana.

Su argumentacion para defender el esencialismo puede resumirse asi: 1) hay
un esencialismo metafisico realista que ha sido fuertemente combatido por
los relativistas y cuya critica comparte, pero el rechazo de un determinado
esencialismo no implica que no haya otros esencialismos validos, en con-
creto el esencialismo internalista; para defender la posibilidad de realizar
una investigacion evaluadora de qué es lo mas profundo e indispensable en
nuestras vidas no se necesita de una referencia metafisica externa; 1) si no

"Ya Sen (1989:52-4) habia suscitado la importancia de las diferencias de género y las dificulta-
des existentes para disponer de indicadores que permitieran analizar adecuadamente esas desi-
gualdades. Llamo la atencion para evitar la tentacion de encaminarse en la direccion de usar las
diferencias de disponibilidad de bienes entre hombres y mujeres como criterio de andlisis. Logi-
camente, propuso que los funcionamientos y las capacidades fueran la materia desde se estu-
diaran esas desigualdades.

En Nussbaum (1993b) desarrolla las relaciones existentes entre las virtudes y la bisqueda de la
objetividad ética en Aristételes. En ese trabajo propone a las tesis aristotélicas como la base de
su pretension de ese esencialismo, al tiempo que descarta las criticas del relativismo. La lista de
las virtudes de Aristoteles marcan su posterior configuracion de las capacidades y funciones basi-
cas de los seres humanos.
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se dispone de la base que permite establecer cuiles son las necesidades y
funciones basicas de los seres humanos, se carece de fundamento y legiti-
macion suficientes para propugnar la justicia social; esa base es imprescin-
dible para una ética global; D) por Gltimo, si no se admite el esencialismo
como valido para definir las caracteristicas centrales del ser humano, las
actitudes de la comprension y el respeto quedan tan debilitadas que desa-
pareceran practicamente de la sociedad, al menos en su significado mas
profundo (Nussbaum, 1998:47-51,92-98).

Critica a los relativistas, adversarios acérrimos del universalismo, por carecer
de argumentos claros y filosoficos y hacer denuncias faciles al universalis-
mo tachindolo de ser una mera herencia occidental, que no responde a los
auténticos valores universales. Esta critica no le impide reconocer que algu-
nas de las objeciones que se hacen al universalismo tienen su validez y que,
en muchos casos, son aplicables a construcciones universales elaboradas
con estrechez de miras y que no han valorado o han despreciado las dife-
rencias culturales y de estilos de vida. Pero el que esto se haya dado, no
quiere decir que puedan achacarse esos defectos a toda concepcion uni-
versal (Nussbaum,1996:71-2). De hecho rebate, en lo que respecta a su pro-
puesta, las objeciones que se le hacen de no tener en cuenta las diferencias
historicas y culturales, de no respetar la autonomia y de aplicar los prejui-

cios (Nussbaum,1996:93-95).

La afirmacion del esencialismo es cuestionada por muchos sectores del pen-
samiento filosofico. Entrar en ese debate supone desarrollar un trabajo de
una envergadura que no cabe en éste. Nuestra posicion es la de aceptar
convencidamente el planteamiento esencialista. Pero creemos necesario pre-
cisar de manera mas matizada como debe entenderse este punto funda-
mental de arranque para investigar cual es el nucleo de la naturaleza huma-
na. La primera observacion consiste en aclarar que la busqueda de un refe-
rente absoluto ético no debe confundirse con la pretension de formular un
ideal universal de lo que debe ser la vida buena. Utilizar principios abs-
tractos no quiere decir que sean idealizadores. El concepto de naturaleza
humana del que se parte es una nocion empirica, es aquello que descubri-
mos acerca de nosotros mismos y que vamos refinando a medida que
aprendemos mds sobre las varias formas de la vida social (Annas,1996:378).

En segundo lugar, hay que entender el esencialismo sin renunciar para nada
al pluralismo. Al contrario, la busqueda de los principios de esa naturaleza
humana se hace mirando y analizando las capacidades y oportunidades de
los otros para actuar, o sus incapacidades y falta de oportunidades. Es decir,
el ‘descubrimiento’ de los principios se nos desvela a través de las manifes-
taciones humanas en todo tiempo y lugar, expresadas en una diversidad fan-
tastica. Esto no supone regresar al relativismo, ya que se pueden usar nocio-
nes modales para identificar los principios, pero que a la hora de aplicarlos
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tengan solo una funcion indicativa, pero no determinante de las concreciones
(O’'Neill,1996:417). Esta posicion es diferente de los comunitaristas que recha-
zan todo vinculo universalizable y que sélo puede formularse aquello que
cada sociedad expresa y experimenta, sin que quepa sostener que hay una for-
ma de vida mejor que otra. Pero aun entre las posiciones relativistas se llega
a reconocer la existencia de un nucleo de moralidad que se elabora de forma
distinta en las diferentes culturas. En el seno de las diferentes manifestaciones
se da una moral ‘densa’, culturalmente integrada y totalmente significativa, si
bien nunca se puede dar de manera separada de una concreta expresion cul-
tural (Walzer,1996:35).”° Esa densidad y significacion moral que subyace en
toda experiencia moral humana es una forma de entender lo que queremos
senalar con la esencia de la naturaleza humana.

Por ultimo, seria totalmente equivocado pensar que el esencialismo plantea
una formulacion ahistérica y cerrada de la naturaleza humana. Si se parte de
que el proceso de busqueda de los rasgos humanos centrales implica la inda-
gacion en la experiencia personal y colectiva de los seres humanos, y que el
mismo no tiene sentido sin la participacion y el didlogo, se entendera que,
paraddjicamente, el esencialismo que se propugna no termina nunca de defi-
nirse. Al contrario, la permanente busqueda llevard a enriquecer su conoci-
miento, lo que no quiere decir que eso suponga un progresivo aumento cuan-
titativo y detallado de las senas de identidad del género humano.

2.5.3. La propuesta de las capacidades humanas centrales.

Las consideraciones anteriores creemos que sirven de preambulo a la presen-
tacion de la propuesta de Nussbaum, que debe entenderse en ese contexto.
Nussbaum propone hacer un bosquejo de las funciones y capacidades mas
importantes del ser humano, donde la vida humana queda definida. Para res-
ponder a esta cuestion procede a realizar una investigacion siguiendo dos vias
de acercamiento: una, preguntar sobre la continuidad personal —qué es lo que
hace que a pesar de los cambios de tiempo y de lugar haya una continuidad
del ser como ser humano-; otra, preguntar sobre la diferenciacion del ser
humano de otras especies, -nuestro reconocimiento como seres humanos.

Esta investigacion la realiza examinando una variedad amplia de las interpre-
taciones que se han otorgado los pueblos en diferentes tiempos y lugares. La

" “Es posible, no obstante, ofrecer un recuento sustancial del minimo moral. No hay nada malo
en hacerlo si comprendemos que tal tarea es necesariamente expresiva de nuestra propia mora-
lidad densa... Siempre podemos hacer una lista de ocasiones similares (también domésticas), cata-
logar nuestras respuestas y tratar de imaginar lo que las distintas ocasiones y respuestas tienen
en comun. Es posible que el producto final de este esfuerzo sea un grupo de estandares a los
que podemos ligar a todas las sociedades
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hipdtesis es que, a pesar de las enormes diferencias culturales, se comparte un
perfil general sobre la significacion de lo que es humano. La metodologia pre-
tende evitar la imposicion de prejuicios y la hegemonia de ciertas concepcio-
nes culturales. Pero también debe superar que el resultado sea una mera pro-
yeccion de las preferencias locales. Para ello, no quedard mas remedio que
echar mano de la imaginacion (Nussbaum,1996:74).” El que su objetivo sea
encontrar una serie de valores basicos compartidos por los seres humanos no
significa que su construccion pueda catalogarse de metafisica, cuestion que la
autora se preocupa por senalar al decir que no lo es porque: a) no es una teo-
ria a la que se llega con imparcialidad de las evaluaciones y autointerpreta-
ciones de los seres humanos en la sociedad; y, b) no se corresponde con una
teoria peculiar de una Unica tradicion religiosa o metafisica (Crocker,1996:171).

El resultado de su investigacion sobre qué es lo forma parte de cualquier
vida que pueda considerarse humana se contiene en el siguiente cuadro.

Nivel uno de la concepcion del ser humano: la conformacion de la forma
humana de vida.
1) Mortalidad

i)  El cuerpo humano:
1. hambre y sed: necesidad de alimento y bebida,
2. necesidad de abrigo o vivienda,
3. deseo sexual
4. movilidad

m) Capacidad para el placer y el dolor
1v)  Capacidad cognoscitiva: percibir, imaginar, pensar
v)  Desarrollo temprano de la infancia
v  Razoén practica
viD  Afinidad o sociabilidad con otros seres humanos
vii)  Sentido de relacion con otras especies y con la naturaleza.
x) Humor y juego
x) Diferenciacion o separacion.

x1)  Diferenciacion profunda

Fuente: Nussbaum,1996:76-79.

7No es nuestro propdsito describir la metodologia usada por Nussbaum ni hacer su defensa
frente a las criticas. Pero hay que dejar constancia que la misma ha sido objetada en varios aspec-
tos. Ver: Nussbaum (1996:74-5) donde puntualiza aspectos metodolégicos; y para un conoci-
miento de las criticas: Alkire y Black (1997:265-6); y, Gasper (1997:295-7).
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Esta relacion la presenta mas como una propuesta para generar debate que
como una lista acabada, es una lista que se debe trabajar. En ella se encuen-
tran dos tipos de elementos: limites y capacidades. Estas ultimas expresan
los aspectos positivos a desarrollar. La falta de alguna de las capacidades
implicaria una vida tan empobrecida que no podria considerarse humana.
La lista de las capacidades supone un piso, un nivel minimo, de la concep-
cion del bien. El concepto de limites es mads complicado. La seleccion de
los limites que se han incluido supone, evidentemente, hacer una evalua-
cion y determinar cudles son los de tal importancia sin los que la vida
humana no seria tal. Pero al hablar de limites, se plantea que ademas de la
conciencia de su existencia, los seres humanos tienen una disposicion de
lucha para superarlos. La caracteristica de la vida humana es que prefiere
tener hambre y luchar contra ella, es decir se alimenta, que no tener ham-
bre ni alimentarse (Nussbaum,1996:80; 1998:69).”

Las cosas se complican, no es suficiente con este primer marco. La lista
anterior delimita un primer umbral de capacidad para funcionar, que si no
se alcanza la vida quedaria tan empobrecida que no seria en absoluto
humana. Por ello plantea un segundo umbral mas alto, por debajo del cual
la vida que se desarrolle no puede pensarse como una vida buena o plena.
Para determinar este segundo nivel Nussbaum especifica ciertas capacidades
funcionales basicas que las sociedades debieran pretender para sus ciuda-
danos y ciudadanas y que los indicadores de calidad de vida debieran ser
capaces de reflejar o medir. La lista la componen una serie de capacidades
para funcionar mas que una serie de funcionamientos de hecho, porque
piensa que el objetivo de las politicas publicas debe ser conseguir que las
personas adquieran las capacidades y no los funcionamientos.

Nivel dos de la concepcion del ser humano:
capacidades funcionales basicas humanas.

D Poder vivir hasta el final una vida humana completa, tanto como sea
posible; sin morir prematuramente, o antes de que la vida de uno
haya quedado tan reducida que no merezca la pena ser vivida.

) Poder tener buena salud; estar suficientemente alimentado; tener alo-
jamiento suficiente; tener oportunidades de satisfaccion sexual;
poder desplazarse de un lugar a otro.

) Poder usar los cinco sentidos, imaginar, pensar y razonar.

" La lista no tiene una lectura facil sobre como debe entenderse el caracter esencialista de los
diferentes elementos de la lista y el papel que juegan los limites, pero sobre todo la inclusion de
estos ultimos es una novedad importante respecto a Sen (Crocker,1996:172-3).
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1v) Poder evitar el dolor necesario y perjudicial, asi como tener expe-
riencias placenteras.

v) Poder ligarse a personas y cosas fuera de nosotros mismos; amar a
quienes nos aman y se preocupan de nosotros, sentir pena por su
ausencia; en general, amar, padecer, sentir anhelos y gratitud.

vD) Poder formarse una concepcion del bien y comprometerse en una
reflexion critica acerca de la planificacion de la propia vida.

viD) Poder vivir con y para otros, reconocer y mostrar preocupacion por
otros seres humanos, comprometerse en varias formas de interac-
cion familiar y social.

vii) Poder vivir preocupado por animales, plantas, y el mundo de la
naturaleza, y en relacion con ellos.

x) Poder reir, jugar, disfrutar de actividades recreativas.

x) Poder vivir la propia vida y la de nadie mas; poder vivir la propia
vida en el propio entorno y contexto.

Fuente: (Nussbaum,1996:83-85)”

Si la vida humana carece de alguno de estos puntos, hay que calificarla de
deficiente, porque no es posible compensar la carencia o insuficiencia de
cualquiera de ellos con un exceso de otro. Por eso, los elementos han sido
cuidadosamente diferenciados; todos ellos son necesarios para conformar
una vida que pueda ser de calidad y funcionan al igual que los tablones de
un tonel, donde la insuficiencia de uno determina el nivel de capacidad del
mismo, por muy altos que sean el resto. Ahora bien, entre todos ellos, hay
que distinguir a dos por su especial papel articulador: la razén practica y la
sociabilidad (Nussbaum,1996:85; 1998:71-2).

No debe entenderse esta descripcion como un ejercicio de elegancia acadé-
mica, sino que pretende que esa lista se convierta en un referencia para la
accion publica. Nunca se podra evaluar el estado de bienestar de un pais si
no se conoce si la gente puede funcionar adecuadamente segin esos criterios
de humanidad. Dado que la falla de cualquiera de esas capacidades implica
que la vida humana deja de poder considerarse como tal, la politica publica
tendrd que centrarse en comprobar si se estin poniendo los medios necesa-
rios para que eso no ocurra. Aunque la lista es susceptible de todos los refi-

7 Se ha reproducido la version en castellano contenida en: Nussbaum,1998:71. El texto se corres-
ponde integramente con el referenciado en la publicacion posterior de 1996, en la cronologia de
acuerdo a la version original en inglés.
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namientos y precisiones que se quiera, es una base valida para expresar las
exigencias de la vida humana y, en ese sentido, ofrece una referencia que
consideramos mas adecuada que las presentadas por otros enfoques.

2.5.4. El concepto de bienestar como referencia nuclear
de la accién publica.

Una reflexion del calado que contiene la que plantea Nussbaum corre el ries-
go de que se quede en un brillante ejercicio de pensamiento. Por ello hay
que dejar claramente que la preocupacion de Nussbaum al realizarla, y la
nuestra al elegirla idonea para nuestro trabajo, es la conviccion de la necesi-
dad de una concepcion del ser humano y del funcionamiento humano que
sirva de guia de referencia para la politica publica. No tiene otra razén de ser
la elaboracion, por muy tedrica que pudiera parecer, que persigue su trabajo.
De manera especial, expresa esta preocupacion para el caso de los paises en
desarrollo y la situacion de las mujeres. En ambos casos porque los datos pre-
sentan la mayor extension y agudizacion de la pobreza.

El diagndstico de que la existencia de la pobreza no es una casualidad, sino
que encuentra fundamento en la debilidad de las convicciones éticas sobre
la corresponsabilidad en la salvaguarda de la dignidad humana, lleva a la
necesidad de reflexionar profundamente, desde las expresiones de vida
incompletas y cercenadas, para disponer de la referencia necesaria de los
valores de la vida humana. Esta preocupacion por encontrar un conceptua-
lizacion universal, consistente y profunda que pueda servir de fundamento
y, al mismo tiempo, operativa para disenar politicas que tengan en cuenta
la discriminacion y eleven la situacion de quienes la sufren es el objetivo
central (Nussbaum,1995:806).

En definitiva, se trata tanto de evaluar la calidad de vida en los paises en desa-
rrollo, prestando una atencion especial a las mujeres, como la de las socieda-
des desarrolladas.®* La cuestion no es plantear una teorfa general sobre como
deben satisfacerse las necesidades de los hombres y mujeres de cara a que
alcancen las capacidades necesarias para tener una vida digna, sino que, cohe-
rentemente con la propuesta de Sen de plantear marcos de andlisis mas que
teorias de causalidad, solo pretende saber si efectivamente se ha producido o
no el nivel necesario de desarrollo de esas capacidades, independientemente

% Ademds de gran cantidad de trabajos existentes sobre la evidencia de la situacion discriminada
de la mujer en los paises en desarrollo, las estadisticas anuales del Informe sobre Desarrollo
Humano, del PNUD, ofrecen suficiente constancia de esa necesidad.
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de los modelos o instrumentos a través de los que se hayan conseguido. La
pregunta, ademas, plantea que esa potenciacion de las capacidades se haga
dentro de la igualdad, que todos y todas puedan superar el umbral de la
segunda lista, que da acceso a poder desarrollar una vida digna.

La vinculacion del enfoque de las capacidades con el terreno politico se plan-
tea a través de un argumento ético que es clave para entender la propuesta y
para considerarla adecuada o no como fundamento para la conceptualizacion
de la pobreza. “La intuicion basica de la que parte el enfoque de las capaci-
dades es que las capacidades humanas ejercen una exigencia o reclamo moral
para que sean desarrolladas. Los seres humanos son criaturas que, si se les
proporcionan apoyo material y la educacion adecuada, pueden llegar a ser
totalmente capaces de las funciones humanas mas importantes, pueden tras-
pasar el primero y el segundo umbral.” (Nussbaum,1995:88).

Si las personas tienen dentro de si unas capacidades potencialmente mejo-
rables y susceptibles de proporcionar mejores resultados y situaciones, no
cabe pensar que sea bueno o correcto que las mismas no desenvuelvan y
expresen su potencial. Si no, jpara qué estin? ;Qué sentido tiene la exis-
tencia de esas personas que no consiguen que sus capacidades se mani-
fiesten operativamente? De alguna manera, la cuestion es: jtienen o no tie-
nen todas las personas el derecho a ser felices? La disquisicion no puede ser
tachada de metafisica, por el contrario es una reflexion que afecta a la vida
cotidiana de todas las personas. Esta intuicion estd profundamente arraiga-
da en nuestra conciencia, aun cuando luego se propongan planteamientos
y se aduzcan condicionamientos que tiendan a olvidar la pregunta y a des-
viar la atencién a temas secundarios. Nussbaum pone un ejemplo nitido
para expresar esta conviccion: cuando un nino muere antes de alcanzar su
madurez sentimos que ha sido una muerte trigica porque se ha truncado
esa potencialidad que tenia ese ser de desarrollar capacidades y conseguir
logros. El mismo argumento puede aplicarse cuando esa imposibilidad se
produce en las personas que aun cuando no mueran, su vida transcurre en
una dimension pobre porque no se les ha dejado poner en juego sus capa-
cidades. Es este argumento el que reclama que la accion publica resulta exi-
gida en buscar como objetivo central el que las personas que, por una u
otra circunstancia, entran dentro de la competencia de su jurisdiccion, pue-
dan disponer de las capacidades necesarias para realizar una vida humana.

Hay, pues, una base empirica para determinar que todo ser es alguien al
que nuestra concepcion normativa y los deberes que implica tienen que
aplicarse. Es ese vacio entre la humanidad en potencia y su realizacion ple-
na lo que ejerce la exigencia moral (Nussbaum,1995:89). Ya que si las muje-
res fueran una especie no humana, (por ejemplo, las tortugas, como dice
Nussbaum), no supondria ningin ultraje el que no fueran consideradas
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como seres humanos; pero precisamente porque son seres humanos, ese
vacio entre su potencialidad y la realidad es un grito de inhumanidad. O se
aborda o, en ultima instancia, se les estd denegando su condiciéon humana.
Las implicaciones politicas son evidentes.

Nussbaum dedica un consideracion especial al tema de la mujer, a pesar de
que no requeriria mayores argumentos de los expuestos para legitimar una
politica de igualdad, frente a quienes mantienen la necesidad de dos nor-
mas de referencia sobre lo que deben ser los funcionamientos de hombres
y de mujeres.

2.5.5. Otras propuestas de criterios definicion del bienestar.

D Criticas a la propuesta de Nussbaum.

Un intento de ofrecer una referencia mds concreta de criterios para definir
el bienestar es la de Qizilbash (1996:155-9), que se propone superar las difi-
cultades que, a su juicio, presentan las propuestas de Sen y Nussbaum en
la cuestion basica del pluralismo a la hora de definir qué debe ser la bue-
na vida (Qizilbash,1998:52). Pretende esbozar una nueva concepcion de
desarrollo que encuentra su base en la aportacion de Griffin de los valores
prudenciales, que comprenden, en un sentido general, todo aquello que
hace que la vida de una persona vaya mejor. Griffin plantea que ciertos
valores prudenciales son compartidos por todos los seres humanos y el
reconocimiento de esos valores es fundamental para que nos consideremos
unos a otros como seres humanos. Existe un nucleo o circulo primario de
valores prudenciales imprescindibles para que nos reconozcamos como
humanos, pero no todos los valores prudenciales tienen por qué ser com-
partidos por todas las personas. Hay otros valores que hacen que sea mejor
la vida humana, pero que no tienen que ser necesarios para llegar a una
inteligibilidad mutua. La referencia para determinar un concepto de desa-
rrollo la conforman esos valores de caracter universal.

La lista que ofrece de los valores prudenciales que constituyen ese nucleo
son: Dla realizacion: el tipo de logros que da sentido y peso a la vida; mlos
componentes de una existencia humana caracteristica: autonomia, libertad y
un minimo de provisiones materiales; el entendimiento; v)el ocio; v)las
relaciones personales profundas.® No constituye una relacion cerrada; algu-

 Las listas de valores prudenciales de Griffin y Qizilbash se encuentran en: Qizilbash, 1997:264;
y, 1998:63-7.
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nos valores pueden ser mas importantes que otros; algunos pueden que no
intervengan en absoluto en la vida alguien. Pero todos ellos se reconocen
como valiosos para cualquiera, lo que permite consensuar, segin sus impul-
sores, un concepto de desarrollo mas pluralista, en el que cupieran una gran
variedad de formas de entender en concreto la realizacion de ese desarrollo.

Aplicando esta lista al debate sobre el desarrollo, Qizilbash sugiere una nue-
va lista de valores prudenciales:

1) ciertos niveles minimos de salud, nutricion, saneamiento, descanso,
vivienda y seguridad,

1) ciertas capacidades, por lo menos minimas, como: ser alfabeto y cier-
tas capacidades fisicas e intelectuales;

1) autoestima y aspiraciones;

1v) libertad positiva, autonomia o autodeterminacion;
v) estar libre de libertades negativas;

vi) diversion;

viD) entendimiento o conocimiento;

viin) relaciones significativas con otros y algin tipo de participacion en la
vida social;

x) realizaciones: el tipo de logros que dan a la vida peso y sentido.

Pero esta lista, como reconoce su propio autor, es una mezcla de las aporta-
ciones de la escuela de necesidades basicas y del enfoque de las capacida-
des. En su intento por superar las dificultades del enfoque de Sen, porque a
su juicio no tiene en cuenta la libertad negativa, y del desarrollo que Nuss-
baum hace del mismo, por considerarlo demasiado especifico, la propuesta
resultante pierde consistencia tedrica y claridad en la definicion de que sea el
bienestar, ademas de no resolver los problemas operativos de medicion.

Las ventajas que defienden sus autores de este procedimiento es que es
consistente con el pluralismo, al no condicionar la forma en que puedan
cumplirse los valores; que es valido tanto para paises ricos como pobres; vy,
la posibilidad que tienen de ser comparados estos valores (Qizil-
bash,1997:264-7). Pero estas posibilidades también se encuentran en la pro-
puesta de Nussbaum, o al menos no resulta tan claro achacarle esa incapa-
cidad (Nussbaum,1998:75).

Desde las mismas bases de la ética aristotélica que Nussbaum, Finnis y sus
colaboradores han intentado superar lo que consideran la especificacion
que hace Nussbaum de la buena vida, que les parece excesiva y rigida. La
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investigacion de Finnis parte de estudiar el contenido de las dimensiones
moralmente relevantes del ser humano, considerando que un estudio de la
naturaleza debe centrarse en las potencialidades y capacidades de ese ser.
Determinar las capacidades tiene que ven con la determinacion de los obje-
tivos que los seres humanos buscan para realizar y/o para participar en
ellos. Una persona madura, que no tenga ningun tipo de impedimento fisi-
co o mental, es capaz de identificar las razones por las que actia y de res-
ponder a la pregunta: ;por qué hago lo que hago? El conjunto de aquellas
razones que no encuentran detrds de ellas ninguna otra justificacion que
ellas mismas, son las razones basicas que tienen las personas para actuar,
como la amistad, y son las que definen los objetivos de la vida humana y
se corresponden con las cosas para las que las personas tienen una capaci-
dad o potencialidad. Buscar la realizacion de esas capacidades o potencia-
lidades es lo que proporciona bienestar o da sentido a la vida humana (Alki-
re y Black,1997:266-8).

Las dimensiones de la prosperidad humana podrian haberse llamado dimen-
siones del funcionamiento humano en cuanto expresan las dimensiones irre-
ductibles de lo que Sen entenderia por funcionamiento y podrian conside-
rarse como una serie de funcionamientos basicos a los que se contrapone
una lista de capacidades basicas. Tomadas en su conjunto, estas dimensio-
nes comprenden una lista completa de aquellas razones por las que la gen-
te actia en busca del bienestar.

Desde esta perspectiva Finnis identifica un conjunto de dimensiones de la
prosperidad humana, que resulta mucho mas reducida que la de Nussbaum,
cuya lista es la siguiente:

D la vida misma: su conservacion y transmision, salud y seguridad,
1) conocimiento y apreciacion de la belleza,

m) cierto grado de excelencia en el trabajo y en el ocio;

Iv) amistad;

V) integracion personal (armonia entre las diferentes dimensiones de la
persona);

vD autodeterminacion coherente (armonia entre los juicios, elecciones y
resultados);

viD) trascendencia (armonia con alguna referencia de valor y sentido mas
alld de lo humano).
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La diferencia con la propuesta de Nussbaum es que estas dimensiones de
la prosperidad humana son a la vez categorias valiosas y pre-morales, no
suponen una lista de virtudes; por esto mismo no incluye derechos politi-
cos, ya que para ello se requeriria una referencia de obligacion moral.

1) Las necesidades humanas basicas de Doyal y Gough.

La propuesta de Doyal y Gough no es en sentido estricto una contrapro-
puesta a la de Nussbaum, ya que de hecho los autores no hacen referencia
a ella. El planteamiento que ofrecen bajo el titulo de Teoria de las necesi-
dades humanas, se diferencia de los anteriores, al tiempo que parte de unas
mismas bases comunes y de asumir el enfoque de las capacidades de Sen.

Su punto de partida, al igual que Nussbaum, es un pronunciamiento deci-
dido de la universalidad de las necesidades bdsicas. Dedican la primera par-
te del libro a criticar los planteamientos relativistas de cualquier tendencia,
desde el marxismo hasta las posiciones mas recientes de la nueva derecha.
Su conclusion es que si las necesidades dependieran exclusivamente de las
preferencias culturales o individuales, una situacion como la del mundo feliz
de Huxley no plantearia objecion alguna. Si no hay referencias objetivas,
nada cabe aducir ante un escenario en el que subjetivamente las personas
se encuentran satisfechas aunque se haya llegado a él por medio de una
manipulacion externa que no anule las capacidades personales. Para los
autores, las necesidades son mucho mas que meras descripciones de esta-
dos empiricos, y conllevan una fuerza normativa que no puede ignorarse y
que es tan objetiva y universal como ciertas manifestaciones descriptivas
que no tienen contenido moral (Doyal y Gough,1994:74).

Las necesidades humanas basicas son objetivas y universales aunque su con-
tenido cambie tanto en grado de intensidad como en los contenidos mismos
que las integren. La base de la objetividad y la universalidad se encuentra
en que su concrecion se vincula a la prevencion de perjuicios graves que a
la consecucion de ideales que orienten la vida. Cuando se habla de perjui-
cio grave se entiende aquello que incapacita para la busqueda de lo que
uno considera bueno. Con ello se evita que en la conformacion de estas
necesidades intervengan los sentimientos. La pregunta que se hace es: jcua-
les son los obsticulos que impiden que las personas puedan avanzar en
definir su vida? Las necesidades bdsicas consisten, pues, en aquello que las
personas deben conseguir para evitar perjuicios graves y sostenidos que no
les permitan determinar su vida.

Hay que indagar cudles son esas condiciones previas, susceptibles de uni-
versalizacion, que hacen posible una participacion lo menos deteriorada
posible, de manera que los individuos se encuentren a si mismos y puedan
optar por realizar acciones en la direccion que desean.
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Doyal y Gough definen a la salud fisica y la autonomia como las condicio-
nes previas de toda accion individual en cualquier cultura, y, por ello, son
las necesidades humanas mas elementales. Aquellas que tratan de satisfa-
cerse en cierta medida antes de que los agentes puedan participar de mane-
ra efectiva en su forma de vida con el fin de alcanzar cualquier otro objeti-
vo que crean valioso.

El objetivo de los autores es conectar con el enfoque de las capacidades de
Sen y buscar la forma de avanzar en hacerlo mas operativo, cubriendo el
vacio dejado al no especificar una lista de funcionamientos y capacidades
basicas. Consideran que su propuesta de la salud fisica y la autonomia como
necesidades basicas se corresponde con los conceptos de funcionamientos
de Sen. Podria decirse que el principio del bienestar se encuentra en la
satisfaccion de la salud y la autonomia, o que no puede haber ningin pro-
greso de bienestar sin esas dos necesidades minimamente cubiertas.

Pero la cuestion no ha hecho mas que empezar: ;como medir el grado de
satistaccion de las necesidades basicas utilizando pardmetros transculturales?
Los autores reconocen las dificultades conceptuales y empiricas que la tarea
implica aunque se ha avanzado mucho al respecto. Para ello, proponen la
identificacion de satisfactores universales, que sean susceptibles de aplica-
cion en todas las culturas. Es decir, ver qué cualidades (caracteristicas en la
terminologia de Sen) hay en los bienes, servicios, actividades y relaciones
que favorecen la salud y la autonomia en todas las culturas.

Esta categoria central que llaman caracteristicas de satisfactores universales
(CSU) establece el puente entre el bienestar (salud y autonomia) y los satis-
factores concretos que dependen de cada sociedad y cultura. Esta categoria
de satisfactores universales la denominan también como necesidades inter-
medias, porque pueden considerarse como los objetivos que pueden con-
seguirse con los distintos satisfactores especificos.

En principio, el unico criterio para incluir una necesidad intermedia (o satis-
factor universal) es la certidumbre de que contribuye de forma positiva y
universal al bienestar. Aunque defienden la posibilidad de llegar a estable-
cer esas necesidades intermedias de manera objetiva, también reconocen
que hay un grado de arbitrariedad en la confeccion de la lista. La lista que
proponen, y que en algin sentido es comparable con las ofrecidas por los
otros autores antes citados, consta de las siguientes necesidades intermedias:

1) Alimentos adecuados y agua
1) Vivienda que retna las caracteristicas adecuadas

m) Ambiente de trabajo sin riesgos
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1v) Medio fisico sin riesgos

V) Atencion sanitaria adecuada

vD Seguridad en la infancia

viD Relaciones primarias significativas

vi) Seguridad fisica

X) Seguridad economica

x) Control de nacimientos, embarazo y parto seguros

x1) Ensenanza basica.

El sistema que elaboran es mucho mas complejo, del que se han detalla-
do algunos aspectos en el capitulo primero al tratar de los conjuntos de
indicadores de las necesidades basicas, pero aqui basta con destacar su
aporte como una referencia mas a la hora de concretar la lista de las
capacidades bdsicas.

El enfoque de las capacidades ha sido criticado por su falta de operatividad
para llevar adelante los procesos evaluativos, quedindose en una teoria
moral de aplicacion general. La aportacion de Nussbaum complementa, a
nuestro juicio ese aspecto y ofrece una referencia suficiente para proceder
a realizar el juicio evaluativo de las politicas y situaciones que en un
momento dado se presentan en una sociedad.

Otra cuestion es el procedimiento para la determinacion histérica en cada
sociedad de las especificaciones en que esas capacidades y funcionamien-
tos se concretan, o mas alin, como las personas aceptan que esas capaci-
dades y funcionamientos constituyen realmente su mas profunda esencia y
no renuncian a aspirar a la calidad de vida real a la que puedan llegar.

2.6. La integracion de los enfoques de las titularidades
y de las capacidades

Ya se indico que, tras la elaboracion del enfoque de las titularidades, el traba-
jo tedrico de Sen habia abandonado relativamente esa perspectiva y se habia
orientado mas hacia la investigacion de un concepto alternativo de bienestar
que, a su vez, permitiera evaluar las instituciones. Lo que ahora se plantea es
si cabe elaborar una vision integral de ambos enfoques que ofrezca un marco
de andlisis mds completo de los procesos de empobrecimiento.
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Una vision sintética, como se plasma en el Cuadro 2. , permite ver c6mo
los dos enfoques, el de las capacidades y el de las titularidades, se engar-
zan en una secuencia logica, que el propio Sen no ha destacado sufi-
cientemente.

Cuadro 2.1 Esquema de la integracion de los enfoques de las titularidades y
de las capacidades.

BIENESTAR OTROS FACTORES

FUNCIONAMIENTOS

CAPACIDADES

CARACTERISTICAS
DE LOS BIENES

BIENES 'Y SERVICIOS
DISPONIBLES

PROCESO DE
ADQUISICION

TITULARIDADES DE
INTERCAMBIO

MAPA DE
TITULARIDADES

DOTACIONES
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Este encadenamiento de las categorias que forman el proceso que con-
duce al bienestar ofrece una metodologia para entender como las perso-
nas consiguen o fracasan en esa meta y, también, una propuesta de eva-
luacion de las instituciones. La secuencia constituye un conjunto integra-
do, en el que cabe distinguir dos partes: una, que se corresponde con el
enfoque de las capacidades y que se centra en los aspectos normativos,
es decir el bienestar; y, una segunda, que se refiere al enfoque de las titu-
laridades, y que se preocupa de desvelar la comprension del origen,
modificacion y distribucion de las titularidades que van a permitir que las
personas dispongan de los recursos con qué conseguir el bienestar. La
medicion del bienestar permitird establecer el lenguaje de la conexion
con las titularidades. El bienestar es la referencia normativa, y las titulari-
dades representan los instrumentos que posibilitan su logro. Las politicas
tendran que buscar la forma de conseguir que las titularidades de las per-
sonas les permitan alcanzar los minimos de bienestar. La cuantificacion de
los niveles de bienestar y de los insumos necesarios serdn la base infor-
mativa para realizar el analisis.

La comprension de como las personas alcanzan el bienestar es un elemen-
to fundamental del andlisis porque: a) plantea que no es suficiente contar
con recursos (bienes, servicios o ingresos), sino que es necesario transfor-
marlos en logros reales de bienestar; b) y también indica, desde la defini-
cion de los contenidos del bienestar, qué tipo de funcionamientos son los
fundamentales. Es decir, la construccion formal del enfoque de las capaci-
dades es la base fundacional del analisis, y cumple una funciéon orientado-
ra o normativa que es necesario hacer operativa. Esa accion orientadora la
realiza en dos direcciones: priorizando los resultados sobre los medios v,
por ello mismo, orientando qué medios pueden ser mas adecuados para
conseguir los resultados propios del bienestar.*

2.6.1. La integracion de la referencia normativa en el discurso
economico: los derechos.

La vision integrada de los enfoques de las titularidades y de las capaci-
dades permite establecer la conexioén entre la referencia normativa del
bienestar y los objetivos de la actividad econémica. Pero, para poner de

#Las estrategias de necesidades basicas plantean que pueden conseguirse resultados mejores de
bienestar sin necesidad de incrementar la produccion, simplemente asignando los factores pro-
ductivos a la elaboracion de bienes y servicios mds fundamentales para el bienestar. De hecho
éste ha sido el camino seguido por los paises que han tenido mejores resultados en bienestar.
Ver, al respecto Stewart (1992:53-57).
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manifiesto la potencialidad real del enfoque y su pretension alternativa,
es necesario profundizar en como se establece esa relacion. La introduc-
cion de la perspectiva de los derechos en el proceso de evaluacion es la
pieza clave para engarzar los dos enfoques.

Dasgupta (1990) ha formulado una propuesta, que sintoniza directamen-
te con los fundamentos basicos de los enfoques de Sen, donde ofrece una
interesante reflexion sobre la forma de entender la conexion.® Se propo-
ne introducir abiertamente la dimension de los derechos en el discurso
econoOmico, porque quiere defender una concepcion ética de la vida mas
pluralista que la que se plantea normalmente en la literatura del bienes-
tar y del desarrollo: “Quiero desarrollar el concepto de derechos de
manera que resulte Gtil para los economistas” (Dasgupta,1990:2). Su pro-
posito es hacer operativa la nocion de derechos, de manera que esa refe-
rencia normativa se refleje en la forma de concebir la organizacién eco-
nomica en la determinacion de las areas o esferas de responsabilidad que
corresponden a los diferentes agentes de la actividad econdmica: perso-
nas individuales, familia, organizaciones, estado,... (Dasgupta,1990:20).

Este planteamiento tiene muchas concomitancias con la apertura del espa-
cio evaluativo del bienestar que hace Sen. A lo largo de la exposicion se
hard ver el paralelo entre ambas, pero se utiliza como eje de la propues-
ta de engarce de los enfoques a través de los derechos la vision de Das-
gupta por entender que permite mejor llegar a una operatividad de la
evaluacion que la de Sen.

Las teorias morales basadas en los derechos no son nuevas, aunque que-
daron un tanto arrinconadas por el largo predominio del utilitarismo. No
es que los utilitaristas desconocieran el concepto de derechos, pero los
consideraron como meros isntrumentos para lograr la utilidad, sin darles
un valor intrinseco (Sen,1987:65-6). La nocién de derechos resurge y se
sitia en primer plano dentro del enfoque que contempla a las personas
como agentes, como individuos conscientes que eligen libremente sus
opciones de vida. Frente a este enfoque esta el que considera a las per-
sonas desde el estado o situacion resultante, de alguna manera como
seres pasivos en los que se ha producido el efecto de una accion propia
o extrana. Aunque ambos polos no son sino caracterizaciones extremas,
ya que en la realidad no se pueden establecer con claridad doénde se

#En Dasgupta (1990) aparece por primera vez su formulacion como un articulo. Posteriormente,
en Dasgupta (1993) se integra en una publicacion pretende ofrecer una visiéon completa del bie-
nestar y la privacion. El discurso central es bdsicamente el mismo en ambas, aunque en la mads
reciente se hacen algunas anadiduras. Las referencias se han hecho en base a la primera, lo que
no excluye que en algunas ocasiones se cite la segunda.
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encuentran las fronteras, la adopcion de uno u otro conlleva posiciones
sustantivamente distintas. Esta dualidad se plasma en nuestro caso, de
manera evidente, en las dos referencias que se han adoptado para el estu-
dio de la pobreza: el enfoque estatico y el enfoque dinamico.

Pero tal vez sea en la aplicacion del tipo de juicio evaluativo que se uti-
lizan donde ambos enfoques encuentran una especial connotacion. Tra-
dicionalmente se suelen considerar dos formas amplias de llevar a cabo
los juicios morales, que se identifican como consecuencialistas y deontolo-
gicos. De manera muy esquematica, los primeros priorizan los bienes sobre
los derechos, mientras que los segundos, a la inversa, dan prioridad a los
derechos sobre los bienes.*

La manifestacion mds clara del consecuencialismo es el utilitarismo, que plan-
tea una evaluacion de las acciones o estados sociales que solo tiene en cuen-
ta las consecuencias. Asi, para €l, son correctas aquellas instituciones o accio-
nes que producen el mayor bienestar, medido éste en funcion de la utilidad
agregada. Para juzgar una accion no es necesario conocer quién lo hace, ni
con qué intencion, ni que relacion tiene con quién o para quién actia, etc.; es
suficiente con que se pueda saber el impacto de la accion.® Es decir, las razo-
nes morales por las que se actia son neutrales con respecto al agente. Esta
simplicidad de los factores que intervienen en el espacio evaluativo que se eli-
ge implica que la libertad y la desigualdad, ni cualquier otro principio de jus-
ticia, no entran a formar parte del juicio que determina si una situacion o esta-
do es preferible a otra situacion u otro estado.

En cambio, el deontologismo define la obligacion en términos de unas
reglas de conducta que se aceptan como referencia normativa por su valor
moral intrinseco. La necesidad de los juicios deontolégicos parte de la con-
sideracion que los aspectos de libertad y justicia tienen relevancia. Logica-
mente desde esta aceptacion los juicios consecuencialistas resultan insufi-
cientes por su incapacidad para incluir esta esfera de la realidad.

Las caracteristicas de ambas formas de evaluacion quedan reflejadas en el
siguiente cuadro.

8 Dworkin (1993:113-6) utiliza para su reflexion sobre la construccion de las referencias normati-
vas esta distincion bdasica, si bien con una denominacion diferente, aunque con idéntico conte-
nido. A la ética que se basa en los juicios consecuencialistas la llama modelo del impacto (que
sostiene que el valor ético de una vida depende enteramente del valor de sus consecuencias para
el resto); y a la basada en los juicios deontolégicos la denomina modelo del desafio (que sostie-
ne que los acontecimientos, los logros y las experiencias pueden tener valor ético aun si no tie-
nen el menor impacto mas alla de la vida donde ocurren).

85 Se suele distinguir un consecuencialismo extremo, que es el que se describe en el texto, de
otras concepciones mds modernas del utilitarismo que incluyen las razones referidas al agente
(Salcedo,1997:35).
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Capitulo Segundo

Juzgan las
acciones, v,

de forma general,
las politicas

En funcion de las
consecuencias.

Evaltan situaciones

En funcién de la rectitud:
las personas estan
protegidas por una capa
de derechos que deben
respetarse.

El papel

del pasado

en la evaluacion
de las acciones
presentes y
futuras y

sus consecuencias

Juega un papel solo a
través de lo que es
factible hoy, pero no para
evaluar los aspectos de
situacioness factibles que
se extienden al futuro,
solo en cuanto se hagan
presentes

El pasado afecta la
evaluacion de lo que
hoy en dia son opciones
disponibles.

Referencia
normativa

No identifica acciones o
politicas 6ptimas.

Hay esferas protegidas
que no pueden omitirse

ni en funcion del bien

Juzga en términos de
general.

agregados, pueden darse
compensaciones entre
personas sin que el juicio

No pueden compensarse
la falta de minimos de

se vea alterado
(trade offs).

una persona con el
excedente de otra
(no hay trade offs).

Esta distincion no siempre es facil de hacer en la practica, ya que no
resulta tan sencillo separar las acciones de sus consecuencias: las conse-
cuencias forman parte de las acciones por lo que las consecuencias tam-
bién forman parte de las teorias deontologicas. Pero donde si cabe esta-
blecer la diferencia es en el papel que juega el pasado en el juicio ético.
Ahi es donde los derechos cumplen su funcion, ya que si se reconoce un
derecho a la persona, su infraccion es importante no tanto por las con-
secuencias que pueda tener, sino porque la mera infraccion seria ética-
mente reprobable (por ejemplo: mentir, si no tiene efectos negativos para
nadie no supondria una valoracion negativa desde la Optica consecuen-
cialista, mientras que desde la Optica deontoldgica el mero hecho de
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infringir la debida confianza y la verdad seria por si mismo valorado
negativamente).®

Asi pueden distinguirse dos esferas: la del bienestar y la de los derechos.
Hay que advertir que en esta contraposicion entre bienestar y derechos,
Dasgupta hace referencia a la concepcion de bienestar propia del bienesta-
rismo clasico. Del desarrollo de la exposicion se desprende esta observa-
cion, pero conviene evitar confusién al respecto. La esfera del bienestar
comprenderd aquellos agregados que cada enfoque considere relevantes;
asi, el bienestar se ha definido desde la opulencia, o desde la utilidad, o
desde otras referencias. Los juicios evaluativos se harin en funcién de los
resultados conseguidos sobre aquellos aspectos que cada punto de vista
considere mas relevantes del bienestar.”’

La otra esfera es la de los derechos, que implica la proteccion y promocion
de un cierto tipo de intereses humanos (agencia, libertad, eleccion y auto-
determinacion); y que plantea que esos intereses deben reforzarse frente a
otras reclamaciones, posiblemente legitimas pero menos prioritarias. Esto
lleva a que puedan darse situaciones de bienestar idénticas y sin embargo
respondan a marcos politicos y sociales muy diversos, ya que en ellos esos
derechos encuentran diferente proteccion. De manera mas clara, desde la
perspectiva de los derechos no resultan equiparables dos situaciones igua-
les en cuanto resultados (por ejemplo, mismos niveles de alimentacion,
salud y educacion), si en un caso se han producido desde una planificacion
centralizada y no participativa y en el otro ha sido el producto de las deci-
siones democraticas de la ciudadania. Asi, las teorias basadas en los dere-
chos no son bienestaristas, en el sentido de que no plantean el juicio sobre
los resultados sin mas, sino que en su evaluacion influye el camino segui-
do para conseguirlo y los costos que ha supuesto de cara a los derechos de
las personas.® Hay que destacar que la perspectiva desde los derechos no

% El ejemplo que sugiere Arrow (The Limits of Organization, New York, W.W. Norton, 1974;
pags.28-9) es bien expresivo de las diferencias entre ambos tipos de juicios. Se refiere a un epi-
sodio de los primeros libros de la Iliada, cuando Agamendn plantea levantar el sitio de Troya ya
que después de nueve anos no han conseguido nada. Es Odiseo quien le hace ver que ese jui-
cio consecuencialista es irrelevante, que lo importante es el compromiso adquirido diez anos
atrds. Deben permanecer y luchar y no romper el acuerdo. En: Dasgupta (1990:10).

¥ Dasgupta advierte que la aceptacion del bienestarismo no quiere decir que no quepa estable-
cer una norma ética como minimo, aunque en principio esta preocupacion se encuentra fuera
del utilitarismo tradicional. Pero lo que se resalta es que aun cuando se establezca ese minimo,
el mismo se seguird considerando en base a un concepto de bienestar (de resultado) y no en
base a los derechos (Dasgupta,1990:11).

% Sen (1987:67; 1993%:134) critica en diversas ocasiones el enfoque liberal de los derechos que
considera necesario del que se plantea desde la preocupacién por el bienestar. Se refiere a las
propuestas de Hayek, Nozick, Friedman, Buchanan, etc. que considera tienen un enfoque mads
limitado al no tener en cuneta las consecuencias. Asi, es posible que se produzcan hambrunas
sin que se violen los derechos liberales de nadie y sin que deje de operar un mecanismo de mer-
cado libre.
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niega la relevancia de los contenidos bienestaristas para hacer el juicio éti-
co, sino que lo que critica es que se parta solo del dato del bienestar para
emitir esa valoracion.

Aqui hay que senalar el paralelismo con los planteamientos de Sen, con la sal-
vedad terminologica, ya hecha anteriormente, de que el concepto de bienes-
tar de Sen incluye la libertad de bienestar, es decir, las capacidades. Si el plan-
teamiento de Sen se limitara a evaluar los funcionamientos, Dasgupta tacharia
de bienestarista su planteamiento. Sen (1987:91-3) parte, igualmente, de que
hay que distinguir el consecuencialismo extremo de los utilitaristas de la 16gi-
ca consecuencial. Para él ninguna institucion social puede considerarse justa
por la aceptacion de unos derechos primarios con independencia de sus con-
secuencias. Si el razonamiento consecuencial se emplea sin las limitaciones
adicionales impuestas por el consecuencialismo utilitarista (bienestar basado en
la utilidad, independencia de la posicion del agente y negacion del posible
valor intrinseco de ciertas variables instrumentales), éste puede proporcionar
una estructura sensible, a la vez que robusta, para el pensamiento normativo
en cuestiones como los derechos y la libertad.

Sin utilizar el concepto de capacidades de manera explicita, Dasgupta intro-
duce por la via de los derechos una dimension evaluativa coincidente y
paralela en muchos sentidos con las capacidades (por ejemplo, tiene una
gran resonancia con la diferenciacion entre logros y libertad del enfoque de
las capacidades). Pero, incluso, permite una comprension mas integral de la
vida plena de las personas al no dejar de lado los aspectos de agencia de
la persona que Sen, aun cuando los tiene en cuenta, no los trata de forma
suficiente, dejando sin resolver el problema de su evaluacion.”

Desde estos planteamientos, el desarrollo de Dasgupta del significado de los
derechos conduce a una vision integrada de la dimension ética en la eco-
nomia. La diferencia dltima entre bienestarismo y derechos se encuentra en
el tipo de objeto que toman como base de la agregacion que va a consti-
tuir el objeto del juicio evaluativo. Frente a la acusacion de paternalismo
que pueda suponer el planteamiento de los derechos, en cuanto que aten-
taria contra la decision libre de cada quien el establecer a priori esos dere-
chos, Dasgupta (1990:13) recuerda que se esta hablando de moralidad poli-
tica.” Ir mas alla del bienestar no implica para nada presumir que los otros

# Conviene destacar que el concepto de derecho que aqui esgrime Dasgupta se corresponde mas
con la dimensién normativa que la legal o juridica. Los derechos positivos hacen referencia a lo
que una persona ‘tiene derecho’ para poder realizarse como persona, para tener capacidad de
ser persona. Otra cuestion es a través de qué titularidades se ejercita ese derecho.

% En gran parte son de aplicacion aqui los argumentos aportados por Nussbaum (1996 y 1998)
frente a quienes tachaban de paternalismo o de no dejar espacio a la autonomia personal a quie-
nes defendian la necesidad de un juicio evaluativo general.

196



La revision del concepto de pobreza Capitulo Segundo

conocen mejor que uno mismo los que es bueno para uno. Significa sim-
plemente que los otros no estin obligados a tener en cuenta todos nuestros
deseos a la hora de elaborar el agregado conforme al cual se va a disenar
y evaluar la accién publica. Los ingredientes que forman la base de la
accion publica son una mezcla de bienestar, derechos y libertades de las
personas. Precisamente un agregado de estos elementos aplicado a cada
persona es lo que debe considerarse el bienestar. Asi entendido, el bienes-
tar individual es éticamente significativo.

La siguiente cuestion es preguntarse coOmo armonizar o resolver los diferen-
tes intereses humanos que plantean reclamaciones o reivindicaciones sobre
los bienes. En definitiva, enfrentar la misma realidad que intenta abarcar el
enfoque de las titularidades. La forma de presentar el enfoque de los dere-
chos es lo que nos resulta mas sugerente y valido de la propuesta de Das-
gupta, y donde se queria hacer hincapié. Pero se ha creido necesario expo-
ner las bases de su propuesta para comprender el alcance de su plantea-
miento en relacion al enfoque de las capacidades.

Al igual que Sen, considera que los bienes no tienen un valor por si mis-
mos, sino que éste se deriva del uso al que se destinen y que se mide en
funcion de su contribucion al bienestar humano. Aqui es palpable la simili-
tud con el concepto de funcionamiento. Plantea el consumo como un pro-
ceso de produccion en el que hay un insumo (los bienes o servicios que se
disponen), un entorno o contexto en el que esos insumos se procesan, y
un resultado que se traduce en el bienestar, que se define por los funcio-
namientos individuales.

Cuadro 2.2: Proceso de produccion de bienestar.

INSUMOS RESULTADOS BIENESTAR

HUMANO

Bienes y servicios Funcionamientos

ENTORNO

Libertades negativas
Distribucion
de los insumos
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Para definir los insumos echa mano del concepto de necesidades, entendi-
do como el derecho positivo a los bienes (positive-rights goods). Esta apli-
cacion del concepto de derechos es consecuente con sus postulados ante-
riores y se expresa de una forma claramente operativa. Si los bienes son
algo mads que meras materialidades, ya que encierran indefectiblemente una
carga de relacion con las necesidades de las personas, no puede entender-
se que la circulacion de los bienes por los circuitos de distribucion se haga
solo en virtud de leyes objetivas de funcionamiento. El concepto de necesi-
dades basicas como derecho de las personas a determinados bienes intro-
duce una dindmica nueva en la consideracion del papel que juegan esos
bienes. En la l6gica de Dasgupta, los derechos deben tener un tratamiento
preferente y no pueden supeditarse a los objetivos de meros agregados de
resultados. El concepto de necesidades badsicas que plantea se acerca mds al
concepto de capacidades basicas de Nussbaum que al de Sen. Lo interesante
es como a través del concepto de derechos se integran los dos enfoques,
de la titularidad y las capacidades, en un proceso sin solucion de continui-
dad que posibilita su analisis conjunto.

Un aspecto importante en la moralidad politica que propone Dasgupta es
que no plantea que el objetivo del bienestar deba supeditarse hasta que se
consigan cubrir los objetivos de las necesidades. Que deba ser o no asi es
una cuestion que puede seguir abierta y que no se pretende tratar ahora, lo
que si es relevante es que las necesidades, -los derechos positivos a los bie-
nes- ofrecen una referencia valiosa para la politica publica y que, al mismo
tiempo, el enfoque no se limita a la mera consecucion de esos minimos,
sino que sigue abierto al horizonte del bienestar en sentido amplio.

Los derechos positivos, en definitiva, remiten al concepto de libertad posi-
tiva, ya que su cumplimiento implica la amplitud del campo de accion de
las personas, de su capacidad de actuar. El otro aporte importante de Das-
gupta es la integracion de la libertad negativa, entendida, tal como la pro-
puso Berlin, como la ausencia de interferencias por parte de otros seres
humanos dentro del darea en la que podemos actuar de otra manera.

Esta propuesta de considerar los derechos positivos y la libertad negativa se
corresponde, en su base, con la propuesta de considerar la libertad de bie-
nestar o de agencia que propone Sen como referencia central de su enfo-
que. Pero la propuesta de Sen sobre la forma de evaluar el mercado, o las
instituciones desde sus resultados en cuanto a la libertad resulta mas com-
pleja. Distingue dos facetas de la libertad: una, como proceso; y, otra como
oportunidad. En la primera, a su vez, diferencia dos apartados: la libertad
como autonomia en la decision de cada persona a la hora de tomar sus
decisiones; vy, la libertad como inmunidad frente a la interferencia de los
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demas. Esta ultima, la libertad como inmunidad, considera que puede equi-
vale al concepto de libertad negativa, en el sentido que se la entiende nor-
malmente, pero mas restrictivamente (Sen,1993*:128-131).

Esta faceta de la libertad como oportunidad supone la oportunidad de con-
seguir algo o la capacidad real de conseguir cosas. Entendida asi, evaluar
esta faceta de la libertad es esencial en la evaluacion social, ya que de su
realizacion depende que las personas tengan la posibilidad de llevar la vida
que elegirian. La gran cuestiéon es como evaluarla. El procedimiento que
propone implica una doble evaluacion: de su eficiencia y de su distribucion.
La elaboracion que hace del procedimiento justifica el sentido de la evalua-
cion y establece las bases del mismo, pero no permite deducir como hacer
operativo el juicio de valor de manera objetiva (Sen,1993%:136-52).

La diferenciacion de Dasgupta de los derechos positivos, -como base para
reclamar aquellos bienes necesarios para que las personas puedan alcanzar
a tener su capacidad de accion-; y de la libertad negativa, -como la recla-
macion de un espacio en el que las personas puedan ejercer su capacidad
de accion y asi operar sobre esos bienes a que tienen derecho convirtién-
dolos en los funcionamientos que pretenden-, ofrece perspectivas operati-
vas mucho mds claras. La libertad positiva aparece como la relacion entre
las personas y los recursos; mientras que la libertad negativa hace referen-
cia a las relaciones entre las personas.

Esta clasificacion y diferenciacion tiene una consecuencia: permite introdu-
cir la utilizacion aquellos indicadores convencionales que resulten mas apro-
piados para identificar los derechos positivos y los derechos negativos en el
proceso evaluativo. Asi se puede aprovechar una base informativa ya exis-
tente a la que se aplica un método de andlisis que permite derivar juicios
distintos de los que se alcanzarian utilizando esos o parecidos indicadores
aplicando la dinamica de otros enfoques. Es decir, la aplicacion de un enfo-
que alternativo no tiene por qué aparejar el rechazo de toda la base infor-
mativa existente, sino que puede trabajar de forma diferente esos datos,
empezando por la seleccion y ponderacion de los mismos. Esta conclusion
supone un paso importante en la operatividad del enfoque de las capaci-
dades, ya que permite superar una de las barreras que se le presentan a
todo enfoque que se presenta como alternativo: que no resulta operativo
por carecer de base informativa disponible. La conexion que propone Das-
gupta encuentra una manera de aplicacion sin esperar a tener que construir
sus propios indicadores, y sin que por ello pierda toda su fuerza innovado-
ra como analisis de la realidad.
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CAPITULO TERCERO

“El mundo estd detenido ante el hambre que asola a los
pueblos. Mientras haya desequilibrio econémico, el mundo
no piensa... El dia que el hambre desaparezca va a produ-
cirse en el mundo la explosion espiritual mas grande que
jamds conoci6 la humanidad. Nunca jamas se podran figu-
rar los hombres la alegria que estallara el dia de la gran
revolucion.”

Garcia Lorca, 1930.



LA MEDICION Y EL ANALISIS ECONOMICO
DE LA POBREZA Y EL BIENESTAR

En el capitulo anterior se analizaba la carencia existente en el enfoque de
las capacidades de Sen de una concrecion sobre lo que debe ser el bienes-
tar minimo, y se presentaban los avances en la determinacion de ese
umbral. La falta de una referencia precisa dejaba al enfoque sin posibilidad
de traducirse en un instrumento operativo de cara a la accion. La propues-
ta de Nussbaum se ofrecia como una via para completar ese vacio. Pero de
nada vale determinar un concepto de vida buena que oriente la accion
publica, si después de conseguir esa imprescindible referencia normativa no
se disponen de los conocimientos e instrumentos necesarios para disenar y
ejecutar las politicas que conduzcan eficazmente a ese objetivo de mejorar
la calidad de vida de las personas.

En este capitulo se plantean dos cuestiones, asimismo fundamentales, para
que el enfoque dindmico de la pobreza sea funcional como marco analiti-
co. La primera, la medicion del concepto alternativo de bienestar, o de la
pobreza, que sigue siendo el gran obstaculo; o, mirindolo desde el otro
lado, el gran desafio.! La segunda, el analisis de la actividad econémica des-
de la perspectiva de su eficacia para la consecucion del bienestar. Ambos
aspectos estan profundamente relacionados, ya que el problema de la medi-
cion del bienestar adquiere sentido cuando se pretende que sea un con-
cepto operativo para el analisis econémico y para el diseno de politicas.

' No es ficil hacer operativo el enfoque de las capacidades para que sirva para medir la pobre-
za, aun cuando se limite a cuantificar los funcionamientos y las capacidades basicas (Bard-
h