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RESUMEN

En este documento se trata de explicar las diferentes metodologias, enfoques,
definiciones y politicas publicas que se han abordado desde La Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en el tema de la pobreza en
los ultimos 30 afios. Se explicara el problema teérico y conceptual que el término
pobreza encierra, y las diferentes metodologias e indicadores de medicion de la
misma. Se expondran los factores determinantes de la pobreza, la politica social
implementada y las diferentes soluciones que a lo largo de las tres décadas (1980,
1990 y 2000) han sugerido diferentes autores de la CEPAL. Ademas expone las
estrategias de desarrollo implementadas por y la relacibn de estas con la
erradicacion de la pobreza.

Palabras Claves: Pobreza, Distribucion, Desarrollo Econémico, Politica Social,
Medicion de Pobreza
JEL:130,131,132,138,D31,D33,015



INTRODUCCION

La pobreza ha sido un tema muy debatido por diferentes instituciones,
organizaciones, académicos, entre otros; todos con el fin de encontrarle una
solucion a este problema que afecta a casi la mitad de la poblacién mundial. Este
problema se viene presentando desde la aparicion de las sociedades primitivas y
hasta el momento han sido muchos los debates y discusiones referentes a sus
causas, consecuencias y las medidas a adoptar con el fin de lograr reducir la
pobreza y sus efectos. Este debate ha sido realizado por diferentes ciencias
sociales , todas de un punto de vista diferente con enfoques diferentes, pero sin
llegar a un consenso claro de que es la pobreza, la cual se puede considerar un
termino dinamico ya que siempre estard determinada por factores estructurales y
coyunturales propios del periodo temporal y contexto geografico en el que se
analice, es por ello que se ha visto que el problema de la pobreza va mucho mas
alla de la escasez de los recursos y resulta indispensable analizar el componente

subjetivo y normativo que lo compone.

El problema de la pobreza es relevante en todos los aspectos de una sociedad.
Econémicamente, los altos niveles de pobreza pueden generar problemas sociales
que si afecta el crecimiento y desarrollo del pais. La violencia es un factor que en
ocasiones se desprende de la pobreza. El hambre, la desesperacion por satisfacer
las necesidades basicas del ser humano, la desigualdad en el ingreso, el
desempleo, la falta de oportunidades hace que la poblacién recurra a métodos
violentos para la subsistencia. Y se ha visto que la violencia en un pais puede
disminuir la inversion extranjera, frenar el crecimiento de la industria interna y bajar

los niveles de vida de la sociedad.

Politicamente, la pobreza tiene una influencia directa en las politicas sociales y
econdémicas de un pais. Dependiendo de como estén los indicadores sociales, se

traza el marco de las politicas publicas de un pais. Para combatir la pobreza se



han adoptado medidas fiscales y monetarias, para lograr dar fin a este fendmeno

social que se presenta en el mundo.

A nivel ambiental, la pobreza es un problema que afecta directamente el medio
ambiente. La escasez de recursos esta conllevando a que las personas de
menores ingresos se ubiquen en zonas de alto riesgo, generando una
sobreexplotacion de pequefas parcelas de tierra, lo cual sumado a la falta de
estructuras adecuadas para la vivienda de la poblacion pobre genera una mayor
contaminacion ambiental, debido a que en muchas ocasiones carecen de letrinas,
de agua, y por ende se afecta la salud de la poblacion, propiciando la generacion

de focos de enfermedades.

Adicionalmente, la pobreza esta relacionada con el crecimiento demografico, ya
que por lo general, la falta de educacion en sexualidad, la falta de educacion, la
carencia de alimentos, y las altas tasas de fertilidad hacen que la pobreza se
perpetie y se genere un ciclo vicioso. Y aunque la tasa de mortalidad en la
poblacion en situacion de pobreza es alta, esta no alcanza a equiparar la tasa de
fecundidad, por lo que a mayor poblacion en el mundo, al ser los recursos
esenciales no renovables limitados, el planeta se esta recargando y se estan

evidenciando grandes catastrofes naturales como consecuencia de esto.

Pero no sélo son las implicaciones que la pobreza trae en la sociedad.
Adicionalmente cabe resaltar la dificultad que existe para definirla, ya que carece
de una teoria como tal que la analice y explique. El termino de pobreza ha sido
muy debatido por su caracter relativo y normativo, del cual aun no se ha logrado
un consenso universal sobre el mismo, y por el contrario cada dia son mas las

definiciones y los métodos de medicién de lo que se considera pobreza.

Segun el Banco Mundial (2000), “Pobreza es hambre. Pobreza es falta de techo.
Pobreza es enfermarse y no poder ir al doctor. Pobreza es no poder ir a la escuela

y no saber leer. Pobreza es no tener trabajo, es miedo al futuro, vivir dia a dia.



Pobreza es perder un hijo por una enfermedad contagiada por agua sucia.
Pobreza es carencia de poder, representacion y libertad”. Este concepto da a
entender la pobreza como un problema no so6lo de escasez de recursos, Sino
también como uno de falta de inclusion. Adicional a esta definicion, se hizo un
replanteamiento de la misma, obteniendo como resultado las siguientes
definiciones: Pobreza Absoluta o Primaria: Situacién en la que una persona no

logra su supervivencia._Pobreza Relativa o Secundaria: Situacion en la que una

persona no logra la satisfaccion de sus necesidades basicas, tanto fisicas como

sociales. Pobreza Integral: Se ve a la pobreza como una nocién absoluta, en

cuanto a las capacidades de las personas y relativa en cuanto al uso que se le da
a los bienes y servicios (DANE, 2010:12).

Tal como lo plantea Feres (2001:9-10) el término pobreza tiene diferentes
significados que pueden ser interpretados como: necesidad, estandar de vida,
insuficiencia de recursos, carencia de seguridad basica, falta de titularidades,
privacion multiple, exclusién, desigualdad, clase, dependencia y padecimiento
inaceptable. Dependiendo del significado que se le de a la palabra se
determinarian los enfoques y las metodologias para poder delimitar quienes
estarian dentro del concepto como pobres y cual seria la cantidad de ellos en

determinados paises.

En general, la definicibn de Pobreza, debe responder por lo menos tres de las
siguientes preguntas: un concepto que defina quiénes son los pobres, una
diferenciacion socio espacial (¢, Donde estan?) y su forma de medicion (¢,cuantos
son?) (Martinez, 2004). En la historia se han abordado tres enfoques sobre el
concepto de pobreza, con base a estos se han hecho estudios y definiciones de lo
gue es la pobreza. Tal como lo plantea (Martinez, 2004) existen tres conceptos

importantes en la reflexion de la pobreza:

1. La pobreza como carencia de condiciones materiales.

2. La pobreza como exclusién social.



3. La pobreza como carencia de capacidades y derechos.

Debido a la ineficacia de las estrategias para la erradicacion de la pobreza, se
evidencia que la solucion a la pobreza no esta delimitada por la escasez sino por
la falta de inclusion social. Este enfoque ha sido criticado ya que carece de
indicadores medibles, presenta dificultad en la diferenciaciéon de los grupos de
pobres debido a que tiene una privacion de largo alcance y cronica, ademas que
no se caracteriza a los pobres desde una vision socialmente incluyente ya que no

se expresa la pobreza como “pobreza de ciudadania”. (Martinez, 2004)

Por su parte, Amartya Sen en su libro “Desarrollo y Libertad”

introdujo un nuevo
enfoque: “La pobreza como carencia de capacidades y derechos”, dandole una
mirada diferente, no como escasez de recursos, ni como exclusion social, sino
como una carencia y privacion de capacidades, que esta ligada a las dotaciones
iniciales con las que nacen las personas que en ocasiones le impiden el uso
efectivo de derechos afectando su calidad de vida. Este enfoque es el que
actualmente se ha ido tratando a nivel mundial, en donde todas las politicas
publicas de pobreza estan encaminadas a igualar las dotaciones y las

capacidades de las personas.

Adicionalmente, se han presentado otros enfoques diferentes a los anteriormente
expuestos, pero no han sido considerados como relevantes en el estudio del tema
de la pobreza como el “enfoque participativo”, que pretende tener en
consideracion las visiones que tienen las personas sobre su situacion de pobreza
(Martinez, 2004). Este enfoque es multidimensional ya que tiene en cuenta el
entorno social, economico, politico y cultural de una comunidad especifica. “Sin
duda es una aproximacion valiosa para enriquecer la identificacion de la pobreza,
en tanto permite que los pobres sean no sdlo objeto de estudio, sino actores de su

propia situacion.” (Martinez 2004: 19). A pesar de tener en cuenta el entorno

! Desarrollo y libertad. Ed. Planeta. México. SEN, Amartya (2004)



social y cultural se deberia analizar como el individuo se ve envuelto en un ciclo

que perpetua su estado, su condicion segun lo que se ha denominado cultura.

En esta monografia se trata de explicar las diferentes metodologias, enfoques,
definiciones y politicas publicas que se han abordado desde La Comision
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en el tema de la pobreza en
los ultimos 30 afios, con base en una revision de algunos documentos de la revista
de la CEPAL vy libros institucionales. En el primer capitulo se encontrara la relacién
de la pobreza y el desarrollo, el problema tedrico y de concepto que esta encierra,
y las diferentes metodologias e indicadores de medicion de la pobreza. En el
segundo capitulo se expondran los factores determinantes de la pobreza, la
politica social implementada y las diferentes soluciones que a lo largo de las
décadas de 1980, 1990 y 2000 se han implementado. En el tercer capitulo se
expondran las estrategias de desarrollo implementadas por la CEPAL en estos 30
afos y su relaciéon de estas con la erradicacion de la pobreza. En el cuarto y dltimo
capitulo se presentan las conclusiones finales sobre el tema de pobreza.



1. POBREZA: CONCEPTO, TEORIA Y MEDICION

El tema de la pobreza desde sus inicios ha sido controvertido y ligado al concepto
de desarrollo. Después de la segunda guerra mundial, con el nacimiento de
Naciones Unidas, estos conceptos se fueron abordando de manera global. Fue asi
como en la guerra fria, el tema de la busqueda del bienestar y el desarrollo
comienza a ser una forma para explicar la expansién y nacimiento de las

ideologias politicas del momento, como una consecuencia del subdesarrollo.

Escobar (1996) expuso que la pobreza era una forma de expandir las ideologias
comunistas (URSS) y a su vez, el otro polo (EEUU) buscaba invertir en el
bienestar de la poblacion para contener la expansion comunista a los paises
subdesarrollados. Con esto se dio inicio a lo que se denomina el nacimiento del

tercer mundo, del subdesarrollo y el desarrollo, de paises pobres y paises ricos.

Como lo plantea Gémez (2006), en la primera década de las Naciones Unidas, se
buscaba alcanzar un mayor desarrollo, que para ese momento era definido como
crecimiento econdémico. La pobreza no era mas que un “crecimiento econdémico
insuficiente” y para erradicarla habia que aumentar ese crecimiento, es decir,
aumentar la actividad agregada de la economia, el producto interno bruto (PIB).

Con esta concepcién nace la definicion de pobreza, como ingresos insuficientes.

Fue después de la década de 1950 cuando se comienza a ver que el crecimiento
econdémico no estaba garantizando la disminucién de la pobreza, y que por el
contrario generaba desigualdad y podria crear mas pobreza.

A principios de la década de los afios 60, se dio el nacimiento de una nueva
concepcion del desarrollo: “el desarrollo es crecimiento mas cambio. El cambio es,
a su vez social y cultural tanto como econdémico, y cualitativo tanto como
cuantitativo...El concepto clave debe ser mejorar la calidad de vida de la gente”
(Gbmez, 2006, pag 16).



Luego, en la década de 1970 se disefié otra estrategia de desarrollo integrador
con la que se esperaba combatir la desigualdad y la pobreza, la cual fue
implementada posteriormente en 1980 sin éxito alguno. Esta ideologia se mantuvo
hasta la década de 1990 cuando se vislumbraron los fracasos en la erradicacion
de la pobreza, por lo tanto se decidi6 adoptar este tema como principal y al igual
que en la década de 1960, se trato de reformular la alternativa para la erradicacion
de la pobreza via desarrollo humano. Los investigadores veian que la pobreza no
era soOlo un problema del crecimiento econdémico como falta de ingresos
suficientes, sino que a su vez era la desigualdad de oportunidades, la falta de

desarrollo como ser humano y no solo desarrollo econémico.

Para 1997, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
introduce el nuevo concepto que se venia gestando desde 1990: la pobreza
humana. Este concepto se mantuvo desde 1997 hasta el 2010, cuando la
Universidad de Oxford en el 2010, junto con el PNUD, presentdé una nueva
metodologia para medir la pobreza, de manera “multidimensional” en la que la
asignacion de recursos se considera mas efectiva. Este indice busca dar una
vision integrada de las personas analizandolas por grupos poblacionales o
asociandolas a privaciones especificas tales como las necesidades basicas

insatisfechas, acceso a servicios publicos, entre otros.
Problema Tedrico de la Pobreza

Para la CEPAL el concepto de pobreza no ha tenido una significacién tedrica
como tal, se ha visto siempre como un estado social, un fenbmeno que se
presenta en la sociedad latinoamericana y se ha dedicado de una manera mas
enfatica a estudiar sus causas y consecuencias. Sin embargo, Altimir (1979) se
hizo un recuento del concepto de pobreza en donde se expone cdmo este tema
fue abordado por los diferentes pensadores econdmicos a lo largo de la historia.
Altimir (1979) durante su revision plantea que la percepcion vy el concepto de la

pobreza estan influidos por el contexto socioecondmico y por los objetivos
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generales del proyecto social y sefiala que pensadores como Galbraith veian que
a lo largo de la historia la mayoria de los paises han tenido una prosperidad

escasa, lo que hace que en su gran mayoria sean pobres.

“‘Durante las primeras fases del desarrollo capitalista las grandes masas
trabajadoras vivian en una condicion de pobreza generalizada. Ello explica que
tanto en la conceptualizacion cldsica como en la marxista las preocupaciones
sobre la situacion de pobreza de los trabajadores se confundan con las reflexiones
sobre los salarios y el empleo, y que solo se haya considerado como situacién
especial la del “pauperismo” de los segmentos mas desfavorecidos de la sociedad,
gue ni siquiera alcanzaba a obtener un salario que cubriera escasamente la

subsistencia.” (Altimir, 1979, pag. 2)

Con el nacimiento de las naciones industrializadas se creia que el problema de la
pobreza era algo que mejoraria con el incremento de la industria y que las clases
pobres tenian la esperanza de salir de la pobreza al mejorar los ingresos de los
trabajadores. Esto se evidencidé con el desarrollo econémico y social de las
naciones industrializadas, al punto que en los afios 30 se dio la paradoja de
“‘pobreza en medio de la abundancia” al existir naciones con economias
potencialmente ricas y con poblacién pobre. Después de la primera guerra mundial
se evidencié que la desigualdad social y la pobreza fueron méas evidentes, lo que
dio inicio a un nuevo interés por los asuntos de pobreza, visibilizandola como un

problema que se estaba arraigando en el nicleo de las sociedades mas ricas.

Es después de la segunda guerra mundial cuando la pobreza se magnifica y
comienza realmente una preocupacion mundial por erradicarla, pero surge una

nueva pregunta. ¢ Existe alguna teoria que logre explicar la pobreza?

El concepto de pobreza presenta cierta ambigledad teérica a la hora de ser
estudiado y analizado ya que encuentra una justificacion ética y politica en la
distribucion de los bienes en una sociedad, y su solucion esta dada por la voluntad
politica (Altimir, 1979).
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La pobreza se ha explicado desde los sintomas que lo componen méas que desde
la teoria; se ha tratado de dar explicaciones basadas en la desigualdad como un
sistema particular de la distribucion de bienes sociales. El problema de la pobreza
y el tema de la desigualdad social se han entremezclado y confundido. Aunque
son conceptos y problemas totalmente diferentes, en algunas ocasiones los han
puesto bajo el mismo plano, pero éstos, deben ser abordados desde diferentes

politicas y conceptos.

“En el marco tedrico del analisis econdmico convencional, la pobreza no pasa de
constituir un problema de bienestar, resultado de un juicio de valor, que ni siquiera
encuentra una ubicacion precisa entre las proposiciones de la teoria del bienestar
mediante las que se intenta comparar, en la escala de “mejor” o “peor”, posibles
situaciones econdmicas optativas. Es por esto que el concepto viene siendo solo
una descripcion de una situacion social que se presenta en las sociedades.”
(Altimir, 1979, pag. 4)

Para la teoria marxista, la pobreza no representa un problema social suficiente
para ser explicado, es mas un elemento esencial en la acumulacién capitalista,
una forma de mantener el equilibrio entre el volumen y la intensidad de la
acumulacion de capital. No es visto como un problema de bienestar ya que las
diferencias de nivel de vida entre la clase obrera y la clase capitalista no son parte

de un argumento explicativo de la teoria marxista.

De igual forma, a lo largo de la historia, la pobreza se ha desdibujado al intentar
explicar otras problematicas sociales como la marginalidad, el desempleo, la
distribucion del ingreso, la violencia, entre otros. Lo que ha hecho que carezca de
una explicaciéon teérica como tal y para lograr entender un poco el concepto se
tenga que remitir a teorias de desempleo o distribucién del ingreso, dandole al

concepto una significacion netamente descriptiva de una situacion social.

“La misma falta de precision teorica del concepto impide considerar a los pobres

como un grupo social en sentido estricto, cuyos origenes, comportamiento y
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relaciones con el resto de la sociedad sean comunes. La naturaleza descriptiva del
concepto solo permite establecer una categoria social burdamente clasificatoria.
De ahi la preocupacion por identificar, dentro de este agregado, los grupos objeto
de la politica publica, cuya definicidn refleje las causas mas que los sintomas de la
pobreza y que tengan un comportamiento homogéneo frente a una politica
determinada.” (Altimir, 1979, pag 6)

Para Altimir, el concepto de pobreza es mas normativo que tedrico:

“La nocion de pobreza de basa, en ultima instancia, en un juicio de valor sobre
cuales son los niveles de bienestar minimamente adecuados, cuales son las
necesidades basicas cuya satisfaccion es indispensable, que grado de privacion
resulta intolerable. Tales juicios implican, por consiguiente, la referencia a alguna
norma sobre las necesidades basicas y su satisfaccion que permita discriminar
entre quienes son considerados pobres y quienes no. El concepto de pobreza es
esencialmente normativo, y su contenido efectivo varia junto con la norma sobre

necesidades basicas o bienestar en la que se apoya” (pag 6).

Los juicios sobre la satisfaccion de las necesidades son algo individual y subjetivo,
que esta determinado por las condiciones sociales, culturales y politicas de las
personas. El concepto de pobreza va a depender de los esquemas valorativos de
las personas. Tal como lo planea Altimir (1979), las normas que sirvan de base al
concepto de pobreza, las politicas para erradicarla y los juicios sobre su viabilidad
forman parte de la valoracién. La definicion que se adopte va a depender de

quienes la formulen.

Cuando las politicas para combatir la pobreza estan por encima de la definicion de
la misma se da lo que Amartya Sen denomino en su libro “Three notes on the
concept of poverty (1978) “enfoque de politica publica” del concepto. Esto
demuestra que la normatividad de la pobreza es lo que le va a dar su valoracion
como concepto y va a depender de las politicas que se planteen para su

erradicacion.
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Conceptos de Pobreza

El concepto de pobreza en las publicaciones de la CEPAL, ha sido relativamente
homogéneo a lo largo de la década de 1980 hasta la década del 2000. Se
evidencio que los enfoques y las mediciones de pobreza estan muy ligados a los
ingresos, por lo que en la mayoria de los estudios utilizan la linea de pobreza
como meétodo para identificar a la poblacion que se encuentra en esta situacion.
Sin embargo algunos autores como Feres & Mancero (2001), plantean que el
concepto de pobreza esta muy ligado a la forma de medicion de la misma, ya que
una vez adoptada la definicion, se procede a cuantificar y calificar a la poblacion
pobre, lo que por lo general conlleva a analizar la pobreza desde un punto de vista

mAas monetario que social y/o cultural.

Cecchini & Uthoff (2008) reconocen que la pobreza es un fenbmeno complejo y
multidimensional, que abarca privaciones en muchos aspectos del bienestar
individual y colectivo que utiliza indicadores de ingresos monetarios: “se refiere a
la pobreza en tanto privaciones en la capacidad de las personas de satisfacer sus
necesidades mas basicas”. Este ha sido el concepto que ha abordado la CEPAL
en sus informes de Panorama Social para la medicion de la pobreza en los
diferentes paises de América Latina. EI Método de la CEPAL es clasificar como
“pobre” a una persona cuando el ingreso por habitante de su hogar es inferior al
valor de la “linea de pobreza” o monto minimo necesario para satisfacer sus

necesidades esenciales.

Para Feres & Mancero (2001), la pobreza se refiere a la incapacidad de las
personas de vivir una vida tolerable. Esto significa llevar una larga vida y
saludable, tener educacion y disfrutar de un nivel de vida decente, de libertad
politica, respeto a los derechos humanos, la seguridad personal, el acceso al
trabajo productivo y bien remunerado y la participacion en la vida comunitaria.
Adicional a esta definicion, los autores hablan de una variedad de formas para

interpretar la pobreza: necesidad, estandar de vida, insuficiencia de recursos,
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carencia de seguridad basica, falta de titularidades, privacion multiple, exclusion,
desigualdad, clase, dependencia y padecimiento inaceptable. Estas posibles
interpretaciones son las que determinan la forma en la que se mide dicha pobreza,
que por lo general esta centrada en: “necesidad”, “estandar de vida” e

“insuficiencia de recursos”.

Durston (2005) plantea que a mediados de la década del 2000, se estaba
buscando que la definicion de pobreza fuera més alla de un indicador de ingreso
monetario. Esto implicaba una serie de aristas: “la necesidad de incluir formas de
consumo directo que complementan el ingreso monetario propiamente tal; la
ampliacion de la dicotomia pobres no pobres al concepto de “calidad total de vida”
en que se valoran necesidades humanas tales como la sociabilidad y la
subjetividad; y la percepcion de la pobreza como un fenébmeno de exclusién social
con caracteristicas multivariantes, sistémicas y complejas, en que la exclusion de
redes sociales de influencia, de la informacion, del sistema de justicia y del de
representacion politica, y otros, forman parte de la problemética que debe ser

abordada.”

Pero en todo este debate de cual es la definicion de pobreza se ha logrado
establecer un consenso en cuanto a las definiciones. Para el caso de la medicion,
se han adoptado varios tipos de pobreza en las que se encuentran: La pobreza

relativa y la pobreza absoluta.

Para Altimir (1979) la pobreza representa un aspecto extremo de las
desigualdades sociales que son relativas. La pobreza es relativa sélo en la medida
en que la norma que sirve para definirla se relaciona con un contexto social
determinado y se refiere a una determinada escala de valores, asociada a un
estilo de vida y por ende constituye un estado de privacion. En una sociedad, el
estilo de vida que predomine va a imponer unas expectativas que hacen surgir

necesidades, dandole al concepto su caracteristica relativa.
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Feres & Mancero (2001) plantean que el diferenciar la pobreza entre absoluta y
relativa no es parte de su definicion sino de la interpretacion de la manera en la
gue se forman socialmente las necesidades. Para el enfoque de pobreza absoluta,
hace mencién que las necesidades o parte de ellas son independientes a la
riqueza que los deméas posean y el no satisfacer dichas necesidades revela la
condicion de pobreza en cualquier contexto, mientras que el enfoque relativo
plantea que las necesidades nacen a partir de la comparacion del uno con el otro y
la condicion de pobreza va a depender del nivel general de la riqueza de la

sociedad.

Hay autores como Arriaga (2005) que describen la pobreza como la privacion de
los activos y oportunidades esenciales a los que tienen derecho todos los seres
humanos. La pobreza es de naturaleza compleja, relacional y multidimensional.
Plantea que se ha llegado a cierto consenso en que la pobreza es la privacion de
activos y oportunidades esenciales a los que tienen derecho todos los seres
humanos. La pobreza esté relacionada con el acceso desigual y limitado a los
recursos productivos y con la escasa participacion en las instituciones sociales y
politicas. Estos le dan un enfoque mucho mas de género y de capacidades,

apoyandose en la teoria de Amartya Sen.

De esta manera se puede evidenciar que cuando se toma la pobreza en términos
absolutos se esta haciendo una relacibn mas a la carencia de las necesidades
esenciales del ser humano, la cual se encuentra ligada a la dignidad humana,
mientras que la pobreza relativa se enfoca mas en la desigualdad en el ingreso

para satisfacer las necesidades creadas socialmente.

Metodologias de Medicidon de la Pobreza

Feres & Mancero (2001) en su revisiéon de literatura exponen que la medicion de la

pobreza comprende varias etapas. La primera es adoptar una definicion de
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pobreza, que como se expuso anteriormente, comprende diferentes enfoques, por
ende habria que definir la pobreza como necesidad, nivel de vida y carencia de
recursos. La segunda es identificar, segun la definicion adoptada quienes serian
los “pobres” con el fin de comparar el bienestar de distintas personas. Para esto

hay un indicador especifico de bienestar.

Los indicadores de bienestar que mas se utilizan son el ingreso y el gasto en
consumo como medida de aproximacion. Y a su vez puede ser expresado en
ingreso total del hogar o en ingreso per capita. El ingreso per cépita permite
establecer el tamafio del hogar, si se divide el ingreso total por el nUmero de
personas y se estaria obteniendo una mejor cuantificacion del bienestar de estas.
Este indicador tendria un problema al ser los gastos de las personas relativos a la
edad y el género. Es por esto que la variable ingreso o consumo es ajustada en
algunos casos por una “escala de equivalencia”. Este indice muestra el costo
relativo en el que incurre un hogar para tener el mismo bienestar que el del
promedio o hogar de referencia, segun su tamafio y composicion. Ademas, tiene
en cuenta los conceptos de economias de escala y las necesidades del hogar

segun su numero de miembros y sus caracteristicas.

Otro indicador usado es la proporcion del gasto en alimentos, los indicadores
nutricionales y los métodos antropomeétricos que son métodos mas relacionados
con la nutricién y el bienestar fisico de las personas consideradas pobres. Se
utilizan mucho para estudios de poblacion infantil y jévenes. Para Feres &
Mancero (2001) el indicador de Necesidades Basicas es el que clasifica a los
hogares en situacion de pobreza si no logran cubrir alguna de sus necesidades

alimentarias, de vestido, en salud, educacion, u otras.
Una vez elegido el identificador se procede a establecer el método de medicion.

Este puede ser “directo o indirecto”, “objetivo-subjetivo” y “absoluto-relativo”. El

meétodo directo una persona se considera en situacion de pobreza si o satisface
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una o varias necesidades basicas relacionando el bienestar con el consumo
realizado. El método indirecto es la persona que no tiene los ingresos suficientes
para satisfacer sus necesidades basicas, relacionando el bienestar a través del

consumao.

El método indirecto utiliza lineas de pobreza, que establecen el ingreso o gasto
minimo que les de la posibilidad de mantener un nivel de vida adecuado a las
personas, segun un estandar dado. Por consiguiente, pobres seria aquellos que se
encuentren con un ingreso menor a la linea de pobreza.

Las lineas de pobreza a su vez, para ser estimadas tienen diferentes
metodologias y enfoques para su medicidén, entre las cuales se encuentran: el
consumo calorico de la poblacién dado un nivel de ingresos; el costo de las
necesidades basicas segun una canasta de bienes, que va a depender de cada
pais o poblacién; el método relativo, que es el que relaciona la linea de pobreza a
los ingresos medios del pais considerando la pobreza como una “privacion
relativa”, esto es que un individuo es pobre dependiendo de cuanto tengan los
demas; y el método subjetivo parte de una pregunta de ingreso minimo a cada
familia sobre lo que requieren para vivir, la respuesta que estos den va a ser el
valor del limite que separa las condiciones de ser “pobre” o “no pobre”, ademas
incluye las caracteristicas del hogar en cuanto a tamafo, edad, vivienda, salud
entre otros.”

Un ejemplo de esta estimacion se dio en Feres & Ledn (1990) quienes hacen una
estimacion de la pobreza basada en el calculo de las lineas de pobreza, en donde
calculan una canasta basica de alimentos, que se compone de las necesidades
nutricionales de la poblacién, tomando en cuenta los habitos de consumo
predominantes, la disponibilidad efectiva de alimentos en cada pais y los precios

relativos de los mismos

? para ampliacién del tema ver: Feres & Mancero (2001).
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El método directo planteado por Feres & Mancero (2001) observa directamente las
condiciones de via de la poblacion. Que tan lejos se encuentran de los estandares
sociales, las condiciones de vida que determinan si la persona es considerada
‘pobre” o “no pobre”. Esta metodologia es aplicada en los meétodos de
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y la del indice de Desarrollo Humano
(IDH).

El método de NBI verifica a si los hogares han satisfecho las necesidades que se
establecieron de manera previa y los que no hallan alcanzado esa satisfaccion
serian considerados en situacion de pobreza. Aunque las necesidades van a variar
dependiendo de cada pais, se han establecido unas variables universales para
determinar el indicador: Hacinamiento, vivienda inadecuada, abastecimiento
inadecuado de agua, carencia 0 inconveniencia de servicios sanitarios para el
desecho de excretas, inasistencia a escuelas primarias de los menores de edad

escolar y un indicador directo de capacidad econdémica.

En la metodologia de la medicion de la pobreza se ha intentado entremezclar la
“Linea de pobreza” (LP) con la medicion de “Necesidades Basicas Insatisfechas”
(NBI). Este enfoque se ha denominado “Método integrado de Medicion de
Pobreza”. Este busca enriquecer la informacién que arroja el método de “Linea de
Pobreza” incorporando un analisis de la situaciéon de la insatisfaccion de las

necesidades basicas.

La CEPAL en su trayectoria histérica ha adoptado diferentes enfoques para la
solucion del problema de pobreza, pero siempre ha tomado el concepto de
pobreza desde una esfera mas cuantitativa que cualitativa. Segun Feres &
Mancero (2001) la teoria no permite elegir un método sobre los demas, ya que
todos tienen defectos y virtudes; mas bien, es la practica quien ha resuelto la
eleccion de un método, de acuerdo al contexto en que se aplica. En las

publicaciones de la CEPAL, se pueden observar cada uno de los diferentes
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métodos de lineas de pobreza y de ingresos. Feres & Leon (1990) se basan en el
calculo del costo de una canasta béasica de alimentos cuya composicion cubre las
necesidades nutricionales de la poblacién, tomando en cuenta los habitos de
consumo predominantes, la disponibilidad efectiva de alimentos de cada pais y los
precios relativos de los mismos. A su vez obtienen la linea de pobreza, sumando
al valor de esa canasta los recursos que requiere los hogares para satisfacer el
conjunto de las necesidades béasicas no alimentarias. Tienen en cuenta: canasta
alimenticia, linea de pobreza e ingreso de los hogares. Berry (2003) mide la
pobreza en términos relativos y absolutos segln el ingreso o gasto per capita y el
bienestar social. La CEPAL, en sus mediciones de pobreza, utiliza el método de
ingreso clasificando como pobre a una persona cuando el ingreso por habitante de
su hogar es inferior al valor de la linea de pobreza o monto minimo necesario para

satisfacer sus necesidades esenciales.
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2. DETERMINANTES DE LA POBREZA

La pobreza en América Latina, a lo largo de estos 30 afios ha mostrado diferentes
factores que se podria insinuar que son consecuencia de las condiciones en las
gue vive la mayoria de la poblacion. En sus diferentes publicaciones, la CEPAL ha
enunciado y descrito cuales han sido las condiciones sociales y econémicas de la
poblacion pobre y ha sugerido politicas publicas para reducir la misma.

Dentro de las caracteristicas de la poblacién pobre, se ha podido observar que
existe una diferencia entre la pobreza rural y la pobreza urbana. Los pobres de la
zona rural, como lo expone Echeverria (2011), se le plantean por lo menos tres
problemas bésicos: i) nutricién insuficiente, mala salud y servicios educativos
deficientes, ii) escasas oportunidades de empleo productivo en la agricultura y en
actividades no agricolas y iii) bajo grado de organizacion para promover
efectivamente los intereses rurales. Esto ligado a la distribucion desigual de la
tierra y a las distorsiones del mercado de servicios agricolas ha perpetuado la
pobreza rural. El acceso a los recursos productivos es escaso por los insuficientes
ingresos agricolas y garantias. Ademas, se presenta un problema ambiental y
demogréfico: la poblacién ha tenido un incremento mayor que las zonas urbanas,
lo que genera migraciéon del campo a la ciudad por un lado, y por otro, la
insuficiencia de recursos hace que la poblacién rural pobre, no tenga los
elementos suficientes para la explotacién agricola. Sumado a esto, la economia
campesina de subsistencia, la tecnificacion del campo es minima, los procesos de
recoleccion son primarios, y no se cuenta con la capacitacion necesaria para
aumentar la productividad y eficiencia de la produccién agricola y por consiguiente
no hay un aumento en los ingresos de las personas que estan en situacion de

pobreza.
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Otro factor que ha incrementado la pobreza en las zonas rurales es que las
mujeres y los nifios tienen que gastar mas tiempo consiguiendo agua y lefia
debido a la escases de recursos. Estos dos elementos se han convertido en
determinantes de la pobreza rural, (CEPAL, 1991).

Otro de los determinantes de la pobreza rural es la precariedad en la educacién
gue se ofrece en el campo. Esto hace que los jovenes migren a la ciudad en busca
de nuevas oportunidades, de mejorar su calidad de vida. Pero esta migracion en
los afios 90 comenzé a presentar problemas en las zonas urbanas, ya que la crisis
generaba un mayor desempleo y el aumento de la poblacién activa no alcanzaba a
ser absorbida por la economia urbana, aumentando a un mas el desempleo, ya
que las condiciones de pobreza rural entran a favorecer la persistencia de la

practica de la agricultura migratoria.

La pobreza en América Latina se considera un fendbmeno en su mayoria urbano,
debido a la expansion de sus principales ciudades en el periodo de la crisis. Para
hablar de pobreza es necesario tener en cuenta las dimensiones del desarrollo,
econOmicas y sociales ya que estas marcan la diferencia de la pobreza de la
region con la del resto del mundo.

Kaztman & Retamoso (2005), plantean en su documento, para el caso de
Montevideo, como las diferencias educativas, la precariedad de la mano de obra, y
las caracteristicas de la pobreza hace que esta poblacion se agrupe ubicandose
en barrios que generarian segregacion espacial. Este fenbmeno no solo se
evidencia en Montevideo, sino que también es observable en casi todos los paises
latinoamericanos, en donde la poblacidén en situacion de pobreza se desplaza a un
area especifica, en donde las posibilidades de mejorar su calidad de vida se

podrian ver reducidas por tal segregacion.
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Esta segregacion también afecta a la poblacién juvenil en situacion de pobreza, ya
que en ocasiones puede generar violencia debido a la gran cantidad de
necesidades que poseen estas personas. Tal es el caso que expone Saravi (2004)
que se evidencia en algunas ciudades de Argentina. En este articulo, el autor
habla de como la marginalidad en la poblacion pobre los lleva a permearse de una
serie de “culturas” que hacen perpetuar su pobreza. Los jévenes basan su estilo
de vida, su proyecto de vida en uno de subsistencia dado su limitante de ingresos
y las necesidades esenciales que no pueden ser suplidas. Los jovenes caen en la
droga, en el hurto, y desertan de la educacién, lo que les cierra aun mas sus
posibilidades para salir adelante. Todo esto desde el punto de vista de la

segregacion urbana.

En finales de la década de 1980 y principios de los afios 90, se comenz6 a
evidenciar una migracion de la poblacion rural a la zona urbana debido a la crisis
gue se vivia en la regién. No solo la poblacion rural migraba a las ciudades, sino
gue se comenzO a vivir una migracion de un pais a otro buscando mejorar sus
condiciones de vida. Para paises como argentina, esto genero aumento del
desempleo y por ende de la pobreza. Como lo exponen Cortés & Groisman
(2004), a principios de los afios 90, la migracion a la ciudad de Buenos Aires
comenzoO a generar una competencia entre los migrantes internos, y los limitrofes.
Estos al no ser mano de obra calificada, entraron a competir con la poblacién de
bajos ingresos que habitaba en la ciudad, aumentando asi el desempleo, ya que
los migrantes trabajaban por menos ingresos. Los migrantes cambiaron la
insercion laboral, afectando la demanda de trabajo en areas como el servicio
domestico y la construccién, ya que son sectores que tienen menores exigencias
de proteccidn, en puestos de trabajos precarios con salarios bajos y condiciones

de trabajo desfavorables, factores que perpetian la pobreza.
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En CEPAL (1997), se plantearon unos indicadores para caracterizar la pobreza
urbana a mediados de los afios 90. Esta caracterizacion se dio mediante tres
factores: Situacion demografica, desempleo y bajos ingresos, y escasa educacion.
El primer factor alude a la relacion de dependencia entre el nimero de menores y
adolecentes en el hogar respecto a los adultos en edad activa de trabajo. El
segundo factor se refiere al desempleo abierto y considera la presencia en el
hogar de al menos un desocupado de este, el jefe del hogar o uno de sus
miembros. El tercer y ultimo factor se aproximo a partir del nivel de ingresos
laborales y numero de afios de educacion del jefe del hogar como el principal

aportante de ingresos.

Davis, Handa & Soto (2004) en su estudio sobre la pobreza en México, evidencian
que en épocas de crisis las caracteristicas de la poblacion pobre evolucionan, e
ocasiones aumentando los estandares de vida, es decir, al pasar poblacion que
tiene mayores niveles educativos, dada la situacion econdmica, la perdida del
empleo entre otros, a niveles de pobreza, las caracteristicas cambian, aunque se
evidencio que los niveles educativos tienen una influencia en la probabilidad que

una familia entre en situacion de pobreza.

Otro de los factores caracteristicos de la pobreza en américa latina en los ultimos
30 afios fue la inclusion de la mujer en el mercado laboral. Con la diferencia de
genero también se presenta un problema que lo plantea Cristal, Simao &
Monsueto (2008). La pobreza no es un problema de escases de recursos, sino
una funcidon enorme de desigualdad en la distribucion del ingreso. Gran parte de
esta desigualdad se da en el mercado laboral. Las mujeres por lo general tiene
que estar al cuidado del hogar y trabajar en el. Este es un trabajo no remunerado
por lo que hace que se generen menores ingresos en el hogar. La mayoria de la
poblacién pobre de la region, cuenta con hogares conformados mayoritariamente
por menores de edad, y en ocasiones son hogares monoparentales, conformados

en su mayoria por mujeres cabeza de familia.
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Sindling & Uthoff (2008) exponen que para el caso de Costa Rica, a pesar del
crecimiento vivido en la década de los 90 y comienzos del 2000, dos fenémenos
que ocurrieron en el mercado laboral contribuyeron a que la pobreza se
mantuviera estacionaria: ElI aumento de la desigualdad del ingreso en las
remuneraciones y el incremento del desempleo entre los miembros de los hogares
pobres. El incremento del desempleo se dio en las mujeres mayoritariamente por
el aumento en la fuerza laboral de ellas y en los hombres por la fluctuacion en la
demanda de trabajo. Las mujeres que trabajaban una jornada parcial aumentaron
en los hogares mas pobres acrecentando la pobreza y haciendo que los hombres

aumentaran sus horas extras de trabajo que ayudé a aumentar la desigualdad.

Cristal, Simao, & Monsueto (2008) argumentan que el mercado de trabajo
latinoamericano exhibe una marcada segregacion y diferencias salariales por
razones de género que pueden afectar severamente el nivel de ingreso per capita

de la sociedad.

Como otro factor problema en el fenébmeno de la pobreza se encuentra la
acumulacion de capital. En CEPAL (2001) hablan que la pobreza es un resultado
de las dificultades para la acumulacion de capital. El nivel de ahorro e inversién de
la poblacién en situacibn de pobreza genera una desventaja neta en la
acumulacion de capital fisico y financiero. El capital tiene diversas formas y
teniendo en cuenta que no toda la poblacidon puede acceder a este, se debe tener
en cuenta dos aspectos: la naturaleza de las distintas formas de capital inherentes
en la poblacién pobre y las desventajas relativas de la acumulacion de las formas
de capital.

Existen varios tipos de capital: El capital natural, el capital financiero, el capital
fisico y el capital social entre otros. Para la poblacion pobre, el capital natural se
encuentra en zonas donde los recursos naturales son escasos y el medio

ambiente esta muy deteriorado y se genera un circulo vicioso de “depredar para
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sobrevivir’. La tierra que trabaja el campesino para subsistir no es lo
suficientemente fértil para darle lo necesario debido a su falta de abono y
fertilizantes que tienen un alto costo para el campesino, dado su nivel de ingresos.
El capital financiero, para la poblacion pobre es dificil de acumular, ya que el
acceso a los mercados de capital y su acumulacién sostenida son minimas,
ademas de los altos costos por los servicios financieros que hacen mas dificil el
acceso de los pobres a estos, sumado a la falta de respaldo (bienes raices, etc)
como mecanismo para la aplicacion de un préstamo o de otros servicios
financieros, carecen de aval o garantias para acceder a estos.

El capital fisico depende de donde se encuentre la poblacién. Si es poblacion
urbana las tasas de acumulacién son minimas y la modificacion de ésta, esta
determinada por factores que se encuentran fuera de la esfera de accion
econOmica y social del sector, requieren de intervencion gubernamental. En el
area rural, la acumulacion de capital determina el caracter del acceso al desarrollo,
la tenencia de tierras es concentrada en unos cuantos y requeriria una reforma
agraria, y para esto se requiere intervencion estatal.

En cuanto al capital social, el acerbo institucional y cultural se considera como

parte fundamental para la erradicacién de la pobreza®.

En CEPAL (1991), se expone que el deterioro del capital natural ha distribuido la
rentabilidad econémica de productos agropecuarios de consumo basico cuyos
precios son compatibles con los ingresos de los pobres urbanos, estableciendo un
vinculo vicioso entre pobreza y medio ambiente. Ademas, el costo del agua ha
ayudado a la reproduccibn de la pobreza en las grandes ciudades

latinoamericanas.

Otro problema que se plantea en la region es la pobreza que vive la poblacion
indigena. Segun Echeverria (2000) en América Latina el 10% de la poblacion es

indigena, y en casi todos los casos viven en situacién de pobreza. Estos se ubican

* Ver capitulo 3 para mayor explicacion de esta forma de capital y su incidencia en la pobreza.
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en asentamientos en tierras altamente deterioradas, en donde estan sujetos a alta
mortalidad infantil, altos niveles de analfabetismo y de fecundidad. EI medio donde
viven en ocasiones presenta con frecuencia deficiencia en higiene ambiental, ya
que la poblacion no tiene un sistema de alcantarillado, ni de agua para la
eliminacion de los excretos. Estos y otros factores hacen que se tienda a

reproducir la pobreza de generacion en generacion.

Soluciones de Pobreza

En el documento de Ocampo (2000) se plantea que la politica social debe reunir y
expresar un conjunto de objetivos, normas y sistemas por medio de los cuales la

sociedad garantice los derechos.

En lo rural Echeverria (2000) plantea que el problema de la pobreza debe ser
tratado sectorialmente. Teniendo en cuenta las diferencias culturales, geogréaficas
y la dotacion de los recursos naturales, asi como los aspectos institucionales y
politicos que caractericen cada pais de la region, ya que dentro de cada uno hay
diferencias regionales y subregionales, que le da diversidad de condiciones
limitando los criterios de desarrollo rural de la economia.

Ademas plantea que se debe tener en cuenta, en la parte rural, el comenzar a
desarrollar industria no agricola como mecanismo de fomento al crecimiento y

desarrollo rural.

Dentro de las soluciones para la poblacién indigena Echeverria (2000) plantea
unir a estos grupos como aliados estratégicos para la conservacion del medio
ambiente, ya que estos sienten una conexion con la tierra y por ende pueden ser
multiplicadores del cuidado del ambiente. Ademas plantea proporcionar a estas
comunidades recursos financieros y técnicos necesarios para aumentar Su
capacidad productiva. Esto les daria un aumento en sus posibilidades de empleo y

evitaria la desintegracion de sus pueblos.
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Ocampo (2000) Plantea que la equidad de genero debe constituir tanto un
objetivo como un elemento integrador de las politicas para la equidad y se debe
evitar su asociacion con programas asistencialistas a corto plazo. La
consideracion de las mujeres como un grupo vulnerable debe ceder su lugar a las
politicas que enfrentan la pobreza estructural y contemplan medidas eficaces para
combatir la discriminacion en las oportunidades y los resultados tanto a nivel de

las relaciones productivas como en las responsabilidades familiares.

Para reducir la pobreza, américa Latina se requieren politicas publicas activas
destinadas a: conciliar el cuidado del hogar con el trabajo remunerado, mejorar la
productividad de las ocupaciones en las cuales se desempefian los miembros de
los hogares mas pobres, focalizar el gasto social en las demandas de estos
grupos mas necesitados, elevar la tasa de participacion de las mujeres, pero
conciliando el cuidado de los dependientes con la actividad remunerada, que las
mujeres ejerzan plenamente los derechos reproductivos para decidir sobre el
tamafio de sus hogares y generar politicas masivas y pertinentes de capacitacion

laboral y reinsercion ocupacional pala la poblacion activa de baja productividad.

Williamson (2006) presenta una iniciativa que viene desde 1979; plantea como
método para disminuir la pobreza que las operaciones cambiarias sean grabadas

por un impuesto que les permitiria al estado reinvertirlo en temas sociales.

Cecchini & Uthoff (2008) plantean que para combatir la pobreza se necesita una
participacion activa en el mercado de trabajo y empleos bien remunerados para
las familias en situacién de pobreza. El funcionamiento del mercado de trabajo en
la region no permite salir de la pobreza a varios segmentos de trabajadores. En la
region la informalidad ha sido un mecanismo recurrente para generar ingresos y
dejar asi el desempleo. Se requiere mejorar la insercion de amplios sectores de la

fuerza laboral en el mercado de trabajo, generar salarios suficientes, contratos
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estables, condiciones de trabajo seguras, acceso a los sistemas y seguros de
salud y afiliacion y aporte a los sistemas de pensiones.

Hicks & Wodon (2001) recomiendan que se establezcan programas claves de
proteccion social durante las crisis y se expanda la seguridad social, ya que en
estos periodos de tiempo, los ingresos de las personas pobres son los que primero

se ven afectados ante la reduccion del gasto del Estado, y la escases del empleo.

Politica Social y Los Principios Rectores

Como se puede observar, las estrategias para mejorar la pobreza son diversas, y
la CEPAL solo ha sido una organizacion orientadora a estos problemas. Pero algo
que es fundamental es ¢como debe ser esa politica publica para lograr ser
efectiva? Ocampo (2000) plantea que deben existir unos principios rectores en lo
concerniente a la politica social: La universalidad, la solidaridad, la eficiencia, el

criterio de equivalencia y el caracter integral de la politica social.

La universalidad consiste en garantizar a todos los ciudadanos determinadas
protecciones o beneficios fundamentales asociados a las caracteristicas de
calidad y cantidad que se consideren necesarios para participar plenamente de la
sociedad en la que viven. La solidaridad es un principio que postula la
participacion diferenciada en el financiamiento de la politica social y el acceso a la
proteccion social, segun la capacidad econdémica de las personas. La eficiencia
indica el logro de mejores resultados posibles, en cuanto a cobertura y calidad,
con una cantidad determinada de recursos. El criterio de equivalencia es para
afianzar el vinculo entre contribuciones y beneficios. El caracter integral de la
politica social es la relacién fundamental entre la politica econémica y la politica

social con los sectores que la conforman, para la ejecucion y formulacion de esta.

Si se garantizan estos principios rectores en las politicas contra la pobreza, se
podria decir que los recursos invertidos serian eficientemente distribuidos, ya que

lo que estos principios buscan es lograr la focalizacién y eficacia de la politica
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social, que en ocasiones, se ve afectada por la carencia de transparencia en la
poblacion pobre. Es decir, en ocasiones cuando el Estado hace transferencias o
subsidios a la poblacion pobre, la dificultad para controlar estas politicas hace que
se den beneficios a poblacion que no hace parte de la mayor afectada por la

pobreza, generando ineficacia en las politicas.
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3. ESTRATEGIAS DE DESARROLLO

La pobreza en América Latina, como se expuso en el capitulo anterior, ha estado
determinada por diferentes factores, hechos y determinantes que le han dado
nacimiento a una serie de politicas publicas que se han venido implementando en
la region. Estas politicas han estado muy ligadas al contexto politico, econémico y
social que se vive en el mundo, transformando asi el rumbo de los paises

latinoamericanos.

Hacia finales de los afios 70, tal como lo plantea Massad (1992), se evidenci6 que
la estrategia de desarrollo que se venia aplicando en la region, después de la
Segunda Guerra Mundial, se estaba agotando. El modelo de desarrollo era hacia
adentro y se habia adoptado el modelo de sustitucion de importaciones, que dio

pie a grandes consecuencias en la década de 1980.

Este modelo habia sido una consecuencia de la crisis de los afios 30 y de la
Segunda Guerra Mundial, en donde los paises de la regién se vieron forzados a
sustituir sus importaciones, generando que los empresarios depositaran sus
capitales en la industria de sustitucién, que se diera una alta generacion de
empleo y el gobierno comenzé a recibir mayores ingresos tributarios. Las
exportaciones estaban en manos de los extranjeros, lo que hizo que no se diera

una articulaciéon con la economia nacional.

Ante ésta situacion, la CEPAL y otros organismos internacionales plantearon la
necesidad de establecer un proceso de planificacién para organizar los esfuerzos
de desarrollo de la regién. La CEPAL apoyo los esfuerzos de sustitucion pero a la
vez sefalo la necesidad de abastecer las divisas requeridas por los paises con
acciones y politicas orientadas a la apertura econdmica, es decir, a expandir las

exportaciones de mayor valor agregado de la region.
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Para comienzos de los afios 80, la crisis de la deuda Latinoamericana comenzo a
manifestarse. El crecimiento se paralizd. Se destaco el retroceso experimentado
por casi todos los paises en el area econdmica y social, se le acufio a la década el
término de “la década perdida”, que ilustraba la magnitud de las consecuencias de
las politicas implantadas en materia de desarrollo. Las insuficiencias estructurales
que caracterizaron el desarrollo de la regién generaron obstaculos de movilidad y
cohesion social, evolucionando con esto las caracteristicas de la pobreza en la
region, (CEPAL, 1996).

El decenio de 1990, en consecuencia, hace que los paises comiencen con el peso
de la inercia recesiva de la crisis vivida en los 80, con la gran deuda externa como
pasivo, con estructuras inadecuadas para la demanda internacional y una mala
composicion de las exportaciones latinoamericanas y caribefias. Este periodo
arrastra una serie de insuficiencias destacables: debido a la depresion de los
niveles de inversién, se evidencié una creciente insolencia de la planta de capital y
la infraestructura fisica, la diferencia tecnoldgica que se evidencia en la regién con
respecto al resto del mundo, el desgaste de la capacidad financiera y la gestion de
los gobiernos, el desempleo creciente por el aumento del numero de personas que
buscan ingresar al mercado laboral, el mal aprovechamiento de los recursos

naturales y la depredacién del medio ambiente, (CEPAL, 1996).

La década de 1980 fue de “aprendizaje doloroso”. En la esfera politico-
institucional, algunos paises avanzaron a sociedades plurales y participativas, de
paso a una des-idealizacién politica y econdmica. En materia econémica se vio la
necesidad de corregir la asimetria de la insercion internacional de la region, en
donde las importaciones eran sustituidas y las exportaciones estaban en manos
de los extranjeros; se tomo conciencia de que los desequilibrios macroeconémicos
podian ser de corto plazo y que debian de ser complementados con politicas

sectoriales para lograr la transformacion.
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En este periodo se vio una disminucion del producto interno bruto de los paises de
la regibn acompafiada de un aumento en la desigualdad del ingreso y de la
riqueza, que era la consecuencia a los esfuerzos de los paises por salir de la
crisis. En materia ambiental, el esfuerzo por mantener el nivel de vida, los recursos
naturales fueron sobre explotados en la region y se dio una destruccion progresiva
del bosque tropical. Todo esto no eran mas que evidencias que el modelo de
desarrollo que funciondé en los 70, ya estaba mostrando que necesitaba un
cambio, ya no habian buenas posibilidades para el futuro, era necesario un
enfoque que integre el desarrollo con la protecciébn del medio ambiente y la
equidad, llevando a la CEPAL a replantear el modelo de desarrollo de la region,
(Massad, 1992)

Transformacion Productiva con Equidad

Ya para finales de los ochenta, la CEPAL fue disefiando una propuesta que
giraba en torno a todos los paises latinoamericanos: “La transformaciéon de las
estructuras productivas de la region en un marco de progresiva equidad social”.
Con esta transformacién, buscaban crear nuevas fuentes de dinamismo que
permitieran cumplir con el nuevo modelo de enfoque integrado entre desarrollo y
equidad: crecer, mejorar la distribucion del ingreso, consolidar los procesos
democratizadores, adquirir mayor autonomia, crear condiciones que detengan el
deterioro ambiental y mejorar la calidad de vida de toda la poblacion, (CEPAL,
1996). Pero toda esta estrategia debia lograrse en el marco de mayor incursion

internacional acompafiada de mayor competitividad.

Massad (1992) habla que el enfoque integrado lo que procura es examinar las
politicas especificas que se traduzcan al mismo tiempo en equidad y desarrollo,
llegando a la conclusion que de esta manera se logra una mayor
complementariedad de los dos objetivos. El desarrollo para ese entonces estaba

ligado a la capacidad de competir internacionalmente que tuvieran los paises. Un
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desarrollo basado en el progreso técnico, que a su vez conduzca a una mejor
insercion internacional, llevaria a mejorar los salarios, aumentar el nivel de
educacion y a mejorar el capital humano, que a su vez mejoraria las relaciones
existentes al interior de la empresa, contribuyendo asi a la equidad.

Esta estrategia de desarrollo tenia tres ejes principales: Progreso técnico, empleo
productivo e inversion en recursos humanos. Esto contribuiria a aumentar la
competitividad internacional y a fortalecer el desarrollo de la estrategia basada en

los tres ejes (Massad, 1992).

En cuanto al tema de pobreza, la esencia del enfoque supone que para salir de
esta se requiere acumulacion de capital. Se busca que los pobres acumulen sin
que otros dejen de acumularlo. Esto estaria ligado al mayor crecimiento de los
paises, ya que al acumular capital, se podria aumentar la competitividad a nivel
internacional, lo que desencadenaria en mayor crecimiento econémico. De esta
manera, como lo plantea Massad (1992), una regién con economias abiertas, con
equilibrios macroeconémicos y equilibrio social entre los actores, reforzarian la
competitividad sistémica®, con lo que la equidad y el desarrollo pasarian a ser
complementarios en vez de competitivos. Esto se pretendia lograr con la
valoracion del capital que posee cada ser humano e incrementando el capital

disponible.

Pero con el tiempo se comenzé a evidenciar y a aparecer una serie de desajustes
en la estrategia productiva, se estaba evidenciando un buen crecimiento
econdémico pero una ligera disminucion de la pobreza, y en cambio, la desigualdad
en el ingreso estaba en aumento. Esto mostr6 que en el periodo de los 90, fue
dificil disminuir los niveles de pobreza al aumentar el desempleo. Como lo plantea

Ocampo (1998), la liberalizacidbn econdmica ha estado asociada con deterioros de

“El concepto de competitividad sistémica hace énfasis a la importancia de los factores que determinan la
evolucion de los sistemas econdmicos y que no son sistematicamente tratados por los enfoques
convencionales de la macro y microeconomia. Para mayor informacion ver: Esser, Hillebrand, Messner &
Meyes-Stamer (1996)
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la distribucion del ingreso, desmejorando asi la equidad en varios paises de la
region.

Las principales presiones adversas sobre la distribucion del ingreso en los afios 90
se dieron debido al aumento de las disparidades entre las retribuciones de los
trabajadores calificados y no calificados, en escasa generacion de empleos
calificados y de una mayor desigualdad intra-sectorial e intersectorial del producto
per capita. La creciente desigualdad en las remuneraciones de los trabajadores
calificados y no calificados ha sido una caracteristica de la reestructuracion
productiva en la region. Esto demostrdé que no se estaba logrando un crecimiento
que mejorara los indices sociales de los paises de la region. Por consiguiente se
comenzaron a generar estrategias para combatir la desigualdad en el ingreso y a

elaborar politicas que ayudaran a mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Tal como lo expuso Fukuyama (2003) lo que se aprendié en la ultima década
(1990-2000) no es que la liberalizacibn sea inoperante, sino que la politica
econdmica por si misma no es suficiente para conseguir el desarrollo. El Estado es
el encargado de llevar a cabo la politica econ6mica existente, con un radio de
accion limitado, haciendo respetar el imperio de la ley, siendo competente en la
formulacion de politicas, transparente en sus actuaciones y actuando con la
legitimidad necesaria para tener la autoridad de tomar decisiones econdémicas
dolorosas. Y es ahi en donde entra el capital social, a operar como fuente de
desarrollo, como mecanismo para que las instituciones existentes fortalezcan sus

vinculos.

Capital Social

El concepto de capital social ha sido, al igual que el concepto de pobreza, muy
debatido y cuestionado. Para Arriagada (2006) el capital social puede ser

entendido como un recurso intangible, que permite a personas y grupos la

obtencion de beneficios por medio de relaciones sociales dotadas de confianza,
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reciprocidad y cooperacion. Para Fukuyama (2003) el capital social son normas o
valores compartidos que promueven la cooperacion social. Es una manera
utilitaria de mirar la cultura. Robison (2003) define el capital social como los
sentimientos que hay de solidaridad entre una persona O un grupo por otra
persona o grupo. Dentro de esos sentimientos puede estar la admiracion, el
interés, la preocupacion, la empatia, la consideracion, el respeto, el sentido de
obligacion o la confianza respecto de otra persona o grupo. Equipara al capital
social con la solidaridad que es lo necesario para las transformaciones sociales.
Durston (2005) conceptualiza el capital social como el contenido de ciertas
relaciones e instituciones sociales, que se caracterizan por conductas de

reciprocidad y cooperacion y son retroalimentadas con actitudes de confianza.

Para Atria (2003) existen dos dimensiones para abordar el concepto de capital
social. La primera se refiere al término entendido como: “una capacidad especifica
de movilizacion de determinados recursos por pate de un grupo y la segunda, se
remite a la disponibilidad de redes de relaciones sociales”. Estas dos formas de
abordar el capital social son las que tienen el poder de articularse para lograr
combatir la pobreza, en donde si se usa productivamente el capital social que
posee la poblacién dado su nivel de ingresos de manera productiva, podrian asi

tener herramientas para mejorar su calidad de vida.

Bebbington (2005) aborda el tema del capital social como una estrategia de vida,
como la forma que le permite a una persona procurar satisfacer ciertos objetivos
de vida, por medio del uso, la combinacion y la transformacion de un conjunto de
activos. Los objetivos de vida pueden ser de aumento del ingreso, mejoramiento
de la experiencia y calidad de vida, y empoderamiento sociopolitico. Y para poder
reducir la pobreza habria que mejorar dichos objetivos. Los activos serian esos
medios que la poblacion pobre tiene para alcanzar los objetivos, entre los cuales

plantea:
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e Capital Humano: son los activos que posee una persona por su propia
condicion humana: conocimiento, salud, destrezas, tiempo y otras.

e Capital Social: son consecuencia de las relaciones con otros y de la
participacion en organizaciones. Estas facilitan el acceso a otros recursos.

e Capital producido: son activos fisicos y financieros.

e Capital natural: es la cantidad de recursos naturales a los que tiene acceso

e Capital Cultural: Recursos y simbolos que tiene un individuo como resultado

de su cultura de la que forma parte.

De esta manera para combatir la pobreza a través de programas sociales,
Bebbington (2005) plantea que es necesario trabajar directamente sobre los
activos de los pobres, atacar directamente, aumentando la calidad y cantidad de
los activos en los cuales la poblacion pobre tiene control, pero no necesariamente
de manera simultanea, estos pueden ser intervenidos de forma aislada. Ademas
se puede buscar expandir la base de los activos, “cambiando las reglas y las
estructuras sociales que limitan tanto el acceso que la gente pobre tiene a varios
activos como su capacidad para transformarlos en ingresos, poder o calidad de

vida.”

Para Fukuyama (2003) el capital social sitia a las politicas e instituciones en su
contexto cultural adecuado, y evita albergar ciertas expectativas ingenuas de que
una formula politica relativamente sencilla conduzca inevitablemente al

crecimiento econémico.

Este concepto de capital social, mas que un modelo de desarrollo ha sido
planteado para la ayuda a la erradicacion de la pobreza. Arriagada (2006) plantea
el capital social como un elemento importante en la estrategia de vida de las
personas pobres, ya que les permite acceder a otros recursos, fomentar la

participacion en organizaciones, y les ayuda a salir de su situacion de pobreza,
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ampliando su ciudadania y su inclusién social. Pero este si tiene una incidencia
en el desarrollo, una de ellas es cuando actia como poder decisivo en la
democracia ya que permite a los individuos débiles que se agrupen para defender
Sus intereses y se organicen en apoyo a las necesidades de la colectividad.

Ademas de la organizacion democratica, permite a las personas organizarse con
fines econdmicos, esto hace que se creen mas instituciones que velen por el
cumplimiento de la ley, punto esencial de la democracia que le da legitimidad al

marco politico y por ende genera desarrollo.

El capital Social es asi, un elemento relevante en la superacion de la pobreza.
Robison (2003) argumenta que una de las caracteristicas de los pobres es que no
tienen puntos de coincidencia con la gente de mayores ingresos. Viven en zonas
diferentes, asisten a colegios diferentes, se recrean en lugares diferentes e incluso
asisten a lugares religiosos diferentes y a hospitales distintos. Esta segregacion
recuerda a la poblacion pobre que son diferentes. Es ahi donde el capital social
hace su mayor funcion, a través de la solidaridad a aumentar los bienes

socioemocionales de las sociedades y disminuyendo asi la pobreza.

Para la superacion de la pobreza Arriaga & Miranda (2005) expone una serie de
herramientas claves para implementar en los programas sociales con enfoque de
capital social: el uso de metodologias participativas para potenciar el capital social
comunitario, gestionar comunitariamente los conflictos, integrar la dimension de
genero en los programas sociales, promover la sinergia entre capital social y
capital cultural para la formacion de lideres locales, mejorar la intermediacién local
de los programas, fomentar la asociatividad local y mejorar el acceso de la

poblacion pobre a bienes colectivos e instituciones y servicios de estado.
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4. CONCLUSIONES

La pobreza es un fendmeno probleméatico de la sociedad que no solo afecta al
individuo sino también al colectivo. Su complejidad va més all4 de una definicion y

de un enfoque conceptual.

Al hablar de pobreza, se tiene una dificultad para encontrar una teoria que la
defina, que la encierre dentro de un sistema o un marco teérico. Es un problema
que no esta ligado al sistema econdmico que se tenga implementado en los
paises, es un fendmeno que afecta a cualquier economia y puede estar limitada al
contexto historico, social o politico del momento. Ademas, como se expone en el
documento, el problema de la pobreza, con el paso de los afos, se le ha tratado
de dar una explicacion mucho mas social que monetaria, es decir, ha dejado de
ser un problema netamente de ingresos para convertirse en un problema que

tendria una explicacion desde lo social y econémico.

Los esfuerzos que se han hecho para tratar de incluir el término de pobreza en un
contexto aceptado universalmente, no han sido los suficientes, ya que con el paso
del tiempo se ha evidenciado que la pobreza es un problema multidimensional y
relativo a cada sociedad en particular y para lograr un consenso universal habria
que teorizar y unificar conceptos, que como ya se demostrd, son relativos a la

medicion que se adopte.

En cuanto a mediciones, el problema de la pobreza también ha enfrentado
dificultades. Los indicadores de pobreza pueden ser relativos al ser medidos como
ingreso insuficiente o como carencia de bienes. El problema esta en que de una
forma de medicion a otra, el nUmero de personas pobres podria aumentar o
disminuir con las variables que se tengan en cuenta para dicho indicador, las

necesidades serian relativas en algunos casos, y podrian estar limitadas por la
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inversién del Estado. Esto ademas, expone como medir la pobreza va a variar
dependiendo de la situacion o el contexto economico del pais, ya que en
determinado tiempo, pueden existir personas que se encuentren bajo una pobreza

transitoria, dada una linea de ingresos o una carencia de necesidades.

Uno de los problemas principales que enfrenta la lucha contra la pobreza es la
carencia de empleo y la desigualdad en el ingreso que se da por las diferencias
entre trabajadores calificados y no calificados. El aumento del desempleo genera
en la regién nuevas fuentes de empleo como las informales que generan mayor
desigualdad en el ingreso y tienden a aumentar la pobreza debido a la precariedad
del ingreso y a que hacen que la poblacién joven, que deberia invertir el tiempo en
el estudio, pase por necesidad a buscar empleo hasta en oficios de remuneracion

muy baja.

Los métodos directos podrian ser mas exactos que los métodos indirectos, pero
mas relativos que los indirectos. Es por esto que se ha establecido el método
integrado, que busca unir los dos métodos. Este es el método que mas a usado la
CEPAL en sus mediciones de pobreza a lo largo de los 30 afios.

Las diferencias de género es un factor que causa pobreza en las sociedades
latinoamericanas. El crecimiento poblacional que se da en los hogares pobres
perpetua la pobreza en el largo plazo, ya que por lo general, terminan siendo
hogares monoparentales, en donde un adulto queda a cargo de varios menores y
el ingreso no es suficiente para mejorar su nivel de vida. Y cuando los menores

alcanzan la juventud, se ven obligados a salir a buscar ingresos para su hogar.

Las oportunidades para las personas en situacion de pobreza se ven limitadas por
las diferencias sociales. El capital social ayuda a ver la pobreza desde una
perspectiva mas cultural y mas humana y a medida que avanza los estudios de

pobreza se van dando cuenta que los factores sociales y culturales son grandes
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determinantes del crecimiento de la pobreza.

El fracaso de las estrategias para la disminucion de la pobreza en los ultimos 30
afios se dieron por la falta de articulacion de los empleos generados con la
calificacién de los trabajadores y en aumentar la productividad de los mismos,
ademas por el aumento en la desigualdad del ingreso, que aumentaba la brecha

de la pobreza.

En cuanto a las estrategias para la erradicacion de la pobreza, en sus los grandes
enfoques de la CEPAL “transformacién productiva con equidad” como en el
enfoque del “Capital Social”, se ha evidenciado que la pobreza no puede ser vista
solo como un problema de carencia de ingresos, sino que también tiene en si
mismo, un enfoque social muy importante en el momento de combatirlo. Es ahi
cuando la cultura de las personas, sus comportamientos sociales y monetarios, la
interaccion social de las mismas, dentro de un contexto politico, econémico y
social, entra a entrelazarse para crear nuevas soluciones al fenémeno conocido
como pobreza. Al problema de la pobreza, con el paso del tiempo y de la
caracterizacion de la misma, se le esta dando el enfoque social, que hace mas de
20 afios se traté de plantear por los antropélogos como Lewis (1987), quien vio
qgue el problema de la pobreza era algo que tenia variables mas culturales que
netamente econdmicas, y que estos factores sociales eran los que hacian que la

pobreza se perpetuara de generacién en generacion.

En cuanto a politicas publicas, una vez determinado el caracter social de la
pobreza, estas deben de estar enfocados a combatir todos los factores
determinantes de la pobreza tanto a nivel social como econdmico. Ademas, estas
politicas tienen que estar bien encaminadas para darles efectividad en los
diferentes momentos del ciclo econdmico de las economias. Es decir, en épocas
de crisis, se deben disefiar estrategias que no permitan que la pobreza se

perpetde o se intensifique por las reducciones presupuestales del Estado y el des

41



aceleramiento de la economia. Sumado a esto, las politicas tienen que cumplir con
unas condiciones éticas, para que logren ser eficientes y efectivas en la poblacién

gue mas lo necesite.

Se podria concluir, que a lo largo de estos 30 afios, la CEPAL ha dado soluciones
al tema de la pobreza que han sido efectivas en el contexto de algunos paises,
pero la falta de la articulacion de la cultura, las caracteristicas poblacionales de los
paises y la desigualdad en el ingreso, no dejaron que la estrategia implementada
hiciera el efecto. Cuando se pensé en apertura econémica, no se prepar6 a la
industria nacional en mejoramiento de los procesos productivos, en capacitacion
de la mano de obra, en la generacion de empleos de calidad, lo que a futuro
mostré sus consecuencias. Es por esto que hoy la base de la erradicacion de la
pobreza se esta implementando desde la inclusién social, desde el capital social,
para que se logre articular el sector privado, el sector publico y la comunidad.
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