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INTRODUCCION

Verénica Villarespe Reyes'

En octubre de 2008 se organizo, en el Instituto de Investigaciones
Econdmicas, el seminario “Las concepciones contemporaneas de la
pobreza” con el propoésito fundamental de debatir sobre tres grandes
aspectos en relacion con la pobreza: su concepcion, los diversos méto-
dos que se utilizan para medirla y los programas para su combate. El
seminario tuvo la virtud de reunir a especialistas con diversos criterios
—a veces contrapuestos—, que aportaron propuestas tedricas y prac-
ticas, las cuales enriquecieron la discusion y coadyuvaron a esclarecer
la problemadtica de ese viejo enemigo al que no se ha podido derrotar: la
pobreza.

Este libro compila, en tres grandes apartados, los textos que se pre-
sentaron después del seminario y el disco compacto que lo acompana
comprende: la totalidad de las ponencias expuestas, la discusion que
se suscitd en cada una de las mesas y los materiales de apoyo que se
usaron en las exposiciones.

Los trabajos del primer apartado analizan las diversas concepcio-
nes de la pobreza: desde una apretada sintesis historica hasta la fase
del colapso del capitalismo neoliberal, pasando por las definiciones de
bienestar, igualdad y derechos socioeconémicos.

En el segundo apartado se aborda la medicién de la pobreza con
base en el método de componentes principales, las fuentes de ingreso
de los hogares y la propuesta de medicién multidimensional. También
examina la pobreza excluyente, que desmonta las lineas de pobreza ali-

! Investigadora del Instituto de Investigaciones Econémicas, Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM).

(9]



10 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

mentaria y de capacidades, principalmente, usadas para identificar a la
poblacion en condicién de pobreza.

La politica social se estudia, de manera fundamental, en torno a
los programas de enfrentamiento a la pobreza; éstos se diferencian en
universales y focalizados y se analizan sus origenes. De ello se trata el
tercer apartado.

Cada uno de los tres apartados incluye al final un comentario ge-
neral que integra los aspectos analizados con el propoésito de inducir a
su reflexion.

Distinguir entre pobreza y empobrecimiento resulta fundamental
para entender el fenémeno, el proceso y el quehacer. Esta separacion
analitica y metodoldgica que parece simple, encierra la complejidad
del trinomio concepcién, medicion y programas. Como el lector podra
observar, la estructura del libro muestra que si bien existe un vinculo
entre estos tres elementos, éste no es lineal: con base en la medicion de
la pobreza puede definirse su concepcién y de ahi derivar el programa
consecuente para enfrentarla.

Actualmente el programa para enfrentar la pobreza en México o,
mejor dicho, para su superacion intergeneracional, es Progresa-Opor-
tunidades. Este programa es del tipo de transferencias monetarias con-
dicionadas (conditional cash transfer programs, cct). Como la pobreza
se mide por el ingreso, si éste no alcanza para cubrir las necesidades
de alimentacion, salud y educacidn, el programa entra en accién, sobre
todo para otorgar un ingreso (becas) para educacion. Entonces se tiene
una correspondencia entre la medicién de la pobreza y el programa
para superarla: la medicion sustituye, o mejor dicho asume el lugar,
de la concepcion y se hace indispensable para la instrumentacién de
cualquier programa.

Quiza por lo anterior abunda la bibliografia en torno tanto al fun-
cionamiento, operacion y evaluacién de los programas contempora-
neos de transferencias monetarias condicionadas como a los métodos
de medicion de la pobreza: necesidades basicas insatisfechas (NBI),
medicion integrada de la pobreza (MM1p) y lineas de pobreza (alimen-
taria, de capacidades y patrimonial), por mencionar algunos.
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Asi como la medicion de la pobreza asume la concepciodn, la ins-
trumentacion y la evaluacion del funcionamiento de los programas de
transferencias monetarias condicionadas toman el lugar del analisis
de los sustentos teéricos que han dado origen a dichos programas o
que los han alimentado.

En mi opinion, resulta fundamental realizar el analisis anterior con-
siderando: a) el capital humano (Schultz y Becker), b) las capacidades
y funcionamientos (Amartya Kumar Sen), c) la focalizacién (prioriza-
cion del gasto social y cobertura de poblacién objetivo) y d) algunos
aspectos del desarrollo econémico (;todo desarrollo econémico frena
el proceso de empobrecimiento o, en otras palabras, tiene como resul-
tado la desaparicion de la pobreza?).

Desde luego que estos temas no son nuevos y, si se consideran indi-
vidualmente, mucho se ha escrito sobre ellos. Sin embargo, lo novedo-
so es su articulacion y el contexto histdrico en el que se han vertebrado
(en particular en América Latina): el Consenso de Washington, en re-
ferencia a la recomendacién de priorizacion del gasto publico.

Investigar a fondo los sustentos tedricos de los programas de trans-
ferencias monetarias condicionadas nos permitiria develar la con-
cepcion contemporanea de la pobreza y de ahi, si es el caso, plantear
concepciones alternativas distintas. Si se plantean concepciones dife-
rentes, la o las mediciones y el o los programas tendran que ser acordes
con esas concepciones. Pobreza y empobrecimiento (como proceso)
tomaran asi el lugar que les corresponde.

Por tltimo, pero no por ello menos importante, quiero agradecer el
apoyo técnico-académico de Bernardo Ramirez y Susana Merino, y de
todos los ponentes en el seminario y los participantes en este libro, que
con sus ideas han enriquecido el estudio de la pobreza.

Ciudad Universitaria, D. F.,, octubre de 2009.
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1. CONCEPCIONES DE LA POBREZA EN LA FASE
DEL COLAPSO DEL CAPITALISMO NEOLIBERAL

Luis Arizmendi’

Las areas urbanas hiperdegradadas y la pobreza urbana no son sélo la
manifestacion de la explosion poblacional y el cambio demograficol...]
Las politicas neoliberales han reestablecido un régimen internacional
similar al que existia en el siglo x1x][...] La direccién dominante de las
intervenciones tanto a nivel nacional como internacional desde 1975,
en realidad, ha incrementado la pobreza urbana y las dreas urbanas hi-
perdegradadas, ha intensificado la exclusién y la desigualdad]...] Los
pobres urbanos estan atrapados en un mundo informal e “ilegal’, que
con sus areas urbanas hiperdegradadas no se refleja en los mapas.

UN-Habitat, The Challenge of Slums

MUNDIALIZACION DE LA POBREZA
O PLANETA DE CIUDADES-MISERIA

“Planeta de ciudades-miseria’, ésta es la demoledora expresion con
la que un autor de la estatura de Mike Davis da cuenta de la contra-
diccion radical que atraviesa y desgarra la mundializacion en nuestra

! Director de la revista Mundo Siglo xx1 del Centro de Investigaciones Econdmicas,
Administrativas y Sociales del 1pN. Ha traducido del inglés, italiano y portugués ensa-
yos de I. Wallerstein, N. Chomsky, E. Altvater, M. Chossudovsky, G. Markus, S. Aminy
G. Arrighi, entre otros. Ha impartido cientos de conferencias en seminarios nacionales
e internacionales y mesas redondas en multiples universidades, escuelas de educacion
superior e institutos de investigacion. Es autor de diversos ensayos. Actualmente pre-
para el libro Tendencias de la mundializacion en el siglo Xx1.

(15]



16 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

época.? Vivimos en la era del mayor desarrollo tecnolégico alcanzado
por la historia entera de la civilizacion, justo cuando la técnica moder-
na ha llegado ya a una medida incontrovertiblemente planetaria y, sin
embargo, lejos de alcanzar el tan prometido mejoramiento del mundo
humano y la vida para todas las naciones, estamos insertos en una eta-
pa muy peculiar: en la era de mundializacion de la pobreza.
Megaldpolis —un término originalmente forjado por el gedgrafo
francés Jean Gottmann para describir la amplia urbanizacién consu-
mada en el borde maritimo noreste de Estados Unidos hacia media-
dos del siglo pasado,’ y que, mas que simplemente exigir un tamafo
poblacional (superior a los 10 millones de habitantes), da cuenta de
un acelerado crecimiento que desemboca en la unificacién de ciuda-
des que al cohesionarse integran un sistema funcional jerarquizado
que se caracteriza por articular en torno a uno o varios centros a pe-
riferias urbanas, areas absorbidas pero suburbanizadas y otras franjas
urbano-rurales que ocupan los intersticios entre ciudades como zonas
periurbanas—, constituye una expresion que, pese a su complejidad,
es insuficiente para denotar la concrecion de la mundializacién capi-
talista en el siglo xx1. Incluso un término como ciudad global,* que, al
desbordar el alcance como ciudad-regién que caracteriza la definicion
clasica de megaldpolis, proyecta el complejo juego de intercambios
econdmicos, politicos y culturales que interconecta con la dinamica
de la mundializaciéon a ciudades de muy diversas medidas, no es en
nuestro tiempo suficiente. Ni uno ni otro resultan adecuados para pro-
yectar la especificidad de nuestra era justo porque lo que no revelan es
el sentido ineludiblemente ambivalente y mds bien esquizoide de una
configuracion epocal de mundializacion que combina progreso y devas-
tacion. Pese a haber reestructurado la totalidad de la economia plane-
taria con base en los impactos de la cuarta revolucién tecnoldgica, la
mas avanzada hasta ahora en la historia, la mundializacién capitalista
de la vuelta de siglo ha mutilado y cimbrado de modo radical el proce-

2 M. Davis [2006].
3 J. Gottmann [1961].
4 S. Sassen [1991]; S. Sassen [2006].
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so de reproduccion vital de la sociedad, condenando a un importante
segmento de la poblacién global, ante todo el juvenil, a una situacién
cronica de pobreza propiamente moderna, es decir, de pobreza urbana
generada no por la ausencia de la innovacion tecnoldgica, sino al revés,
justo por la presencia de una ofensiva modernizacion capitalista de la
técnica planetaria.

Ahora que 2008 ha pasado a la historia como el afio en que la po-
blacién urbana mundial empezé a desbordar de manera definitiva la
medida de la poblacion rural y es predecible que el crecimiento pobla-
cional hasta el 2030 sera puramente urbano,’ planet of slums —planeta
de ciudades-miseria— constituye un término ad hoc para describir la
depredatoria multiplicacion caética de ciudades que cabe denominar
posmodernas, precisamente porque ponen de relieve el modo en que
el capitalismo contemporaneo ha cerrado y vencido otras trayectorias
posibles de modernizacién que podrian haber conducido hacia un me-
joramiento cualitativo efectivo y coherente de la vida social, para im-
poner esta forma con que la técnica planetaria ha desembocado en una
inestable situacion limite que entrecruza una riesgosa crisis ambiental
mundializada con una ya inocultable mundializacién de la pobreza.

Después del alud mediatico desplegado con base en el mito de la
globalizacién, desde hace tres décadas, para insistir en que la presunta
transicion al capitalismo global constituia una fuerza irrefrenable de
mundializacion de la riqueza, es de suma relevancia la admision inelu-
dible que la oNU ha debido realizar de este inseguro escenario epocal:
The Challenge of Slums, Global Report on Human Settlements 2003 y su
documento complementario publicado poco antes, Slums of the World:

> “En 1970, 37% de la poblacién del mundo vivia en dreas urbanas. Alrededor de 2007,
esa proporcion alcanzo el 50%. Practicamente todo el crecimiento poblacional mundial
entre 2000-2030 se concentrard en dreas urbanas. El 95% del incremento poblacional
esperado durante 2000-2030 sera absorbido por las dreas urbanas de las regiones menos
desarrolladas, cuya poblacion, que ascendia a cerca de 2 mil millones en el afio 2000,
llegara a estar apenas por debajo de los 3.5 mil millones en el 2030[...] Al mismo tiempo
que la poblacién urbana estara en expansion, la poblacion rural estara contrayéndose. Se
estima que hasta el 2030 la poblacion rural de las regiones menos desarrolladas crecerd
unicamente alrededor del 0.1% por ano”. un-Habitat [2003a: 10].
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The face of urban poverty in the new millenium?, constituyen la prime-
ra evaluacion panoramica elaborada por un organismo internacional
que reconoce la mundializacién de la pobreza como peculiaridad de
nuestra era.

Rebasando tanto la perspectiva del mito de la globalizacién —que
atribuye a una mala gobernanza y presuntas politicas econémicas erra-
das la reciente expansion de la pobreza internacional—, como la visién
del neomaltusianismo —continuamente invocado para desviar la mi-
rada adjudicando la crisis ambiental y la pobreza mundializadas a la
dindmica procreativa social—, The Challenge of Slums, como constata
la cita con que abre este ensayo, rompe con el Consenso de Washington
e imputa al neoliberalismo una responsabilidad directa en la constitu-
ci6én de una auténtica regresion histérica hacia el degradado ambiente
del siglo x1x por la gestacion de la mundializacion de la pobreza.

El ascenso del neoliberalismo estd asociado con el crecimiento del
comercio internacional, la privatizacion de los bienes y servicios, la
reduccién del gasto publico de bienestar y la reforma de la regulacion.
Cada uno de estos ha tenido impactos sustanciales en la pobreza urba-
na, suscitando en la mayoria de los casos impactos muy negativos.

Es tal el impacto de esta dindmica historica que los mismos investi-
gadores del Observatorio Urbano de las Naciones Unidas sostienen
que, de persistir, hacia el afio 2020 “la pobreza urbana del mundo
podria alcanzar 45% o 50% del total de la poblacion residente en las
ciudades””

Slum, término que empezd en asociacién con “comercio ilicito” y
que proviene del lenguaje del hampa inglesa de la primera mitad del
siglo x1x, con el desarrollo de las ciudades capitalistas, pas6 a designar
no sélo una actividad sino la zona en la que histéricamente se con-
creta: un espacio urbano —opuesto a la solidaridad que caracterizé
las relaciones humanas en el drea rural— en el que se instala la degra-

s yN-Habitat [2003b: 2-3].
7 UN-Habitat [2003a: 12].
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dacién tanto material como social del sistema de convivencia. Donde
la privacién del acceso a las condiciones que constituyen la dimen-
sion historico-moral o histdrico-cultural de reproduccion social de un
pais niega sustancialmente el derecho a una vida digna constituyendo
una situacion extrema. De ahi la certeza de su definicion realizada por
Mike Davis como drea urbana hiperdegradada.

Al reconocer los alcances del traslado epocal de la pobreza de su for-
ma rural hacia su forma urbana, The Challenge of Slums plantea que en
estas dreas hiperdegradadas ya habita un tercio de la poblacién urbana
mundial.® A principios de este nuevo siglo y milenio, el nimero total
de habitantes de slums en el mundo alcanzé los 924 millones de perso-
nas, lo que significa alrededor de 32% de la poblacion urbana total. Si
se avanza concentrando la mirada en las regiones en vias de desarrollo
la proporcion se acrecienta hasta corresponder a 43%; si se va mas lejos
y se enfoca la mirada en los paises menos desarrollados se descubre
que los habitantes de slums equivalen a 78.2% de la poblacion urbana.’
Esto significa que ahora cuatro quintas partes de la poblacion urbana
de los paises mds pobres viven en dreas urbanas hiperdegradadas. Y la
tendencia para las proximas décadas es auténticamente atroz: The Cha-
llenge of Slums calcula que, para 2030 o 2040, los habitantes de slums en
el orbe serdn aproximadamente dos mil millones."

Escenarios como el de Lagos —la ciudad conocida como la mas pe-
ligrosa del continente africano, donde es muy posible que se extienda el
corredor mds espacioso e ininterrumpido de miseria sobre el orbe—,!

8 yN-Habitat [2003b: XXXIX].

° UN-Habitat [2003b: VI].

10 yn-Habitat [2003b: XXV]. Su perspectiva desborda la mirada de un economista
como Martin Ravallion, director del Grupo de Estudios sobre Desarrollo del Banco
Mundial, cuya vision, interesada en justificar la configuracién neoliberal de la mun-
dializacion capitalista, adjudica la pobreza internacional contemporanea a un presunto
atraso rural. De suerte que calcula que hasta el ano 2035 la pobreza podria trasladarse
a las ciudades. Banco Mundial [2001]. Igualmente podria verse M. Ravallion [2007].
11 “Muchas cosas de la ciudad son un misterio[...] Anchas arterias sin alumbrado
atraviesan desfiladeros de basura humeantes antes de dar paso a calles sucias que ser-
pentean a través de unas 200 zonas hiperdegradas, cuyos desagiies desbordan con de-
sechos sin procesar. Esos habitantes [...] vivian al otro lado del lago, pero en 1985 el
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como el de Phnom Penh o El Cairo —donde los migrantes que arriban
alquilan lugar en las azoteas para construir auténticas ciudades-mise-
ria en el aire—, como el de Ponticelli o Scampia en Napoles —donde la
pobreza es fundamento de la transicién a un capitalismo criminal en el
que la delincuencia organizada se opone al desarrollo socioeconémi-
co obstaculizandolo porque ve en ¢l una amenaza a su poder sobre la
poblacién— o como el de Rocinha —la mas grande favela de Brasil—,
dan cuerpo y concrecién histérica a una mundializacién capitalista
efectivamente cinica que ya ha integrado alrededor de 250 mil o mas
areas urbanas hiperdegradadas.

Las areas urbanas hiperdegradadas no estan sdlo en el Sur, existen
a lo largo y ancho del orbe. Aunque, por supuesto, se multiplican so-
bre todo por el Sur, su creciente presencia en el Norte revela el impac-
to del camino por el que el capitalismo de la vuelta de siglo condujo
la mundializacién de la técnica moderna. Términos como umjondolo
en Africa o bidonvilles en Francia, tanake en Libano o trushchobi en
Rusia, chawls en India o ghetto en Estados Unidos, baladi en Egipto
o corti¢o en Brasil, entre otros, dotan de nombre a la mundializacion
de la pobreza.

Los efectos de la planetarizacion de ciudades-miseria son de tal
envergadura que no puede esconderse que los objetivos del milenio
son en definitiva inalcanzables en un futuro préximo. La misma oNU
ha tenido que girar en forma explicita su evaluacién prospectiva. Al

gobierno decidié demoler sus casas para construir complejos de viviendas que ellos
no podrian alquilar. Muchos lo perdieron todo. La tnica solucion era reconstruir en
otro sitio, con sus propios medios|...] Nadie sabe con exactitud cudl es la poblacion de
Lagos: oficialmente 6 millones, pero la mayoria de los expertos la estiman en 10 millo-
nes. Igualmente vago es el niimero de asesinatos cometidos al afo, por no hablar de los
afectados por el virus del sida o de la cantidad de drogas que transitan|[...] La economia
subterranea permite subsistir a mds de la mitad de los habitantes de la ciudad y reduce
los riesgos de rebelion popular|...] Al espiritu de iniciativa se suma la energia de la
desesperacion: al anochecer se ‘piden prestadas’ las carretillas de las construcciones y
se alquilan a veinte cents por noche a los sin techo que buscan una camaf...] Los ricos
se atrincheran en dos islas fortalezas, a considerable distancia de una metrépoli donde,
segun las estimaciones, dos tercios de la poblacion vive bajo el umbral de pobreza” A.
Otchet [1999].
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afo siguiente de la publicacion de The Challenge of Slums, el Human
Development Report 2004 diagnosticéd que los paises subsaharianos
no tendran condiciones para alcanzarlos hasta bien entrado el siglo
xxIL.'* A lo que habria que agregar que esta nueva evaluacién no ha
considerado los efectos devastadores de la nueva crisis mundial en
gestacion.

UN-Habitat tiene entera razon cuando sefiala que el principal pro-
blema reside en que muy pocos paises, ciudades o agencias han reco-
nocido esta situacion critica. No es de ningiin modo casual que pocos
afos antes de estallar el agotamiento o colapso de la configuracién
neoliberal de la acumulacién capitalista, la ONU se detenga a evaluar
la mundializacion de la pobreza, asuma su reconocimiento y a la hora
de explorar su tendencia global, buscando contrarrestar los riesgos de
la creciente inestabilidad tanto econdémica como politica que ésta abre,
apunte a refrenar sus avances presionando por una reconfiguracion
neokeynesiana del capitalismo del siglo xxI.

Sin embargo, es decisivo insistir en que el fundamento de la mun-
dializacion de la pobreza no es puramente formal; esto es, el factor
causal de esta auténtica regresion a un escenario decimondnico no es
unilateralmente politico. No se encuentra determinado de modo uni-
voco por la orientacion neoliberal de la politica econdmica que se ins-
taurd a nivel mundial en las ultimas décadas.

Sin dejar de ser efectivo el agresivo impacto inserto en la mundia-
lizacién capitalista por la configuracion del Estado demagégicamen-
te llamada “neoliberal” —puesto que en esencia esta configuracion
historica ha sido mas bien anti-liberal—, al lanzar una mirada pa-
noramica al proceso historico que desembocé en la mundializacién
de la pobreza debemos sefalar que su fundamento fue mucho mas
complejo. Triple es el fundamento epocal de la mundializacion de
la pobreza; lo constituye 1) la derrota asestada hacia fines del siglo
anterior al doble monopolio defensivo detentado por los paises del
ex Tercer y ex Segundo Mundos; y, con base en esa derrota, lo con-
forman, ademas, 2) el sentido histérico que el capitalismo global

2 yNpD [2004: 132-133].
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imprimi6 a la cuarta revolucion tecnolédgica y 3) la reconfiguracion
“neoliberal” del Estado."

Desde hace siglo y medio, en respuesta a la hegemonia tecnoldgi-
ca monopolizada por los capitalismos de los Estados metropolitanos
—que una y otra vez han utilizado su supremacia para obligar a los pai-
ses que cuentan con sistemas tecnolédgicos de retaguardia o atrasados a
rendirles tributo—, los capitalismos de la periferia levantaron un doble
monopolio de sus plataformas y procesos productivos. Por una parte,
al delimitar su alcance territorial, los capitalismos periféricos también
demarcaron la fuerza de trabajo social o masa poblacional colocada
bajo su dominio; por otra, esa misma delimitacion establecié un mo-
nopolio sobre los recursos naturales y los yacimientos estratégicos ahi
contenidos. De este modo encararon histéricamente el monopolio de-
tentado por el capitalismo metropolitano sobre la modernizacion tec-
noldgica de vanguardia conformando un doble monopolio defensivo
sobre las reservas naturales estratégicas y la clase trabajadora de su Es-
tado nacional. Pero la incisiva dindmica del tributo a la vanguardia de
la técnica moderna en la economia mundial erosion6 de manera per-
niciosa y creciente ese doble monopolio defensivo cimbrandolo hasta
derrumbarlo. Los capitalismos periféricos primero transfirieron ri-
queza a los capitalismos metropolitanos a través del comercio desigual
—es decir, a través de los ciclos internacionales del capital mercantil—,
después, a partir de que la gran crisis estallé en la década de los setenta
del siglo pasado, ademas tuvieron que pasar a rendir tributo a través de
la deuda externa —es decir, a través del ciclo del capital dinero inter-
nacional subordinado por el capital financiero de la metrépoli—, para
al final, histéricamente vencidos, tener que rendir tributo ya no sélo
socializando valor y plusvalor con los capitales de las metrépolis, sino
francamente cediendo el control de su plataforma econdémica —esto
es, la base estratégica de su capital productivo nacional—. La configu-
racion “neoliberal” surgi6é como producto de esta derrota histérica, en
la que el choque entre el capital industrial de las metrépolis y el capital
industrial de las periferias culminé en el fracaso de la resistencia de

3 L. Arizmendi y J. Boltvinik [2007: 35-43].



CONCEPCIONES DE LA POBREZA 23

éste ante aquél. El tributo a la supremacia de la técnica moderna vencié
el doble monopolio defensivo de los Estados periféricos, haciéndolos
retroceder y tener que abrir sus naciones al dominio interno del capital
metropolitano sobre sus plataformas naturales y productivas. La vuelta
de siglo ha sido la época de esta victoria de la vanguardia de la técnica
moderna sobre su retaguardia en la economia mundial.

El nacionalismo que, bajo distintas figuras histdricas pero tanto en
el ex Tercer como en el ex Segundo Mundos, constituyé una forma
histérica que respondi6 a la tarea de mundializar la técnica moderna,
termino siendo vencido. Una vez que esta mundializacién se alcanzo,
el nacionalismo se volvié un obstaculo para el apuntalamiento del ca-
pitalismo planetario y por eso fue barrido del escenario.

La cuarta revolucion tecnologica, que tuvo como su punta de lanza
la informatizacion del proceso de trabajo global, se desplegé precedida
y acompanada por profundos procesos de apertura comercial —ante
todo de las periferias— que, provocando la quiebra de multiples ca-
pitales con base en una competencia asimétrica, hicieron de la desin-
dustrializacion estratégica, esto es de la destruccién de las anteriores
redes tecnoldgicas cohesionadas horizontalmente al interior de mul-
tiples naciones, la premisa de una ulterior reindustrializacion estraté-
gica, cohesionada verticalmente con los corredores transnacionales de
los capitalismos de la metrépoli.

Asi, la cuarta revolucion tecnoldgica, que podria haber adquirido
una configuracion histdrica diferente si la correlacion de fuerzas en la
economia mundial hubiera sido otra, recibi6é un sentido con el que, al
conjugarla con la derrota del doble monopolio defensivo de las perife-
rias de la economia mundial, el capitalismo global instauré un nuevo
periodo en la historia de la sobreexplotacion laboral.

Si se lanza una mirada panoramica a la historia de la relacion entre
mundializacion capitalista y sobreexplotacion laboral, puede decirse
que cabe conceptualizarla desdobldndola en tres periodos.

El primero lo constituye el periodo de la sobreexplotacion laboral
concentrada en la metrépoli. Una fase que abarca aproximadamente de
1740 a 1880, cuando la génesis de la técnica moderna con la gran in-
dustria en Occidente permite al capitalismo fundar el enfrentamiento
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sistematico del destacamento de reserva contra el destacamento en ac-
tivo de la clase trabajadora, presionando con aquél a éste para instalar,
en paralelo al desarrollo de la explotaciéon multimodal del plusvalor,
una agresiva violacion de la ley del valor en la relacién capital-trabajo.
Amplios porcentajes del fondo social de consumo son despojados y
objeto de una violenta recanalizacion hacia el fondo capitalista de acu-
mulacion, como expresion de una relacion de poder con la que se lo-
gra que el salario no cubra la dimensién histérico-cultural del proceso
de reproduccion social. Lo peculiar, lo propio, de este proceso reside,
justo y ante todo, en que el dominio o la subsuncion real capitalista del
desarrollo tecnoldgico es la plataforma que permite impactar en la ra-
pport de forces para cercenar y degradar el nivel de vida social. La mo-
dernidad es conducida por trayectorias ambivalentes o esquizoides en
las que, al tiempo que se realizan progresos efectivos en la técnica, en
lugar de mejorar cualitativamente de forma generalizada la vida social,
se impone una inocultable degradaciéon del proceso de reproduccion
de la sociedad. Sobre la explotacion de plusvalor moderno se instala asi
un dispositivo distinto que nutre la ganancia extraordinaria: la expro-
piacion de valor al salario proletario. En eso consiste la singularidad de
la sobreexplotacion.™

El segundo periodo, que marcha de alrededor de 1880 hasta
1970/1980, corresponde a una etapa en la que mientras la mundiali-
zacion capitalista contrarresta en las metrépolis de Europa y Estados
Unidos la sobreexplotacion antes ejercida sobre esos destacamentos
nacionales de la fuerza de trabajo, embarcandose en elevar de modo

!4 Esta primera fase de la historia de la sobreexplotacion laboral es, precisamente, la
que explora Marx en el Libro Primero de la Critica de la economia politica, cuando
demuestra cdmo la ley general de la acumulacion capitalista choca con la ley del valor
en la relacion capital-trabajo en el marco de la primera revolucion tecnoldgica, ya
que la modernizacion capitalista es usada como punta de lanza para embestir las con-
diciones historico-culturales de reproduccion de la clase trabajadora. De modo que,
cercenado el salario de la fuerza de trabajo masculina deja de cubrir la reproduccion
de la unidad minima familiar y, por tanto, las fuerzas de trabajo femenina e infantil
son obligadas a proletarizarse activamente vendiéndose como una mercancia a la que
tampoco le respeta su valor el capitalismo europeo [K. Marx, 1975, t. I, vol 2: 480-510;
vol. 3: 782-808].
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notorio sus niveles de vida no por filantropia sino por la necesidad de
dinamizar la acumulacion, los capitalismos periféricos cada vez mas
compensan el tributo que deben rendirle a los capitalismos metropoli-
tanos por su supremacia tecnoldgica pasando a sustraer fondos de va-
lor al salario de sus trabajadores nacionales. En esta etapa la estructura
global del poder de la técnica planetaria en el capitalismo hace que su
retaguardia tenga que asumir e imponer, una y otra vez, la violacién de
la ley del valor en la relacidn capital-trabajo dentro de sus Estados. Por
eso constituye el periodo de la sobreexplotacion laboral concentrada en
la periferia.’®

El nuevo periodo, en el que nos encontramos desde los ochenta
del siglo anterior, ha puesto radicalmente en evidencia el caracter es-
quizoide de la modernidad en el capitalismo, ya que, justo cuando la
técnica moderna se ha vuelto por fin técnica planetaria, cuando la gran
industria ya es mundial y el desarrollo tecnoldgico se encuentra en el
maximo nivel de su historia, es cuando se produce el mayor ejército
internacional de reserva y la mundializacion de la pobreza. Lo peculiar
de esta etapa consiste en que, sin que el capital de retaguardia deje de
implementar la sobreexplotacion, el capital de vanguardia pasa a asu-
mir la funcion de comando de la expansion y agudizacion de la sobreex-
plotacion laboral sobre el planeta. Con base en la informatizacion del
proceso de trabajo tanto productivo como improductivo que ha estruc-
turado la economia global, el capital de punta acompaia la explotacion
incluso de plusvalia extraordinaria con la agresiva y creciente sustrac-
cion de valor al fondo salarial de reproduccion de los trabajadores del

15 Este fue el periodo que, a juego de la relacién entre Estados Unidos y América La-
tina, descifré en esencia Ruy Mauro Marini en su clasico Dialéctica de la dependencia
[1979]. La duplicacién de la ley del valor que analiza —primero en la relacién entre
un centro y paises dependientes y luego en la relacion capital-trabajo al interior de los
paises dependientes— es adecuada para dar cuenta de esta etapa de la mundializacion.
En B. Echeverria [1994] el autor explord desarrollar originalmente el planteamiento de
Marini en torno a la sobreexplotacién mediante una forma general aplicable a la acu-
mulacion capitalista mundial; por mi parte, en este trabajo exploro insertar la vision de
Marini en el marco de una periodizacién de la historia mundial de la sobreexplotacion
laboral.
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mundo. La deslocalizacién doté al capital de su mas agil movilidad
histérica y ésta se ha actualizado para embestir los salarios internacio-
nales reduciéndolos ain mas en la periferia y presionando por su baja
hasta en las metrépolis de la economia mundial. Asi es como la cuarta
revolucion tecnoldgica, en lugar del fin o la muerte del Tercer Mundo
—presuntamente alcanzable porque paises como Corea se incorpo-
rarian al Primer Mundo convirtiéndose en un ejemplo a seguir—'¢ y
poco después de la caida del Segundo Mundo, lo que ha traido consigo
ha sido mas bien el nacimiento del Cuarto Mundo, la conformacion
de auténticos agujeros de miseria que se han multiplicado imprimien-
do una forma decadente al sistema de convivencia social no sélo en
Burkina Faso sino en el Bronx, no sdlo en Rocinha sino en Sachsen-
Anhalt, no sélo en Bangalore sino en San Petersburgo. Este constituye
el periodo de mundializacion de la sobreexplotacion laboral.
Revirtiendo las promesas de una modernizacion capitalista cuya
mundializacién traeria una elevacion generalizable del estdndar de
vida, la cuarta revolucién tecnologica ha generado el ejército interna-
cional de reserva mas grande de la historia econdmica moderna. Una
enorme masa social que, golpeada por el sentido que el capitalismo
cinico imprimi6 a la cuarta revolucion tecnoldgica, se encuentra atra-
pada entre su constante atraccién y repulsién del mercado laboral o
que, incluso, afectando en especial la nueva fuerza de trabajo juvenil,
es colocada en una franca situacion de desempleo crénico o estruc-
tural. Manifestacion directa de este proceso es que la tasa de creacion
de empleos en el sector formal ha estado muy por debajo de la tasa de
crecimiento de la fuerza de trabajo en las urbes. Esto ha dejado como
su principal resultado, promocién explosiva del trabajo informal y

'® Pese a su sentido sugerente que apunta a que, una vez acontecido el derrumbe de
la Unién Soviética, el desdoblamiento del mundo en tres mundos ya no responde a la
configuracién de nuestra era, la nocion del “fin del Tercer Mundo” (N. Harris [1987])
contiene la ilusién de que podrian desactivarse las relaciones de poder centro-periferia
de la economia mundial. Demostrando que, lejos de ser asi, mas bien estd en curso
su apuntalamiento historico, Giovanni Arrighi y Beverly Silver prefieren hablar de la
“extrafia muerte del Tercer Mundo”. Véase mi traduccién de su ensayo en G. Arrighi
y S. Beverly [2005].
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agudizacion de la pobreza internacional. Los slums son la concrecion
histérica de esta forma epocal. El lugar, que para muchos se convierte
en un punto de no retorno, donde es colocado, como un excedente
permanente de poblacién o pluspoblaciéon estructural, un segmento
nada menor de la fuerza laboral al que se condena como un peso urba-
no que ni la economia ni la sociedad podran absorber en el presente o
en el porvenir. En efecto, los slums proyectan una época porque incluso
con crecimiento econémico el capitalismo de la vuelta de siglo produjo
el mayor ejército internacional de reserva de su historia. La tendencia
avanza hacia su agudizacién ahora que ha estallado la nueva gran crisis
de la mundializacion capitalista. La misma cI1A en uno de sus balances
estratégicos, explorando las fuentes de inestabilidad en este inicio de
siglo, formuldé que ya “desde fines de la década de los noventa, sor-
prendentemente existian mil millones de trabajadores subempleados o
que carecen por completo de empleo, lo que representa un tercio de la
fuerza de trabajo mundial, la mayor parte en el hemisferio sur”."’

Ahora bien, cuando se alude a la reconfiguracion neoliberal del Es-
tado es central apuntar que junto a la disminucién del salario directo
real, justificada demagdgicamente bajo el camuflaje de lucha contra la
inflacion, se impuso el estrechamiento o aun el franco cierre de mul-
tiples canales de lo que cabe denominar salario indirecto. El financia-
miento publico de la vivienda, la educacién y la salud, en general de
los servicios sociales proporcionados por el Estado, cuya funcién ha
sido contribuir de modo esencial para la reproduccion de la fuerza de
trabajo nacional e incluso impulsar su reposicionamiento en la escala
social de los niveles de vida, ha sido drasticamente cercenado y hasta
desmantelado. Pero es claro que la reconfiguracion neoliberal del Esta-
do ha acarreado otros impactos también decisivos.

La forma que el capitalismo de la vuelta de siglo ha impreso a la
tendencia a la desruralizacion, en curso desde hace casi un siglo, ha
contribuido a profundizar la mundializacién de la pobreza. Como ex-
presion de la derrota de sus monopolios defensivos, multiples Estados
del ex Tercer y ex Segundo Mundos han abierto sus mercados naciona-

17 Central Intelligence Agency [2002: 80].
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les a una creciente importacion de alimentos que ha avanzado gracias
al grave desfinanciamiento estratégico impuesto a sus campos, lo que
ha desembocado en su subordinacién a los centros hegemoénicos del
mercado mundial alimentario.

En el contexto de la configuracién “neoliberal” del capitalismo, el
proceso de reproduccién alimentaria de la sociedad mundial experi-
mentd una transicion que introdujo un giro esencial en el panorama
existente hasta antes de la Segunda Guerra Mundial. A fines delos trein-
ta, Europa Occidental era la iinica regién importadora de cereales. Las
exportaciones de cereales de Latinoamérica practicamente duplicaban
las de Norteamérica y Europa Oriental (incluyendo la urss). Estados
Unidos no era el Gnico exportador, ni siquiera el mas importante. Pero
con la mundializacion neoliberal, desde los setenta del siglo pasado y
cada vez mas en las décadas ulteriores el mercado mundial alimentario
cambio en forma drastica su configuracion. El reordenamiento de la
economia mundial con el libre comercio produjo un reposicionamiento
global. El grueso de naciones que antes ejercian soberania alimentaria,
derrotadas en el marco de esa competencia asimétrica, sencillamente
la perdieron. Latinoamérica, Europa Oriental, Asia y Africa pasaron a
ser crecientes importadores de cereales. Y Estados Unidos se levantd
como el centro hegemonico del mercado mundial cerealero y apuntald
su hegemonia al hacer de su poder econémico en el mercado mundial
alimentario una de sus fuerzas estratégicas. En la actualidad 70% de los
paises subdesarrollados es importador neto de alimentos.

Ahora esa configuracion ha llegado a limite. La crisis de la capa-
cidad para autoalimentarse de multiples naciones ha generado una
compleja situacion en la que aunque la oferta mundial cubre la de-
manda mundial contemporanea, a la par nos encontramos con una
de las reservas internacionales mas bajas de los cereales que integran
la plataforma de la piramide alimenticia (maiz, trigo y arroz). Este de-
clive histdrico constituye una incuestionable constatacion de que el
actual es un periodo en el que pese a que la modernizacion tecnolo-
gica tiene la medida internacional suficiente para superar el hambre,
contraviniendo el potencial productivo de esta era, el hambre se reins-
tala de forma absolutamente artificial. El hambre mundial de nuestra
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época de ningiin modo se debe a un atraso econémico en el desarrollo
de las fuerzas productivas; inocultablemente, ante todo es resultado de
la incapacidad autoalimentaria impuesta por la configuracion neolibe-
ral del capitalismo sobre el grueso de naciones. Sobre esta incapacidad,
la monopolizacién especulativa de las commodities, que ha disparado
los precios internacionales de los cereales, ha puesto al descubierto la
radicalidad del dominio transnacional de la reproduccion alimentaria
de la sociedad mundial.'®

Las consecuencias son devastadoras para los grupos y naciones po-
bres que dedican un elevado porcentaje de sus ingresos a la adquisicion
de alimentos. En Estados Unidos los pobres gastan 16% de su ingreso
en alimentos, pero en Indonesia usan 50%, en Vietnam gastan 65%
y en Nigeria incluso 73%. En sintesis, la mitad de la poblaciéon mundial,
la que vive con 2 ddlares al dia (3 mil millones de pobres extremos),
se encuentra en una crisis alimentaria radical. Por eso, el mismo presi-
dente del Banco Mundial, Robert Zoellick, declaré: “Para paises donde
los alimentos representan la mitad o tres cuartas partes del consumo,
no hay margen para la supervivencia”

Esta crisis puede durar hasta 2015 justo porque lo que estd contra-
dictoria pero invariablemente en curso es un nueva transicion hacia otra
configuracion de la reproduccion alimentaria de la sociedad mundial,

18 Sin dejar de ser multicausal el origen del reciente ascenso de los precios internacio-
nales de los cereales —que resulta de una combinacién de factores tan diversos como
el oleaje de sequias generado por el calentamiento global, el boom de los agrocombus-
tibles, la creciente demanda de alimentos de China e India, el aumento de los precios
del petréleo o la especulacion mediante commodities—, no cabe duda que su detonante
central lo constituye la incapacidad autoalimentaria impuesta a multiples naciones por
la reconfiguracion neoliberal. De ejercerse soberania alimentaria, los Estados impacta-
dos por el ascenso de los precios internacionales de los cereales sencillamente podrian
contrarrestarlo estableciendo otros precios nacionales para sus propios alimentos. En
este sentido, la crisis alimentaria mundial conforma una de las expresiones mas redon-
das del colapso o el agotamiento de la configuracién neoliberal de la mundializaciéon
capitalista. Véase mi intervencion en el marco de un debate organizado con base en
entrevistas, ademads de a un servidor, al senador Antonio Mejia Haro (director de la
Comision de Evaluacion del TLcAN) y los investigadores José Luis Calva e Ignacio
Trigueros en R. Lemus [2008: 36-44].
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una transicion que redefina las posiciones en el mercado mundial ali-
mentario. Diversos Estados han empezado a implementar politicas de
control de su mercado con la perspectiva de garantizar su seguridad ali-
mentaria. China, Rusia, Argentina, India, Ucrania, Kazajstan, Vietnam,
Egipto y Camboya estan reduciendo o cancelando sus exportaciones de
granos. Los desenlaces, alcances y ritmos de esta nueva transicion estan
por definirse, pero lo innegable es que la crisis alimentaria global con-
temporanea ha revelado limites inocultables del neoliberalismo como
forma de la mundializacién.

Es frente a la especificidad de nuestra era, marcada por la mundia-
lizacién de la pobreza o la integraciéon de un planeta de ciudades-mise-
ria, que la polémica sobre la pobreza internacional necesita explorar la
especificidad de cada posicion para plantearse ir mas lejos comprome-
tiéndose con su efectiva superacion historica.

CONCEPCIONES DE LA POBREZA ANTE EL COLAPSO
DEL CAPITALISMO NEOLIBERAL

En fecha reciente se ha desarrollado explicitamente el programa de
lo que de modo certero cabe llamar la critica de la economia politi-
ca de la pobreza. En los avances —hasta ahora inéditos— de lo que
serd su maxima obra, Ampliar la mirada, Julio Boltvinik ha elaborado
una exhaustiva tipificacion de las concepciones contemporaneas de la
pobreza que se construye desde una perspectiva fundamentada en la
trascendencia humana. Se trata de un mirador que, a contrapelo del
cinismo histdrico de nuestra época, redimensiona la conceptualizacion
de la pobreza cuestiondndola pero desde el horizonte del desarrollo de la
riqueza humana, es decir, que coloca como objetivo de su perspectiva
no la superacién unidimensionalizada de la pobreza extrema alimen-
taria, ni siquiera de la pobreza de multiples necesidades basicas o de la
—mas amplia ain— pobreza econdmica, sino que se plantea la supera-
cion de toda pobreza histérica social e individual.

Avanzando a contracorriente de la mirada hegeménica del discurso
del poder para concebir la pobreza, Boltvinik demuestra que la pobre-
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za es irreductible a la dimension del estar, que de ninguna manera se
remite a un estado compuesto sélo por pobreza de objeto, por tanto,
que la pobreza en la dimension del estar siempre tiene su otro lado
esencial y complementario en la dimension del ser. Lo que significa
que una concepcion radical de la pobreza, una concepcién que vaya
a su raiz, tiene que cuestionar la pobreza subjetiva: la limitacion re-
presiva en la humanidad del sujeto tanto de sus necesidades como de
sus capacidades, que asfixia y marchita potencialidades historicamente
viables pero vencidas y cerradas. Esto permite reconocer que la gran
limitacion del debate mundial contempordneo en torno a la pobreza resi-
de en que, en mayor o menor medida pero invariablemente, siempre se la
unidimensionaliza reduciéndola, como si la humanidad del sujeto fuera
irrelevante y no importara, al plano del estar.

Al dotar de un nombre propiamente conceptual a su caracteriza-
cion de las diversas posiciones que integran el debate mundial contem-
poraneo sobre la pobreza, Julio Boltvinik tituld ese trabajo “Elementos
para la critica de la economia politica de la pobreza”.*’

Vista de fondo, esa proposicion resulta conceptualmente correcta
porque, del mismo modo que la economia politica, la economia politi-
ca de la pobreza asume como su fundamento la contradiccion radical
entre el contrasentido destructivo de la acumulacién del capital y el
sentido vital del proceso de reproduccion social, sin intentar ir mas
alla o superarla, pretendiendo sélo moldear sus efectos depredatorios
y guiarlos a partir de cambiar su forma.

Para Boltvinik, tres son las posiciones o enfoques principales conte-
nidos en el panorama del debate mundial sobre la pobreza.

Si las ordenamos de manera logica segtin los alcances de su re-
flexion conceptual tendriamos que decir que la primera es justo la que
corresponde al enfoque economicista dominante. Fuertemente influido
por la vision de la mainstream economics, este enfoque se caracteriza
por colocar como su nucleo una conveniente sustitucion del concepto
de necesidad por una nocién subjetivista de utilidad. A partir de intro-
ducir una nocién que reduce y desvirtia los requerimientos sociales a

19 7. Boltvinik [2007: 53-86].
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una contingencia que deriva del deseo del consumidor individual, la
mainstream economics desliza una concepcién subjetivista del consu-
mo que vuelve inasible el reconocimiento de aquello que sera embes-
tido por la modernidad capitalista, el sistema social de necesidades. Su
impacto cercenador y regresivo no podra explorarse justo porque los
requerimientos son desfigurados de forma subjetivista.”* Esta vision
conforma la plataforma del enfoque economicista dominante —en el

% Desde su surgimiento con el marginalismo —equivocamente definido por muchos
como “economia neocldsica” cuando, lejos de ser una renovacién que reactualice el
clasicismo, ante todo, constituye su negacioén radical justo por despreciar la teoria del
valor-trabajo para sustituirla por la teoria del valor-consumo—, se ha instituido el ol-
vido de lo socialmente necesario. Su concepcion subjetivista —es decir, basada en una
perspectiva del sujeto que lo reduce a un conjunto de apetencias (wants) o, lo que es lo
mismo, de deseos psicologicistamente determinados— genera una cémoda perspectiva
inobjetiva no sélo de la concrecién del sujeto y sus necesidades, sino también del objeto y
del mundo natural. Esto significa que para eludir el reconocimiento de la depredacién
y la alteracién del mundo de la vida que genera la modernizacién capitalista de la
técnica y del sistema de productos, la economia convencional requiere una definicién
psicologicista de las necesidades que le permita imponer el olvido de la materialidad del
valor de uso y el olvido de la naturaleza. No es de ninguna manera menor que al inte-
rior mismo de la London School of Economics se desplegaran polarizados debates de
bidlogos de la altura de Lancelot Hogben con la economia convencional, oponiéndose
desde las ciencias naturales al psicologiscismo subjetivista de la economia conven-
cional propulsada por Hayek al sefalar que los alimentos no debian definirse por sus
cualidades fisicas sino exclusivamente “en términos de las opiniones que los agentes
econdmicos tuvieran acerca de ellos”, Hogben insisti6 en que “los economistas neocla-
sicos eran sencillamente ridiculos [...] porque pensaban tener una teoria del consumo
sin estudiar los origenes de las necesidades humanas” Su certero reproche revelaba
que los economistas “neocldsicos” “no se ocupaban de estudiar de manera real la rela-
cion entre necesidades humanas y recursos naturales”. Naturalmente, a un biélogo no
podia menos que resultarle inmediatamente irracional una teoria de las necesidades
humanas que se niega a tomar en cuenta la especificidad material del cuerpo humano
y de la relacién metabdlica sociedad/naturaleza. Aunque desliza un profundo limite
derivado de su concepcion biologicista de las necesidades, es decir, que no percibe el
desarrollo historico de la civilizacion que las produce, sustenta y enriquece, una critica
como la de Hogben es sin duda valiosa justo porque, desde un angulo muy diferente al
del discurso critico histérico-materialista, sabe sacar a flote la perspectiva inmaterial
de las necesidades que opera como plataforma de todo el sistema tedrico de la econo-
mia convencional. Puede verse la sintesis de esta polémica en J. Martinez Alier y K.
Schliipmann [1991: 182, 185-186].
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que Boltvinik ubica a Citro y Michael, Hagenaars y uno de los mas
notorios representantes de la mirada del Banco Mundial, Martin Ra-
vallion—, donde adquiere una forma de expresion caracterizada por
el reemplazo de las necesidades por un nivel monetario de ingresos.
En este enfoque no se trata sélo de que las fuentes de bienestar quedan
unidimensionalmente reducidas a ingreso monetario, sino que el nivel
de ingreso monetario no se traza a partir de la exploracion del siste-
ma concreto de necesidades sociales. En consecuencia la definicion de
pobreza se torna tautoldgica: la pobreza es no alcanzar una medida de
ingreso para tener un “nivel de vida minimamente adecuado” y no al-
canzar ese “nivel de vida minimamente adecuado” es no rebasar aquel
nivel de ingreso. De este modo, conveniente y elusivamente, las necesi-
dades concretas en juego nunca son especificadas.”

El segundo es el enfoque convencional, en el cual se incorporan las
necesidades pero de modo tal que sobre ellas se ejerce una doble uni-
dimensionalizacién. Primero, porque sélo se reconocen requerimien-
tos que corresponden a una esfera del sistema social de necesidades:
las necesidades son reducidas puramente al nivel de vida, que es justo
el que corresponde sélo al proceso de reproduccidon econdémica del su-
jeto social, sin importar su florecimiento humano, esto es, el progreso
histérico multidimensional y potencialmente ilimitado de las capaci-
dades y necesidades concretas mas alla de su funcién exclusivamente
econdmica. Luego, ademas, en este enfoque las necesidades vuelven a
ser recortadas dentro del campo que conforma el mismo nivel de vida,
de suerte que sélo aparecen ciertas necesidades de objeto, ademas en
si mismas disminuidas. Resultado de este doble cercenamiento es que
se mutila el sistema de necesidades al considerar apenas algunos frag-
mentos. Nunca se asumen todas las necesidades aunque fuera sélo
del plano econémico, por supuesto menos aun las que lo desbordan.
Este enfoque —en el que Boltvinik ubica las visiones de Oscar Altimir

' Boltvinik sefiala que Ravallion incluso admite que la funcién de gastos requerida
no puede identificarse a partir de la demanda observada de los consumidores, de ahi
que insista en juicios normativos externos para el trazado de la linea de pobreza. J.
Boltvinik [2007: 71].
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y la primera contribucién de Amartya Sen junto con James Foster—,
oscila comprendiendo una amplia gama que abarca desde la reduc-
cién de las necesidades econémicas a la necesidad alimentaria hasta
una apertura que incorpora un mayor abanico de necesidades econd-
micas, pero se encuentra extendida y prioritariamente ocupado por
versiones en las que la concepcion del nivel de vida siempre resulta
muy acotada y amputada.

Tanto frente al enfoque economicista dominante —que no se basa
en el concepto de necesidad y lo sustituye por un cierto nivel de ingre-
so— como frente al enfoque convencional —que introduce las nece-
sidades pero subordinandolas a una doble unidimensionalizaciéon—,
el tercer enfoque consiste en lo que Boltvinik denomina exploraciones
fallidas de una nueva economia politica de la pobreza. Exploraciones
que si bien intentan un abordaje multidimensional de las necesida-
des, se mantienen sensu stricto en el nivel de vida, circunscribiendo
su horizonte de reflexion al plano de la pobreza econémica. De hecho,
una mirada mds incisiva puede percibir que el limite mas profundo de
su perspectiva proviene de una aproximacion incoherente o ambigua
que atraviesa su comprension del sistema social de necesidades justo
cuando busca elaborar un acercamiento caracterizable por su evidente
amplitud.

Dentro de este enfoque cabe ubicar el relevante trabajo de Peter
Townsend y la segunda concepcion preparada por Amartya Sen y
James Foster. Por un lado, en la maxima obra de Townsend, Poverty
in the United Kingdom, se emplean en forma articulada seis decenas
de indicadores de privaciéon —que comprenden desde alimentacion,
vestido y vivienda hasta condiciones para trabajo, salud, educacién e
incluso el juego—, pero se insertan las necesidades en un relativismo
historico que fluctiia movilizando a la baja o el alza los requerimientos
sociales dependiendo de la media de la satisfaccion social. Lo que lleva
al absurdo de suponer que la pobreza es menor en situacién de guerra
porque la media de la satisfaccion decrece con la destruccion de los
recursos. Ademas, desde esa perspectiva se incurre en una profunda
incoherencia interna con el concepto de necesidades, ya que, pese a
reconocerlo, la amplia gama de recursos se reduce a los ingresos co-
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rrientes. Por otro lado, la segunda concepcion elaborada por Amartya
Sen y James Foster, en On Economic Inequality, reemplaza necesidades
elementales por capabilities, término intraducible que no es sinénimo
de capacidades concretas sociales e individuales puesto que alude a la
capacidad econdmica para cubrir necesidades en funcién de los recur-
sos monetarios de cada persona. De suerte que, a la hora de abrir el
abanico de requerimientos sociales analizados, se desliza el concepto
de necesidad pero oscurecido y debilitado por su eliptica definicién
desde las capabilities.”

Como puede verse, la economia politica de la pobreza constituye
un horizonte de comprension desde el que esta cerrada la posibilidad
de vislumbrar al sujeto humano como totalidad. Estos tres enfoques
coinciden en que, pese a los diversos alcances de sus miradas, re-
ducen la pobreza al nivel de vida y dentro de ella, esencialmente al
plano del estar. En el mejor de los casos, cuando las exploraciones
fallidas de una nueva economia politica de la pobreza intentan ir mas
alla para abordar la pobreza en la dimension del ser, la empresa fra-
casa porque el desarrollo tanto de las capacidades como de las nece-
sidades concretas es visto en forma economicista, de suerte que sélo
resulta relevante en tanto sirva para su subordinacion al mercado
laboral. Estas limitaciones tornan pobre la actual concepcién hegemé-
nica de la pobreza.

A contrapelo de ella, es decisivo insistir en un mirador iconoclasta
que asuma la necesidad historica de redefinir los fundamentos de la
concepcion de la pobreza haciendo estallar los limites que la circuns-
criben al nivel de vida, ya que sélo puede encararse de manera radical
si se abre camino al libre despliegue auténticamente multidimensional
del sujeto social, en sintesis, si el florecimiento humano pasa a ser la
piedra angular de la perspectiva. Esta es la tarea de la critica de la eco-
nomia politica de la pobreza.

La divergencia entre la economia politica de la pobreza y su critica
tiene como plataforma la evasiva o la asuncion de la contradiccion ra-

2 ]. Boltvinik [2007: 72-75]. Como un adelanto de lo que serd la obra Ampliar la mi-
rada, esta discusion se desarrolla en J. Boltvinik [2008].
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dical que enfrenta la legalidad de la modernidad capitalista contra el
proceso vital de reproduccion social. Mientras la economia politica de la
pobreza busca configurar de una u otra forma esta contradiccion para
impulsar el dominio moderno y asi imprimirle determinada modalidad
a la pobreza que éste acarrea, la critica de la economia politica de la
pobreza toma postura a favor de la efectiva superacion histérica de esta
contradiccion desde la vida de la humanidad; por eso el niicleo de la di-
vergencia explota en la concepcion de las necesidades.

Después de forjar una aproximacién a lo socialmente necesario
desde el principio de totalidad al unificar la perspectiva de los méto-
dos de necesidades basicas insatisfechas y linea de pobreza, que permi-
te explorar al mismo tiempo el impacto de la acumulacion capitalista
sobre la pobreza en clave de valor de uso y de valor, Boltvinik llevo
mucho mds lejos su empleo del principio de la totalidad con la inven-
cion y afinamiento del Método de Medicion Integrada de la Pobreza
(MmM1P). Un método en extremo incémodo para el discurso del poder
contempordneo justo porque constituye la aproximacion estadistica mds
elaborada a la totalidad del sistema social de necesidades. La riqueza del
alcance del MmMIP consiste en que, rebasando sin duda la mutilacién
del sistema de necesidades a fragmentos, ademas muy disminuidos,
explora la captacion de la totalidad de necesidades tanto en el plano
del estar como del ser. Aunque todavia se mueve sélo en la esfera del
nivel de vida. Su aproximacion a lo socialmente necesario desborda la
necesidad de objeto e incluye multiples factores para el desarrollo de
las capacidades y necesidades, pero si bien las necesidades son vistas
de modo multidimensional y totalizador, se delimitan en funcién de
la esfera puramente econémica de la vida social. Expresiones de esa
perspectiva son que la educacion es considerada para la capacitacion
economica de la fuerza de trabajo o que incluso una variable tan radi-
cal como el tiempo libre cuenta para el despliegue del trabajo domés-
tico socialmente necesario para la reproduccion del sujeto concreto o
para la distraccion funcional a la recuperacion de la capacidad laboral.
Ahora que Boltvinik esta desarrollando la critica de la pobreza desde el
mirador del florecimiento humano, su perspectiva del tiempo libre se
ha acercado profundamente a una mirada histérica como la de Marx,
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de ahi que su concepcion de la necesidad incluya pero desborde el rei-
no de la economia.”

En los Elementos fundamentales para la critica de la economia politi-
ca, Karl Marx desarrolla una concepcion del tiempo libre regida por la
esperanza historico-material. Rebasando su identificacion con tiempo
dedicado a una inactividad inutil u ociosa, demuestra que el tiempo
libre es el fundamento para el ejercicio y el desarrollo de la libertad. Al
generar tiempo libre con base en la reduccioén de la jornada laboral, y
ésta es la promesa central de la modernidad, el progreso tecnolégico
y civilizatorio que lo soporta permite que ese tiempo sea dedicado al
desarrollo soberano y multidimensional tanto de las necesidades como
de las capacidades humanas.*

La critica a la pobreza contemporanea desde el florecimiento hu-
mano como mirador iconoclasta ha superado el limite de la concep-
cion circunscrita al nivel de vida y abre el cuestionamiento radical a la
pobreza moderna desde la riqueza global de la humanidad.

Al llegar hasta aqui la tipificacién de las concepciones contempora-
neas de la pobreza pareceria que la clasificacion estuviera concluida, que
se llegara a un punto de redondeo donde ya no hubiera mas tarea
que hacer en lo que a ese ordenamiento corresponde. Sin embargo, toda-
via es necesario lanzar desde otro angulo la mirada sobre esta clasifica-
cién. Un angulo de ningtin modo contrapuesto sino complementario al
del florecimiento humano como mirador y que se articula organicamen-
te con la critica de la economia politica de la pobreza.

Mientras, por un lado, Boltvinik ha clasificado las concepciones de
la pobreza con base en las necesidades y el florecimiento humano para
cuestionar el modo en que son objeto de cercenamientos y unidimen-
sionalizacidn, incluso podria decirse mientras ha elaborado la critica
de la pobreza presente o actual desde una esperanza de futuro, por
otro, es necesario caracterizar las concepciones de la pobreza en fun-

# He desarrollado mi periodizacion de la evolucidn critica del pensamiento de Bolt-
vinik mostrando el vinculo de la economia moral con la dimension historico-cultural
o histdrico-moral de las necesidades, el valor de uso y el reino de la libertad en L.
Arizmendi [2007: 106-114].

24 K. Marx [1982: 447-448, 349-352].
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cién del sentido que cada una de ellas imprime a su intervencién sobre
el capitalismo contemporaneo y sus formas factibles, esto es, a partir de
su toma de posicion ante las configuraciones histéricas del capitalismo y
de las encrucijadas en juego para el siglo XXI.

Mas aun, es innegable que la gran crisis en gestacion en estos tiem-
pos nos obliga a especificar las diversas configuraciones histoéricas
factibles para reconocer la complejidad de las disyuntivas en curso y
escudrifar la relacién que con éstas guardan las concepciones contem-
poraneas de la pobreza.

Al lanzar una mirada panoramica retrospectiva a la historia capi-
talista para obtener lecciones prospectivas sobre las encrucijadas que
encara este siglo, podriamos decir que son tres las formas o configura-
ciones que el capitalismo puede imprimirse a si mismo.

Una es la configuracién que con propiedad cabe llamar liberal.
Constituye una forma en la que, ante la violencia econdémica que rige
el modo de operar de la modernidad y la acumulacién capitalistas,
se responde con una configuraciéon del Estado que lo funcionaliza
para realizar intervenciones en el ambito econémico, politico e in-
ternacional que, de alguna manera, sirvan como contrapeso fren-
te a la violencia material y la masificacién de la pobreza. Justo por
eso, explorando desplegar adecuadamente esta efectividad modula-
dora para controlar la rapport de forces en la confrontacion clasista
y contener la revuelta hacia la que son impelidas lo que se puede
denominar las “clases peligrosas’, la forma liberal de la modernidad
capitalista en el curso de su historia se ha caracterizado por Estados
quebuscanincrementarelestandar devidadesusociedad nacional, que
impulsan el sufragio con procesos electorales para definir la sucesion
gubernamental con el fin de propiciar estabilidad politica y que, ante
el sistema de Estados, defienden una u otra forma de soberania e
identidad nacional.

Mediante la periodizacién de su desarrollo, su crisis y su funcio-
nalidad histérica, Wallerstein ha demostrado que, después de haber
servido entre 1848-1914 para “domesticar a las clases trabajadoras de
la zona centro” y de luego dirigirse entre 1917-1989 a “domesticar el
Sur’;, el colapso contemporaneo del liberalismo, con su desplazamiento
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por un Estado equivocamente llamado “neoliberal”, proyecta el arri-
bo del capitalismo histérico a una compleja situacion en la que, justo
cuando la masificacién de la pobreza y la exclusion caracteristica de
Europa Occidental a mediados del siglo x1x ha logrado reactualizarse
pero con una nueva medida historica a escala mundial, el capitalismo
ha cruzado el fin del siglo xx y el comienzo del siglo xx1 queddndose
sin su “estabilizador esencial”: el Estado liberal.”

La otra configuracion que se puede observar al lanzar la mirada a
la historia de la mundializacion capitalista es la forma que cabe llamar
cinica. Cinica es una configuracion en la cual la modernidad capitalis-
ta retira la intervencion del Estado como contrapeso ante la violencia
an6nima inmanente a su legalidad econémica, de ningin modo para
conducir la historia hacia la conformaciéon de un “Estado minimo”,
menos aun para generar su derrumbe, sino, justo en sentido opuesto,
para fortalecerlo pero a partir de reconfigurarlo convirtiéndolo en un
Estado autoritario. Un Estado, sin la menor duda, encargado de seguir
interviniendo en la economia pero para garantizar en forma opresiva y
vertical el traslado del centro de mando hacia las fuerzas del capital pri-
vado nacional y, ante todo, transnacional. El “libre juego de las fuerzas
del mercado” es la consigna de una forma de la modernidad capitalista
que despliega sin restricciones sus efectos destructivos y mutiladores
sobre el proceso de reproduccion social.”® En este sentido, laissez faire
laissez passer como principio de organizacion epocal no significa otra
cosa mas que el mercado defina los heridos y los muertos. En conse-
cuencia, en tanto, mas que abandonar, reniega de intervenciones eco-
ndmicas y politicas para elevar el estandar de vida e, incluso, en tanto
cede al traspaso de la soberania minandosela al Estado-nacion para
concederla a los centros de poder del mercado planetario, lo que la
historia de la vuelta de siglo denominé “neoliberalismo” en esencia
conformé una configuracion antiliberal de la mundializacién capita-
lista. “Neoliberalismo’, mds que un término lleno de imprecision, es un
término cargado de demagogia.

% 1. Wallerstein [1996: 231-249].
2 B. Echeverria [1998: 94-105].
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La ultima configuracién factible de la modernidad capitalista es la
que cabe llamar fascista. Fascista es una forma del capitalismo que no
s6lo ha abandonado la veleidad modernista de pretender imprimirle
un sentido “benefactor” y “social” al Estado, ni siquiera es suficien-
te para definirla plantear que dejaria actuar irrestricta y espontanea-
mente la violencia anénima de la acumulacion del capital. Fascista, en
esencia, es una forma que suma o anade a la violencia econdmica ané-
nima una honda violencia politica de orden destructivo para volver la
violencia capitalista radicalizada su modus faciendi. Con ella el Estado
se configura como una institucién dirigida a garantizar el acceso a la
prosperidad y el confort para una élite a cambio de hacer valer por la
fuerza la exclusion, la represion e incluso la franca destruccion de la
reproduccion de otros segmentos de la poblacion social.”” Constituye
una forma que justo por unificar estas violencias de dos 6rdenes, la
econdmica y la politica-destructiva, configura la modernidad capita-
lista como devastacion.

Estas —la forma liberal, la forma cinica y la forma fascista— in-
tegran las tres configuraciones factibles de la modernidad en el capi-
talismo. Si se mira retrospectivamente la historia del siglo xx puede
reconocerse que la crisis del 29 detono el funcionamiento de la forma
fascista, aunque también de la forma liberal, que sobre la destruccién
lograda con la guerra tuvo con la reconstruccién tecnoldgica la plata-
forma adecuada para redinamizar la tasa de ganancia internacional y
brindar a la acumulacién el auge de los “treinta gloriosos”. Pero, des-
de la conclusion de este auge, la mundializacidn capitalista se volco
sobre su configuracion cinica. Esa es la forma de la mundializacion
que en estos tiempos ha experimentado su colapso o agotamiento
histdrico.

77 “Si el Estado autoritario es el que ejerce la violencia destructiva, ésta es elogiada
sin reservas por el discurso neoliberal; se trataria, para él, de una violencia dialéctica;
como si la Sociedad no pudiera mas entregar a la desgracia y la muerte a una parte de
si misma con el fin de rescatar de la crisis y la barbarie al resto, y garantizarle la abun-
dancia y la civilizacién. Cuando su elogio es pasivo, el discurso neoliberal es simple-
mente un discurso cinico; cuando lo hace de manera militante se vuelve un discurso
inconfundiblemente fascista”. B. Echeverria [1998: 117].
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Un colapso ante el que resulta decisivo no suponer que este giro
abrupto impuesto por la fuerza de las cosas que ha puesto en jaque al
cinismo histdrico es sinénimo de una presunta victoria indetenible de
la transicion hacia un reordenamiento neokeynesiano del capitalismo
—ya que no se puede decir propiamente neoliberal después del pro-
longado desvirtuamiento de este término—. Lo que estamos viviendo
con el estallido de la crisis mas compleja de la historia del capitalismo
es la intensificacién de un choque, que de hecho ya estaba en curso
desde el fin del siglo pasado, entre dos tendencias historicas que ante
los limites de la configuracion cinica del capitalismo presionan y com-
baten, una por impulsar una transicion neokeynesiana, otra por gene-
rar una transicion neofascista, en el reordenamiento del capitalismo
mundializado.

Se trata, en efecto, de neokeynesianismo porque el proyecto de
reordenamiento de la acumulaciéon no puede remitirse a las formas
de estimulo de la demanda efectiva, tanto en el consumo como en la
produccion, implementadas el siglo pasado. Ahora que como resul-
tado del cinismo histérico tenemos la crisis alimentaria global y la
mundializaciéon de la pobreza, mas atn, ahora que el estallido de
la nueva gran crisis econémica en la historia del capitalismo explota
yuxtaponiéndose con el colapso o el agotamiento de la forma cinica de
la mundializacion, a la vez que se encuentra en curso la crisis ambien-
tal y el sobrecalentamiento planetario —lo que complejiza sumamente
el escenario ya que esta por definirse quién cubrira los gastos de re-
equilibrio ecoldgico de la Tierra, si el Sur y/o el Norte, si los pobres
y/o los ricos—, una reconfiguracién neokeynesiana requiere presentar
nuevas propuestas de reordenamiento del capitalismo ante todas estas
dimensiones de la crisis global.

En paralelo, se trata en efecto de neofascismo porque la version
hitleriana del planet management no puede reeditarse en el siglo xx1
reproduciendo su forma antisemita del siglo pasado y quizas tampoco
se constituyan campos de concentracién puesto que, como padecio la
Alemania nazi, con ellos se clava la fuerza de trabajo en ciertas zonas
y determinadas ramas no prioritarias y se cancela la movilidad que el
capitalismo necesita que aquélla despliegue para seguir los viajes de las
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inversiones de una rama a otra en la economia mundial. Sin embargo,
es inocultable que la esencia del nazismo se viene reactualizando, pero
bajo una nueva modalidad histdrica. La violencia politico-destructiva
del planet management nazi puede verse reeditada en la promocién de
la xenofobia y la militarizacién de fronteras estatales como respuesta a
la migracién laboral Sur-Norte suscitada por la mundializacion de la
pobreza. Asimismo, puede mirarse en la ofensiva sostenida contra las
etnias en diversas zonas de biodiversidad estratégica por las corpora-
ciones que subordinan real y monopolizan capitalistamente la biotec-
nologia moderna. Mds aun, adquiere su mejor forma de expresién en
la promocion vy justificacién de guerras asimétricas en las que Occi-
dente busca apoderarse de manera violenta de los recursos energéticos
de Medio Oriente. Lo que no significa que en el siglo xx1 los riesgos
de una confrontacién militar Norte-Norte estén cerrados o que inclu-
so los riesgos de guerra nuclear estén infaliblemente dejados atras. Al
revés, conforme avance la necesidad de destruccién tecnologica que la
mundializacion capitalista ineludiblemente requiere asumir para con-
trarrestar su crisis global contemporanea, los riesgos de confrontacio-
nes militares en el siglo xx1 definiran sus alcances.?®

Si las concepciones contemporaneas de la pobreza se clasifican en
funcion de su toma de posicion histdrica ante las encrucijadas en curso
para la definicién de los rumbos de la mundializacién en este siglo,
entonces, considero que podriamos reordenarlas y caracterizarlas en
cuatro posiciones.

La primera, que corresponde a la vision hegemonica a nivel mun-
dial en las ultimas décadas, es la concepcion cinica de la pobreza. Esta
concepcion tiene su vision paradigmatica en el punto de vista del Ban-
co Mundial. Constituye una concepcién en la cual las necesidades son
interesadamente eludidas no nada mas para dotarse de un campo vi-
sual que permita manipular las cifras y escamotear la auténtica mag-
nitud de la pobreza mundial. Més lejos que sélo eso, el trazado de la
linea de pobreza extrema en un ingreso equivalente a un ddlar por dia

28 Sobre la tendencia hacia una transicidén neofascista de la mundializacidn, véase C.
Amery [2002] y mi polémica con él en L. Arizmendi [2003].
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permite ubicar la presencia de procesos de reproduccion en los que la
sociedad no cuenta con las minimas condiciones econdmicas siquie-
ra para adquirir alimentos crudos, es decir, tiene por sentido explorar
sobre el orbe aquellos puntos en que la reproduccién social ha llegado
a una auténtica situacion limite con la que la sobrevivencia puramente
fisica o animal estd dejando de ser viable y se estd en riesgo inminente
de perecer. Inspeccionar y ubicar los focos rojos de esta situacion li-
mite resulta central para la configuracion cinica del capitalismo justo
porque le permite implementar estrategias de contencion de potenciales
explosiones politicas.

Aungque en la concepcion y medicién de la pobreza por los Estados
“neoliberales” se abre un poco mas el abanico y se considera a nivel
minimo otras necesidades elementales, lo que caracteriza el sentido de
la concepcion cinica de la pobreza es que con su perspectiva no se trata
de superarla histéricamente, sino, mds bien, de refuncionalizar los pro-
gramas de combate contra la pobreza operativizdndolos como progra-
mas de contencién y combate contra los pobres.

La segunda posicion corresponde a una concepcion protofascista e in-
cluso abiertamente neofascista de la pobreza actual. Protofascista es aque-
lla concepcion que con dificultad se encuentra en algin lado escrita pero
que se despliega practicamente en los hechos, como primera modalidad
capitalista de respuesta con violencia politica destructiva canalizada de
forma tactica y temporal ante las protestas que suscitan las situaciones
limite instaladas por la actual violencia cinica. En la historia reciente su
ejemplo lo brinda la violencia con que, para garantizar las ganancias ex-
traordinarias de las transnacionales y los especuladores, algunos Estados
contestaron a las protestas que provoco la crisis mundial alimentaria,
cerrando agresivamente el acceso que mediante la movilizacién caética
ciertos grupos intentaban abrirse a los alimentos.” La diferencia entre

¥ Este modus faciendi del capitalismo cinico que incuba protofascismo contrasta con
las respuestas del Estado inglés en la acumulacién originaria del capital cuando, en
el siglo xvi11, el ascenso de los precios del trigo y el pan hacia estallar los motines de
subsistencia en la multitud. Este, que fue el acontecimiento histérico que motivé la ela-
boracion de la “economia moral” por E. P. Thompson, es descrito por é] mismo en los
siguientes términos: “Es posible detectar en casi toda accién de masas del siglo xvii
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ésa y una concepcion abiertamente neofascista reside en que ésta im-
pulsa la franca promocién de la violencia politica de orden destructivo
como principio reordenador global del capitalismo. Su postulado central
consiste en que asegurar el acceso al confort y la opulencia para una par-
te de la sociedad planetaria, ante todo para la sociedad occidental, inelu-
diblemente exige que otras sociedades del orbe deban ser sometidas bajo
la violencia militar con el objetivo de contener la inestabilidad politica
que acarrea la combinacion contemporanea de la devastacion producida
por la miseria extrema, la crisis ambiental internacional y las epidemias.
En este sentido, para ella, la democracia y la paz no sélo no constituyen
formas que ofrezcan esta garantia, incluso pueden ser un obstaculo para
lograrla. En consecuencia, la manu militari y la guerra tienen que asu-
mirse como fundamento irrenunciable del progreso del siglo xx1.*

La tercera posicion, en contraste con las dos previas, corresponde
a una concepcion liberal que en sus mejores ponentes, genuinamente
interesados en elevar el estandar de vida de las naciones llevando cada
vez a un nivel mas alto su asuncion, se sostiene a contrapelo de la catas-

alguna nocidn legitimadora]...] Los hombres y las mujeres que constituian la multitud
crefan estar defendiendo derechos o costumbres tradicionales y, en general, que esta-
ban apoyados por el amplio consenso de la comunidad. En ocasiones este consenso se
veia confirmado por cierta tolerancia por parte de las autoridades, pero, en la mayoria
de los casos, el consenso era tan marcado y enérgico que anulaba las motivaciones de
temor o deferencial...] Si el mercado fue un campo de batalla de la guerra de clases
en la misma medida en que llegaron a serlo la fabrica y la mina durante la Revolucién
Industrial, entonces la amenaza del motin afectaria la situacidn total del mercado, no
solo en afios de escasez, sino también en afos de cosecha media, y no sélo en pueblos
destacados por su susceptibilidad al motin sino también en aldeas donde las autori-
dades deseaban preservar una tradicién de paz([...] El motin era una calamidad. El
‘orden’” que podia seguir tras el motin podia ser una calamidad ain mayor. De aqui la
ansiedad de las autoridades por anticiparse al suceso o abortarlo con rapidez en sus
primeras fases, por medio de su presencia personal, por exhortaciones y concesiones”.
E. P. Thompson [2002: 365, 404-405].

% Cada vez mds, la promocion abierta de la violencia politica de orden destructivo se
ha venido planteando explicitamente en tiempos recientes. Una de las manifestaciones
mas nitidas de la tendencia que empuja por una reconfiguracion neofascista puede
verse en los textos de Robert Kaplan —hermano de Lawrence Kaplan, quien ha sido
director de Operaciones de la CIA—, en especial, R. Kaplan [2003].
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trofe suscitada por el “neoliberalismo” y parte del reconocimiento de
su tendencia histérica a generar una forma de mundializacién crecien-
temente inestable. Amartya Sen, Peter Townsend y, mds aun, la visién
de The Challenge of Slums se posicionan contribuyendo a este mirador
que integra la concepcion liberal de la pobreza en el siglo xx1.

Aunque son profundas las asimetrias entre estas tres concepcio-
nes al tomar posicion frente el cinismo histdrico y la encrucijada que
conforma el choque entre la tendencia que empuja por una transiciéon
neokeynesiana y la que presiona por una transicion neofascista en la
mundializacién, ninguna ve mas alla de las configuraciones del capi-
talismo, lo que acarrea consecuencias tanto en su vision como en su
estrategia sobre la pobreza de primer orden.

LAS ESTRATEGIAS DE DESMERCANTIFICACION Y SOBERANIA
COMO ALTERNATIVA

Una cuarta posicion en el debate mundial contemporaneo corresponde
a lo que cabe denominar una concepcion transcapitalista de la pobreza.
Constituye una perspectiva cuyo sentido se niega a mirar como “nor-
mal” la profunda anormalidad que significa la crisis histéricamente ins-
talada por la acumulacion capitalista contra el proceso de reproduccion
social y que, por eso, no escamotea el reconocimiento de lo lejos que ha
llegado la embestida lanzada por aquélla sobre éste en las tltimas déca-
das. A contrapelo de la era de mundializacion de la pobreza, interviene
interesada primero en comprender la radicalidad del cercenamiento y
la devastacion contemporanea del sistema social de necesidades y ca-
pacidades, para hacer de su evaluacion plataforma del disefio de es-
trategias comprometidas con su trascendencia. Con la vuelta de siglo,
esta concepcion lucha por abrir camino hacia una efectiva y creciente
desmercantificacion del proceso de reproduccion social, que demanda la
afirmacion de la soberania politica del sujeto concreto con el objetivo de
liberar condiciones histdricas que propicien el florecimiento del género
humano.
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Desmercantificacion es el nombre de un proyecto estratégico que ha
adquirido diversas versiones entre las concepciones liberal y transca-
pitalista de la pobreza. Cuando el liberalismo toma posicion a favor de
la desmercantificacién apunta a una configuracion de los sistemas le-
gales y el Estado que asegure derechos socialmente reconocidos como
inapelables —como el derecho a la salud o el derecho a la educacion—;
mas aun, cuando en la era de la mundializacion de la pobreza plantea
medidas desmercantificadoras lo hace para contrarrestar situaciones
limite como las padecidas por la pobreza infantil.*!

En cambio, cuando la concepcion transcapitalista de la pobreza
toma posicion a favor de la desmercantificacion necesariamente tiene
que ir mas alla del proyecto del Estado social del siglo xx1. Sin ser
irrelevante semejante conquista, la concepcion transcapitalista tiene
que formularse intervenir en la rapport de forces de la lucha contem-
poranea de clases para impulsar en forma tdctica diversas formas ger-
minales de ingresos sociales no mediados por el mercado, garantizados
incondicionalmente por el Estado para todos, con el objetivo de avanzar
en forma creciente y estratégica hacia la desmercantificacion total del
proceso de reproduccion social.

Aqui es donde adquiere su mayor relevancia el debate de afios re-
cientes en torno al ingreso ciudadano universal —también denominado
basic income o renta basica—. De ningin modo la lucha por el ingreso
ciudadano universal se embarca en la integracion de un Estado pater-
nalista. Justo de lo que se trata es de instaurar nuevas formas de repro-
duccién que regresen a la nacién importantes porcentajes de su propio

31 Llevando mads lejos la propuesta del impuesto Tobin, formulada en los setenta y re-
cuperada en el informe del PNUD de 1994, Peter Townsend disefid en fecha reciente la
propuesta de un impuesto a las transacciones internacionales de divisas para integrar
un fondo administrable por la oNU con la finalidad de canalizar, a través de la des-
mercantificacion, recursos para el combate a la pobreza infantil en el mundo. Segin
él, este proyecto podria implementarse bajo distintas formas y por etapas en los paises
en desarrollo, concentrandose en los infantes severamente discapacitados y buscando
sentar los cimientos para ulteriores sistemas de seguridad social, a fin de impulsar una
estrategia genuinamente comprometida en alcanzar los objetivos de desarrollo del mi-
lenio en beneficio de los nifios. Véase en P. Towsend [2008-2009: 5-22] la traduccién
que, junto con Victor Corona, realizamos.
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producto interno bruto, contrarrestando su apropiacion a través del
mercado por la acumulacion capitalista. Constituye una via transcapita-
lista de combate a la pobreza y, mds lejos atin, de fomento de la riqueza
humana, puesto que apunta a asumir la dimension historico-cultural o
histérico-moral sin mercantificacion ni venta de la fuerza de trabajo.

Con él, la forma valor del trabajo necesario para producir los medios
de consumo sociales podria comenzar a erosionarse hasta llevarla a esta-
llar. En Miserias del presente, riqueza de lo posible, André Gorz sostiene
que la multiactividad desmercantificada conforma una fuerza de gran
impacto para salir de la sociedad salarial.

La necesidad imperiosa de un ingreso suficiente y estable es una cosa; la
necesidad de actuar, de obrar, de medirse con los otros, de ser aprecia-
do por ellos es una cosa diferente]...] El capitalismo asocia sistematica-
mente las dos, las confunde y funda sobre esta confusién el poder del
capital[...] Como la produccién social (la de lo necesario y lo superfluo)
exige cada vez menos “trabajo” y distribuye cada vez menos salarios, se
vuelve cada vez mas dificil procurarse un ingreso suficiente y estable
por medio de un trabajo pagol...] A todas luces, el remedio para esta
situacion no es “crear trabajo’, sino repartir mejor todo el trabajo social-
mente necesario y toda la riqueza socialmente producidal...] Lo que el
capitalismo ha confundido de manera artificial podria ser disociado: el
derecho a un ingreso suficiente y estable ya no tendria que depender de
la ocupacién permanente y estable de un empleo.™

Es fundamental percatarse que el siglo xx1 estd colocado en un nuevo
tiempo histdrico en el que, en definitiva, se ha alcanzado ya la mundiali-
zacion del sistema de fabricas automatizadas. La conversion de la técnica
moderna en técnica planetaria dota nuestra era de potencialidades antes
inéditas a nivel mundial. Este escenario que reedita el contexto europeo
de 1848 pero ahora a escala planetaria, justo porque el mas elevado de-

32 A. Gorz [2003: 83]. Acerca del debate marxista en torno a esta importante obra
poco discutida en nuestro pais, debe verse la evaluacion realizada por Antonio Ne-
gri que publicamos incluso antes de que el libro de Gorz se editara en espanol: A.
Negri [1998: 94-99].
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sarrollo de la técnica moderna ha sido conducido por trayectos de masi-
ficacion de la pobreza, cuenta con la base material que ofrece la técnica
planetaria para abrir formas de reproduccion inéditas. Esta es la platafor-
ma epocal de una concepcion transcapitalista de la pobreza.

Giovanni Arrighi ha demostrado que ahora que con el siglo xx1 se
ha alcanzado la industrializaciéon de todo el mundo, la promesa tan
difundida desde hace mucho de que la industrializacion iba a traer
consigo el mejoramiento de los niveles de vida para los paises en de-
sarrollo se estampa contra su incumplimiento. Agudizdndose cuando
se analizan ciertas regiones o determinados paises, el promedio global
de la polaridad en la distribucién mundial del ingreso atin es el mismo
que hace medio siglo,”® lo que deriva de la estructura jerarquica de
poder de la técnica planetaria, que ha abierto mas todavia la brecha
econdmica Norte-Sur. No obstante, el hecho de que la gran industria
sea efectivamente mundial significa que en nuestra era existen oportu-
nidades histéricas que antes no tenian viabilidad.*

3 Véase G. Arrighi [2008: 5-17].

3 Precisamente esto es lo que no logra ver uno de los principales polemistas de Gorz,
Pierre Rosanvallon, que, sin percatarse que justo de lo que se trata es de hacer estallar
la forma del valor como salario y que este ingreso ni siquiera equivale a una forma
de salario indirecto puesto que eso exige como su premisa ineludible la mercantifica-
cion de la fuerza laboral, insiste en que la estrategia del ingreso ciudadano universal
responde a la “tentacion de asalariar la exclusion” y que llevaria a una “sociedad de
indemnizacion”. P. Rosanvallon [1999: 116-119]. Su proyecto de repensar el derecho al
trabajo en lugar de un derecho incondicional al ingreso, bloquea el aprovechamiento
que, desde dentro del capitalismo pero contra él, Gorz busca impulsar de las potencia-
lidades de la técnica moderna. El principio a cada quien segtin su necesidad con el que
Karl Marx en la Critica al programa de Gotha caracteriza el comunismo como forma
ulterior al socialismo, que se regiria segun el principio a cada quien segun su capaci-
dad, responde a que la reestructuracion anticapitalista de la técnica moderna ya habria
superado la escasez y, por tanto, podria revolucionar la relacion entre el reino de la ne-
cesidad y el reino de la libertad. Lo importante y crucial para nuestro tiempo consiste
en que una estrategia transcapitalista hoy no tiene que esperar el futuro, sino que tiene
y puede producirlo. Y producirlo a partir de explotar hic et nunc las potencialidades
contemporéaneas de la modernidad mundializada impulsando reordenamientos his-
toricos que erosionen y desestructuren todas las formas del valor-capital (la ganancia
industrial, la ganancia comercial, la tasa de interés y la renta de la tierra), pero, ante
todo, la mercantificacion de la fuerza de trabajo.
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Frente a la complejidad de la nueva crisis mundial en gestacion es
muy importante que la conciencia social empiece a reconocer la po-
tencialidad de oportunidades historicas frescas y se percate de la via-
bilidad de lo que el sociélogo estadounidense Eric Olin Wright califica
como “utopias reales”* Conforme sus mayores efectos desestabiliza-
dores avancen, esta crisis no solo traera consigo riesgos sino efecti-
vamente oportunidades. La necesidad creciente de asumir estrategias
alternativas va a estar en el escenario.

En este sentido, frente a la crisis alimentaria mundial que requiere
ser contrarrestada no con mas “libre comercio” sino con politicas de
seguridad nacional, el ingreso alimentario universal —que, sin des-
plazarlos, tendria que constituir un derecho superior al de la salud y
la educacién obligatoriamente proporcionables por el Estado— puede
convertirse en el detonante de una comprension social creciente de la
oportunidad histérica que significaria el ingreso ciudadano universal.

Pero avanzar hacia el control soberano de la distribucion de la rique-
za nacional exige contrarrestar el fundamento de la mundializacién de
la pobreza. No para revertir la derrota del doble monopolio defensivo an-
tes detentado por los Estados de la periferia con el objetivo romdntico de
reinstituir un capitalismo nacionalista, sino para avanzar en direccion al
control socialmente soberano de la plataforma tecnolégica y los recursos
naturales estratégicos de la nacion en tanto soporte de una amplia estra-
tegia de desmercantificacion historica.

Como puede verse, en el siglo xx1 la critica de la economia politica
de la pobreza tiene mucho por andar.
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2. POBREZA E IGUALDAD

Paulette Dieterlen Struck!

INTRODUCCION

La situacién de México respecto de la pobreza es tragica. Unas medi-
ciones llevadas a cabo en 2002 nos muestran esta situacion; se detec-
taron tres niveles de pobreza: la alimentaria, la de capacidades y la de
patrimonio. De 100 millones de habitantes, dentro del primer nivel
se encuentran 24.2 millones de mexicanos que perciben un ingreso
menor a 20 pesos diarios en las ciudades y 15 pesos en las zonas ru-
rales, son aquellos que no tienen ni para comer; en el segundo nivel
se hallan 31.9 millones de personas que perciben 24 pesos diarios en
las zonas urbanas y 18 en las rurales, cuyo ingreso es insuficiente para
alimentarse, educarse y asistir al médico; por ultimo, en el tercer nivel
existen 53.7 millones de individuos que perciben ingresos de 41 pesos
diarios en las ciudades y 28 en las zonas rurales, a quienes no les alcan-
za para alimentacion, vestido y calzado, vivienda, salud, transporte y
educacion.?

Si bien ha existido un gran nimero de politicas publicas para com-
batir la pobreza, lo que parece no tomarse en cuenta es el estado de la
desigualdad en la que se encuentra nuestro pais. Numerosos estudios,
como los realizados por Fernando Cortés,> muestran que no existe un

! Investigadora del Instituto de Investigaciones Filoséficas, uNaAM

% Cfr. Cecilia Gonzalez “Pretenden garantizar minimo de bienestar’, Reforma, México,
miércoles 14 de agosto de 2002, p. 6A.

* Cfr. Cortés Fernando, “El ingreso y la desigualdad en su distribucién en México’,
http://redalyc.uaemex.mx/redalyc/pdf/112/1120350 (consultado el 18 de octubre de
2008).

(53]
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verdadero combate a la pobreza si no se atiende el problema de la des-
igualdad. Por otro lado Leén Bendesky afirma que:

En México, por ejemplo, ademas de tener mediciones a partir de esta-
blecer la linea de pobreza, con las limitaciones que esto tiene, se cuenta
con datos sobre la distribucion del ingreso que se genera. Asi, sabemos
que 10 por ciento de los hogares, o sea, alrededor de 2.6 millones de
ellos 0 10.6 millones de personas, concentran una tercera parte del
ingreso total. Si tuviéramos la medicién por cada uno por ciento de
los hogares, dicha concentracién sera mucho mas elevada. En el otro
extremo, 10 por ciento de los hogares mas pobres concentra apenas 1.5
por ciento del ingreso.*

Por ello es necesario estudiar la desigualdad desde varios puntos de
vista y desde diversas disciplinas. En este trabajo me referiré al aspecto
filoséfico, que ha sido muy importante en las discusiones sobre justicia
distributiva y pobreza.

El problema de la igualdad se presentdé de una manera vigorosa en
la filosofia politica a raiz de la publicacién, en 1971, de la Teoria de la
justicia de John Rawls y adquirié nueva fuerza con la publicacion del
articulo de Amartya Sen “;Igualdad de qué?”, surgido de las Tanner
Lectures en 1979. El economista examiné varias respuestas a la pre-
gunta, para concluir que la adecuada es que debemos buscar la igual-
dad de las capacidades, ya que éstas atienden a los funcionamientos de
las personas. Pero ademas de analizar diversas respuestas, de su texto
surgieron nuevas ideas que intentan incorporar otras alternativas para
responder a la cuestion.

En este trabajo me referiré a ciertos aspectos o equalisandum que
supuestamente deberian igualarse. Es obvio que uno de los criterios
preferidos por los economistas es el “bienestar”, el cual se ha entendi-
do de distintas maneras, aunque no aludiré a ellas porque me interesa
rescatar ciertas nociones que tienen un caracter mas filoséfico. Estas

* Leén Bendesky, “Desigualdad”, http://www.elperiodicodemexico.com/nota.php?id
=192445 (consultado el 18 de octubre de 2008).
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son los bienes primarios, los recursos, las capacidades y el mérito;
mas adelante trataré algunas discusiones respecto a la igualdad de
oportunidades. Este criterio no fue estudiado por Sen en su célebre
articulo; sin embargo, esta presente en la obra de Rawls y ha sido
objeto de discusion de autores como G. A. Cohen y John Roemer.
Como lo mencioné antes, no me referiré al bienestarismo, primero,
por su caracter técnico y, luego, porque no pudo superar el problema
de los gustos caros. Tampoco abordaré la discusion de los derechos,
ya que es importante destacar que la posicidon que critica Sen es la de
Robert Nozick, quien afirma que nunca ha encontrado argumentos
a favor de la igualdad. No obstante, hay que destacar que en la ac-
tualidad autores como Thomas Pogge® y Martha Nussbaum, en su
ultimo libro,® han tomado los derechos econémicos y sociales como
herramientas valiosas para combatir la desigualdad. Si bien el tema
rebasa las intenciones de este trabajo, me permiti incluir un apartado
sobre el mérito y el esfuerzo porque son elementos que se presentan
con mucha fuerza en las teoria de la justicia distributiva, tal y como
lo seniala Michael Walzer.”

IGUALDAD DE EQUALISANDA

En este apartado analizaré tres ideas o equalisanda que intentan res-
ponder a la pregunta jigualdad de qué? y que Sen estudia en el articulo
mencionado: los bienes primarios de Rawls, los recursos de Dworkin
y las capacidades del propio Sen. En la tltima parte de esta secciéon me
ocuparé del mérito como idea distributiva.

> Cfr. Thomas Pogge [2005], La pobreza en el mundo y los derechos humanos, Barce-
lona, Paidds.

¢ Cfr. Martha C. Nussbaum [2006], Frontiers of Justice, Disability, Nationality, Species
Membership, Cambridge, Mass., Londres, The Belknap Press of Harvard.

7 Cfr. Michael Walzer [2005], Esferas de la justicia, México, Fondo de Cultura Econé-
mica, pp. 36-37.
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LOS BIENES PRIMARIOS

La concepcion rawlseana de la justicia parte de la idea de que para
fundar una sociedad bien ordenada, los individuos, en una situacion
de incertidumbre llamada “velo de la ignorancia’, si fuesen racionales,
escogerian los siguientes principios de justicia:

1) Cada persona tiene el mismo derecho al mas amplio esquema de
libertades iguales basicas compatible con un esquema similar de li-
bertades para todos.

2) Lasdesigualdades econémicas y sociales han de satisfacer dos con-
diciones: a) ser para el mayor beneficio de los miembros menos
favorecidos de la sociedad y b) estar adscritas a cargos y posicio-
nes para todos en condicién de equitativa igualdad de oportuni-
dades.?

Segun Ralws, la parte a) del segundo principio requiere algunas especi-
ficaciones en torno a la nocién de provecho y beneficio a fin de que la
nocién de beneficio del menos favorecido sea plenamente explicita. En
su forma general, las especificaciones asignan pesos a algunos de los
bienes primarios, y las cuotas equitativas de los ciudadanos en relacion
con esos bienes quedan especificadas mediante un indice que utiliza
esos pesos. Dichos bienes son: aquellas cosas que supuestamente todo
hombre racional desea, independientemente de que desee otras. Al
margen de cudles sean los planes racionales de los individuos, se asu-
me que hay varias cosas de las que preferirian tener mas que menos.
Con mayor cantidad de estos bienes los hombres, de forma general,
aseguran un éxito mayor para llevar a cabo sus intenciones y para lo-
grar sus fines, sin importar de cudles sean éstos.’

Los bienes primarios pueden caracterizarse bajo los cinco rubros
siguientes:

8 Cfr. John Rawls [1986], “Unidad social y bienes primarios’, en Justicia como equidad,
Madrid, Tecnos, p. 189.
° J. Rawls [1995], Teoria de la justicia, México, Fondo de Cultura Econdémica, p. 95.
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1) Las libertades basicas, establecidas en una lista; por ejemplo: li-
bertad de pensamiento y de conciencia, libertad de asociacion, la
definida por la libertad y la integridad de la persona, asi como por
el imperio de la ley, y finalmente las libertades politicas.

2) La libertad de movimiento y de elecciéon de ocupacién sobre un
trasfondo de oportunidades diversas.

3) Los poderes y las prerrogativas de cargos y posiciones de respon-
sabilidad, particularmente en las principales instituciones politicas
y econdmicas.

4) Rentay riqueza.

5) Las bases sociales del respeto de si mismo."

Segtin Rawls, el principio de la diferencia —las desigualdades economi-
cas y sociales tienen que ser para el mayor beneficio de los miembros
menos favorecidos de la sociedad— introduce una simplificacion para
la base de las comparaciones interpersonales, puesto que dichas com-
paraciones se hacen en funcion de las expectativas de los bienes sociales
primarios. Rawls define las expectativas como el indice de estos bienes
que un individuo representativo puede esperar.!’ Afirma que los bienes
primarios estan intimamente conectados con una determinada concep-
cion de la persona que, a su vez, conduce a una determinada concepcién
de la unidad social.'* Considera a las personas como morales y movidas
por dos intereses de orden supremo, los intereses de realizar y ejercitar
las dos facultades de la personalidad moral. Estas dos facultades son la
capacidad de tener un sentido de lo recto y de la justicia (la capacidad de
respetar los términos de cooperacion equitativos) y la de decidir, revisar
y perseguir de manera racional una concepcioén del bien. Ademas, las
personas morales tienen también un interés de orden superior en pro-
mover determinadas concepciones del bien." Por otro lado, Rawls pien-
sa que los bienes primarios pueden explicar la unidad social, ya que, si

10" Cfr. J. Rawls, “Unidad social y bienes primarios’, p.190.
' J. Rawls, Teoria de la justicia, p. 95.

J. Rawls, “Unidad social y bienes primarios’, p. 187.

* Cfr. ibid., p. 192.

2
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bien pueden revelar concepciones opuestas e inconmensurables del bien
sustentadas por los ciudadanos, es posible un entendimiento publico so-
bre qué se considera provechoso en cuestiones de justicia. Esto significa
que, en sus propias palabras: “es posible proporcionar un esquema de li-
bertades iguales basicas que, cuando formen parte de las constituciones,
aseguren a todos los ciudadanos el desarrollo y ejercicio de sus intereses
de orden supremo, con tal de que determinados medios omnivalentes
sean equitativamente asegurados a todo el mundo”"

Por ultimo, podemos mencionar que Rawls no concibe los bienes
primarios como una medida de bienestar psicolégico, tampoco son in-
dicadores de la maximizacion de satisfactores. Los bienes primarios son
condiciones sociales de fondo y medios omnivalentes generalmente ne-
cesarios para formar y perseguir en forma racional una concepcion del
bien."

La nocidn rawlseana de los bienes primarios como criterio de distri-
bucioén ha sido objeto de varias criticas. Por ejemplo, Sen observa dos
problemas en la propuesta de Rawls. El primero consiste en homogenei-
zar a las personas receptoras de los bienes primarios, puesto que la gente
tiene necesidades muy distintas, que cambian con su estado de salud, su
longevidad, las condiciones climaticas, el lugar geografico, las condiciones
de trabajo, el temperamento e incluso el tamafio del cuerpo (que afecta
sus necesidades de alimento y vestido). Esta diferencia entre las personas,
las comunidades y las sociedades es fundamental para el estudio de los
esquemas de distribucion en los paises donde existe una gran desigual-
dad. Una teoria de la justicia debe ser capaz de valorar la diversidad tan-
to de las personas como del entorno social en el que se encuentran. De
esta manera, juzgar los niveles de ventaja sdlo en funcién de los bienes
primarios conduce a una moralidad parcialmente ciega, puesto que deja
de lado diferencias que pueden ser moralmente relevantes.'® El segundo
problema que Sen observa es que los bienes primarios no son valiosos

" Ibid., p. 194.

1> Cfr. ibid., p. 197.

' Cfr. Amartya Sen [1994], “;Igualdad de qué?, en J. Rawls, A. Sen et al., Libertad,
igualdad y derecho, Barcelona, Planeta, p. 150.
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en si mismos, sino que s6lo poseen un valor instrumental y contingente;
considerarlos como fines seria tratarlos como fetiches, como si tuvieran
un valor intrinseco.'” Por su parte, Jon Elster ha sefialado que los bienes
primarios no son homogéneos, sino multidimensionales, y esto trae con-
secuencias para la teoria. Por una parte, la teoria debe ser capaz de esta-
blecer comparaciones ordinales de los grupos de bienes primarios que
tienen los individuos; por la otra, es posible que algunos pares de grupos
no sean comparables. Un grupo puede ser mas alto en ingreso y el otro en
respeto propio. Si Rawls no propone un criterio comtn con el cual pueda
medirse a todos los grupos, su teoria sera indeterminada.'®

LoOS RECURSOS

Una distincion indispensable para tratar el problema de la igualdad
es la que existe entre las desigualdades que dependen de las eleccio-
nes de los individuos y las que no dependen de ellas. Por ello, Ronald
Dworkin toma en cuenta esta distincion y plantea la igualdad de re-
cursos. Parte de la diferencia existente entre la mala suerte merecida,
que depende de las elecciones que las personas hacen, y la mala suerte
bruta, que proviene de situaciones que rebasan el marco de eleccion.
Por ejemplo, una persona puede estar peor que otra porque le apostd a
una mala inversién o porque nacio ciega."”

Para entender la distincion, Dworkin nos pide que pensemos en una
historia imaginaria.? Supongamos que un barco naufraga en una isla
en la que se encuentran recursos de clases muy distintas. La pregunta

17 En varias obras, Sen recurre al concepto de “fetichismo de los bienes primarios”,
tomando la idea de Marx de “fetichismo de las mercancias”. Cfr. “;Igualdad de qué?”,
p- 150; “Capacidad y bienestar”, en A. Sen y M. Naussbaum (comps.) [1995], La calidad
de vida, México, Fondo de Cultura Econdmica, p. 67.

18 Cfr. J. Elster [1944], Local Justice, Cambridge, Cambridge University Press, p. 227.
19 Cfr. Ronald Dworkin [1981], “Equality of Resources”, Philosophy and Public Affairs,
vol. 10, p. 293.

» Algunos autores han llamado a esta situacién imaginaria de Dworkin “velo de la
ignorancia delgado”. Cfr. John Roemer [1998], Theories of Distributive Justice, Cam-
bridge, Harvard University Press, p. 7.
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que nos hacemos se refiere a la posibilidad de distribuir los recursos de
una manera igualitaria. En ciertas circunstancias, como lo menciona-
mos antes, se aplicard la prueba de la envidia y sera posible asegurar una
distribucién igualitaria si todos los recursos fuesen subastados y cada
persona en la isla comenzara con la misma cantidad de dinero o de va-
les para comprar. Asi, cada quien puede elegir qué recursos adquirir. La
prueba de la envidia nos permitiria detectar que las personas decidieron
comprar ciertos recursos y no otros. Una vez que la subasta haya con-
cluido, las personas podrian disponer de su trabajo, de los intercambios
que consideraran convenientes y de las inversiones que desearan hacer.
Como cada una de las personas que llegé a la isla puede decidir con an-
ticipacion sobre los recursos que desea tener, la distribucion seria iguali-
taria aun cuando los recursos de cada quien fuesen diferentes.

Sin embargo, esta situacion seria correcta si asumimos que las per-
sonas son iguales en todos los aspectos. Por ello, es importante recor-
dar que éstas suelen tener dos clases de recursos: los personales y los
impersonales. Los primeros son aquellos que ellas controlan, como sus
capacidades fisicas y mentales, sus talentos y su salud. Dichos recursos
son importantes para que una persona logre llevar a cabo sus proyectos
y sus metas. Por su parte, los recursos impersonales son parte del medio
ambiente y pueden poseerse y transferirse. A esta clase pertenecen el di-
nero, la tierra, la materia prima, los inmuebles y los derechos legales. La
pertinencia de tal distincion es que la subasta se lleva a cabo en lo que
se refiere a los recursos impersonales. El problema que puede surgir es
que, si bien es posible que la compra inicialmente igualitaria de recur-
sos impersonales supere la prueba de la envidia, los recursos persona-
les pueden generar situaciones de desigualdad. Una vez que la subasta
haya concluido, las personas empezaran a producir y a intercambiar
de modo voluntario; sin embargo, sus talentos, habilidades y destrezas
destruiran la igualdad inicial de recursos impersonales. En esta situa-
cion es relevante lo que Dworkin llama “la mala suerte bruta’, es decir,
la suerte que se manifiesta en ciertos riesgos que no es posible anticipar
y que las personas no estan dispuestas a correr. Finalmente, su propues-
ta de igualdad consiste en implementar politicas compensatorias para
las personas que se encuentren en una situacion de desigualdad debido
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a la mala suerte bruta que pudo surgir de sus recursos personales. Vol-
viendo a la isla, es facil imaginar que podemos afiadir a las condiciones
de la subasta ciertas politicas de seguros que ofrezcan proteccioén contra
una gran variedad de riesgos, como los accidentes, las enfermedades o
los salarios muy bajos. Las personas libremente podrian prescindir de
ciertas mercancias y en su lugar comprar esos seguros que les permiti-
rian mitigar los efectos de la mala suerte bruta.

Segun Dworkin, en el mundo real es posible percibir un sistema
de impuestos y de redistribucién de los ingresos para otorgar oportu-
nidades de empleo, cuidados médicos y recursos educativos tal como
se manifiesta en el mercado hipotético. Los impuestos redistributivos
reducirian la desigualdad de los recursos tanto personales como im-
personales.

Un elemento crucial que menciona Dworkin es el de la manifesta-
cion de las preferencias que las personas pueden hacer en esta subasta
imaginaria. Segun él, las preferencias son importantes para abordar el
tema de la igualdad ya que es necesario distinguir entre los factores que
dependen de la elecciéon de los individuos y los que les son ajenos.

Dworkin intenta conciliar la libertad con la igualdad cuando sos-
tiene que los liberales aceptan dos principios.

El primero requiere que las personas tengan, en cualquier momento
de sus vidas, diferentes grados de bienestar, siempre y cuando las elec-
ciones genuinas que hayan hecho sean mas o menos costosas o benéficas
para la comunidad, medidas en comparacion con lo que otras personas
puedan decidir qué hacer de su vida. Para que alcancemos este principio
es indispensable el mercado. El segundo requiere que las personas no
tengan diferente grado de bienestar solo porque tienen distintas capaci-
dades para producir lo que otros quieren, o que hayan sido favorecidos
por la suerte. Esto significa que las distribuciones del mercado deben
corregirse para que las personas se acerquen mas a la distribucion de
recursos a la que llegarian de no haber tenido ciertas diferencias en las
ventajas iniciales, la suerte y las capacidades inherentes.*

2l Cfr. Ronald Dworkin [1985], “Why Liberals Should Care about Equality”, A Matter
of Principle, Oxford, Oxford University Press, p. 207.
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A pesar de la influencia del pensamiento de Dworkin sobre la igual-
dad, algunos autores piensan que debiera tener mas fuerza la idea de
que, en una teoria igualitaria, debe darsele mayor importancia a las
circunstancias en que se encuentran las personas, ya que de uno u otro
modo determinan las posibilidades que tienen a la hora de transfor-
mar sus recursos personales en bienestar. También se ha criticado a
Dworkin por omitir la idea de que las personas solemos ser respon-
sables en la formacién de las preferencias. Algunos criticos de Dwor-
kin argumentan que trata las preferencias como si éstas no estuvieran
condicionadas por varios factores; por ejemplo, no toma en cuenta las
preferencias adaptativas.

LAS CAPACIDADES

Una nocién muy importante cuando se discuten las pautas de distribu-
cion es la acunada por Amartya Sen: la de las capacidades. Esta nocion
pretende situarse en un término medio entre la subjetividad de las pre-
ferencias y la objetividad de las necesidades.

Para Sen, la igualdad es la posibilidad de desarrollar ciertas capa-
cidades y ciertos funcionamientos, y defiende una idea de libertad no
slo negativa, sino positiva; le interesa lo que las personas no deben
hacer, pero también lo que pueden hacer y ser.”? Ahora bien, Sen en-
tiende por funcionamiento los elementos constitutivos de una vida.
Un funcionamiento es un logro de una persona, lo que ¢l o ella pueden
hacer y ser. Por capacidad entiende la libertad que una persona tiene
para elegir entre diferentes formas de vida.”? Asimismo, toma en cuen-
ta la necesidad de recurrir a un tipo de valoracién que nos permita
seleccionar la clase de funcionamiento y el tipo de capacidades que los

22 El concepto de capacidad nos remite a un concepto sobre los seres humanos que,
como veremos mas adelante, es clave para comprender el pensamiento de Sen: el de
agencia.

2 Cfr. A. Sen [1990], The Standard of Living, Cambridge, Cambridge University Press,
p- 29.
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seres humanos necesitan y deben adquirir. Para aclarar la diferencia
entre su propuesta, que se basa en las capacidades, y la distribucion
rawlseana de los bienes primarios, Sen recurre al siguiente ejemplo.
Nos pide que pensemos en un bien como el arroz y destaca cuatro as-
pectos fundamentales: primero, la nocién del bien (el arroz); segundo,
la caracteristica del bien (dar calorias o proporcionar nutricion); terce-
ro, la nocién de funcionamiento de una persona (vivir sin deficiencias
de calorias); y cuarto, la nocion de utilidad del bien (el uso del arroz, el
placer que su consumo proporciona o el deseo satisfecho que surge del
funcionamiento relacionado con las caracteristicas del arroz).?* Cuan-
do se pone el acento en el tercer aspecto, es decir, en el funcionamiento
de una persona, se sefiala algo tnico e importante: el punto de vista
tradicional sobre la libertad positiva se interpreta en términos de las
capacidades que el agente tiene para funcionar en la vida. Estas capaci-
dades condicionan lo que una persona puede hacer y ser.

Sen insiste en la distincion entre los cuatro aspectos antes sefala-
dos. Tres de estas caracteristicas son una abstraccion de los bienes y se
refieren mas a éstos que a las personas; por el contrario, el funciona-
miento comprende lo que una persona puede hacer con ellos. Si bien
las caracteristicas de los bienes que una persona posee estan relaciona-
das con las capacidades que ella adquiere —ya que la persona adquiere
las capacidades usando y consumiendo esos bienes—, hay que distin-
guir las caracteristicas de las capacidades. Si valoramos la habilidad de
una persona para funcionar sin deficiencias nutricionales, tendriamos
la tendencia a favorecer aquellos arreglos en los que las personas ad-
quieren alimentos ricos en nutrientes. Con ello no estamos valorando
el bien en si mismo, sino en relacion con el funcionamiento. Para Sen,
la propiedad de los bienes y sus caracteristicas correspondientes son
instrumentales y contingentes, y solo tienen relevancia porque nos
ayudan a lograr aquello que valoramos, es decir, las capacidades.

Asi, es posible acercarse a las capacidades a partir de los funciona-
mientos realizados (lo que una persona es actualmente capaz de ha-

2 Cfr. A. Sen [1985],“Rights and Capabilities”, Ted Honderich (comp.), Morality and
Objectivity, Londres, Routledge and Kegan Paul, p. 138.
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cer) o del grupo de alternativas que tiene (sus oportunidades reales).
Sen explica que si el grado de funcionamiento de una persona puede
representarse por un nimero real, entonces su logro actual puede re-
presentarse por un vector de funcion en un espacio n dimensional de
n funcionamientos (asumiendo funcionamientos distintos finitos). El
grupo de los vectores de funcionamiento dentro del cual una persona
puede elegir es su grupo de capacidades.”

Sen se inspira en Isaiah Berlin, quien ademas de explicar la idea de
libertad negativa, como restriccion, desarrolla el concepto de libertad
positiva. Berlin nos dice: El sentido positivo de la palabra libertad se
deriva del deseo que tienen los individuos de ser sus propios amos. Yo
deseo que mi vida y mis decisiones dependan exclusivamente de mi y
no de fuerzas externas. Quiero ser mi propio instrumento y no depen-
der de la voluntad de otros.*

Sen analiza el concepto de libertad de Berlin y plantea dos obser-
vaciones: la libertad puede referirse tanto a las oportunidades como
a los procesos. Las oportunidades remiten no sélo a la posibilidad de
conseguir lo mejor dentro de un rango de alternativas, sino también
al espectro de oportunidades ofrecidas. Los procesos se refieren a la
libertad de decision de las personas e implican el ambito de autonomia
de las elecciones individuales y la inmunidad frente a la interferen-
cia de los demas.” De esta manera, habla de tres facetas del concepto
de libertad: a) oportunidad para conseguir algo, b) autonomia de las
decisiones y ¢) inmunidad frente a las intrusiones. El mercado como
sistema distributivo no tendria ningun problema para incluir un con-
cepto de libertad como autonomia de las personas e inmunidad frente
a las intrusiones, pero si presenta serias dificultades a la incorporacién
de la oportunidad para conseguir algo; se trata de un sistema que di-
ticilmente puede incorporar el conjunto de opciones valiosas que las
personas tienen y entre las cuales eligen un subconjunto de funcio-

» Cfr. A. Sen [1997], On Economic Inequality, Oxford, Clarendon Press, p. 199.

% Cfr. I. Berlin [1978], “Two Concepts of Liberty”, A. Quinton (comp.), Political Phi-
losophy, Oxford, Oxford University Press, p. 140.

77 Cfr. A. Sen [1997], Bienestar, justicia y mercado, Barcelona, Paidds, p. 132.
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namientos —lo que una persona es capaz de hacer—, y que de hecho
configuran su modo de vida.”®

Una nocién inseparable de la concepcion de capacidades y fun-
cionamientos es la de bienestar,”” ya que constituye uno de los prin-
cipales objetivos de una politica distributiva. Sen nos dice que para
buscar una concepcion adecuada del bienestar hay que evitar dos pe-
ligros que provienen de direcciones diferentes.* Uno de ellos consis-
te en adoptar una concepcidn basicamente subjetiva en términos de
alguna de las medidas de utilidad como “estado mental”. El otro peli-
gro radica en sentirnos atraidos por una direccion objetiva (y, en un
sentido, impersonal) al buscar un criterio que no esté enturbiado por
contingencias circunstanciales. Sen entiende por criterio objetivo de
bienestar de una persona el parametro que permite apreciar dicho
bienestar independientemente de los gustos e intereses. La dificultad
de encontrar un criterio objetivo se debe a la variedad de caracteris-
ticas que tienen las personas, las culturas y las sociedades; a pesar
de ello, piensa que se puede asignar un valor a ciertas caracteristicas
personales, sociales o culturales que son susceptibles de incorporarse
de manera paramétrica en una funcion de valoracion.’ Esto es claro
cuando consideramos las capacidades basicas como el alimento, la
educacidn, la salud, la vivienda, etc. Por un lado, al reconocer la di-
versidad personal y cultural, Sen se aleja de posiciones que adoptan
criterios de distribucion universales; por el otro, al reconocer ciertas
caracteristicas objetivas, también toma distancia de las posiciones
relativistas.

Segun Sen, es posible concebir el bienestar en términos de lo que
una persona puede tener para incrementar sus funcionamientos. Es-
tos ultimos no s6lo comprenden actividades (como comer, leer o ver),
sino también estados de existencia o de ser; por ejemplo, estar bien
nutrido, no tener malaria, no sentir vergiienza por lo pobre del vesti-

% Cfr. Damian Salcedo, “Introduccion’, A. Sen, Bienestar, justicia y mercado, p. 33.

¥ La palabra bienestar tiene dos aplicaciones. Autores que pertenecen a la corriente
utilitarista la emplean como welfare, por su parte Sen lo emplea como well-being.

30 Cfr. A. Sen, Bienestar, justicia y mercado, p. 75.

U Cfr. ibid., p. 75.
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do o del calzado. El bienestar remite al conjunto de actividades o de
estados de existencia que una persona realmente logra; es decir, al
vector de funcionamientos. Asi, la caracteristica fundamental del bienes-
tar de una persona es el vector de funcionamientos que ésta puede
alcanzar. Los diversos vectores de funcionamientos pueden, a su vez,
ordenarse parcialmente segtin sean valorados por los individuos o las
sociedades.*

Pero, para Sen, el estudio de los problemas de distribuciéon no sélo
requiere considerar la “obtencién del bienestar”, sino también la “liber-
tad para el bienestar”* Si, como vimos, el sentido de libertad remite a la
oportunidad que las personas tienen para conseguir las cosas que valo-
ran, entonces la libertad para el bienestar de una persona se refiere a la
posibilidad que ésta tiene de disfrutar los funcionamientos que se en-
cuentran dentro de sus capacidades. Asi, para nuestro autor, la libertad
se relaciona con el bienestar, puesto que el incremento de la libertad de
una persona se relaciona de manera directa con la cantidad y la calidad
de las opciones que se le presentan.

Otro concepto fundamental en la obra de Sen, que se relaciona con
la idea de capacidad, es el de agencia. La libertad de bienestar es un
concepto que se centra en la capacidad de una persona para disponer de
varios funcionamientos y gozar de los correspondientes resultados
de bienestar. La idea de libertad como bienestar de la persona es parte de
su libertad como agencia. La “libertad de ser agentes” se refiere a lo que
la persona es libre de hacer y conseguir en la busqueda de las metas y los
valores que considere importantes. La faceta de agente de una persona
no se puede comprender sin tener en cuenta sus objetivos, propdsitos,
fidelidades, obligaciones y —en un sentido amplio— su concepcion del
bien. La libertad de ser agente es la libertad para conseguir aquello que
la persona considera valioso.*

2 Cfr. ibid., p. 77.

3 Cfr. A. Sen, “Capacidad y bienestar”, A. Sen y M. Nussbaum, La calidad de vida, p.
64,y A. Sen, Bienestar, justicia y mercado, p. 83.

 Ibid., p. 86.
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EL MERITO

En el marco de la discusion sobre las teorias de la justicia social, el
mérito se relaciona con la pregunta acerca de cuanto puede hacer una
persona para recibir un bien o un servicio o para liberarse de una car-
ga. Georges Sher ha estudiado la nocién del mérito. Segun ¢él, la idea
principal que subyace en esta discusion tiene dos premisas: a) lo que
una persona merece se encuentra completamente bajo su control, y
b) sélo los esfuerzos de las personas, aunque no lo que producen, esta
bajo su control. El critica la segunda premisa afirmando que es poco
realista, porque el esfuerzo de una persona se identifica exclusivamen-
te con el ejercicio de su voluntad. La ventaja de este acercamiento es
que al parecer descansa en una concepcion de la imparcialidad que
no ha sido vulnerada.”® En pocas palabras, los apoyos deben darse a
las personas que mas los merecen. A diferencia del criterio de las ne-
cesidades y las capacidades, el esfuerzo se basa en las potencialidades
que una persona tiene para realizar ciertas actividades y la recompen-
sa que merece por haberlas desarrollado. El verbo “merecer” requiere
una explicacion. Cuando decimos que alguien “merece” algo es porque
consideramos que se ha esforzado lo suficiente para tenerlo. En lo que
respecta al mérito, podemos definirlo, a grandes rasgos, como el logro
de ciertas metas que se perciben como requisitos para que una perso-
na sea digna receptora de un bien o un servicio. Este criterio parece
requerir un vinculo especialmente estrecho entre bienes especificos y
personas especificas, mientras que la justicia sélo en ocasiones necesita
un vinculo asi.** Una dificultad que surge cuando se toma el mérito
como criterio es como se selecciona a la persona o las personas que
deciden quién merece qué. Esto nos puede llevar a una peticion de
principio, porque siempre cabe la duda acerca de la forma en la que se
distribuyo la capacidad de decidir quién es la persona con los méritos

% Cfr. George Sher [2003], “Effort and Imagination’, Serena Olsaretti (comp.), Desert
and Justice, Oxford, Clarendon Press, p. 205.

3 Cfr. Michael Walzer [1995], Esferas de la justicia, Fondo de Cultura Econdémica,
Meéxico, p. 37.
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suficientes para juzgar quién tiene méritos. Lo que sucede entonces es
que elegimos a ciertas personas como arbitros de méritos; no obstan-
te, seria conveniente considerar después cudles son las prerrogativas
que se conceden a aquellos que han sido elegidos. El mérito es una
exigencia seria, aunque requiere juicios dificiles, y solo en condicio-
nes muy especiales produce distribuciones especificas.”” Este principio
ha cumplido un papel importante, por ejemplo, en los estudios sobre
la pobreza. En el siglo x1x, cuando se fundaron algunas instituciones
de ayuda a la pobreza, se hacia una distincién entre las personas que
merecian apoyo y las que no. Para citar un ejemplo, al primer grupo
pertenecian las viudas y al segundo, los alcohdlicos. Con frecuencia en
los programas sociales el mérito ha desempefiado una funcién impor-
tante, por ejemplo, en los servicios de salud.

Ahora bien, si volvemos al analisis de las premisas sobre las que
descansa el “esfuerzo” y a la idea de que lo que una persona merece
esta bajo su control, notaremos que, si bien estas premisas suelen ser
aceptadas, también pueden ser cuestionadas: no es tan obvio que los
esfuerzos por los que una persona merece que se le otorgue un bien o
un servicio dependan exclusivamente de aquello que estd bajo su con-
trol. Por ejemplo, es muy posible que una persona desnutrida necesite
hacer un esfuerzo adicional, trabajando el mismo tiempo, para obtener
el mismo producto que una persona sin esos antecedentes. En realidad,
el papel que desempeiia el esfuerzo como principio de distribucion de-
pende de muchos elementos que no siempre estan bajo el control del
sujeto, entre otros, sus capacidades, sus disposiciones y sus creencias;
todos ellos definen muchas veces las posibilidades del individuo. Las
desventajas iniciales pueden influir de manera determinante en los es-
fuerzos que una persona debe hacer para recibir ciertos bienes o servi-
cios; sin embargo, es importante considerarlos, sobre todo cuando se
requiere la participacion activa de los individuos que son los recepto-
res, seguin algunas teorias de la justicia distributiva. Son las desventajas
iniciales, como lo veremos mas adelante, lo que ha llevado a Roemer a
hablar de una “nivelacién del campo de juego”

7 Idem.
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LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES

Una manera de abordar el problema de la igualdad es tratarla como
igualdad de oportunidades, como lo manifiesta Rawls en la segunda
parte del segundo principio de la justicia, el “de la diferencia’, median-
te el cual se da un valor a las medidas de compensacion y se afirma
que las desigualdades inmerecidas tienen que ser compensadas. El
principio sostiene que, con el objeto de tratar de la misma manera a
todas las personas y de proporcionar una auténtica igualdad de opor-
tunidades, la sociedad tendra que dar mayor atencion, por un lado, a
quienes tienen menos dotes naturales y, por otro, a quienes han nacido
en las posiciones sociales menos favorables. Su idea consiste en com-
pensar las desventajas contingentes en direccion hacia la igualdad. El
principio de la diferencia asigna recursos de tal modo que mejorarian
las expectativas a largo plazo de los menos favorecidos.” Sin embar-
go, para Rawls una manera de compensar a los menos favorecidos es
distribuyendo los bienes primarios que, como vimos antes, represen-
tan ciertos problemas, como su heterogeneidad. Algunos criticos han
mencionado que la teoria de Rawls es insensible a las dotaciones de las
personas y podremos llegar a la conclusion de que una persona disca-
pacitada no se encuentre entre el grupo de los menos favorecidos por
tener mayores ingresos, aunque sus recursos no le alcancen para com-
pensar sus desventajas. También se ha sostenido que la teoria de Rawls
no es suficientemente sensible a la ambicion personal, puesto que parte
de sus recursos adicionales siempre tendra que ser redistribuida entre
los menos favorecidos.”

Quiza uno de los tratamientos mas interesantes de la igualdad de
oportunidades la encontramos en la obra de John Roemer.* El propo-
ne dos principios de la igualdad de oportunidades que, a su juicio, so-

3% Cfr. John Rawls, Teoria de la justicia, México, Fondo de Cultura Econdmica, p.
103.

% Cfr. Roberto Gargarella [1999], Las teorias de la justicia después de Rawls, Barcelo-
na, Paidos, p. 72.

“ Cfr. John Roemer [1990], Equality of Opportunity, Harvard, Harvard University
Press.
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lemos encontrar en las democracias occidentales. Al primero lo llama
“nivelacion del campo de juego”. Este principio consiste en propiciar
que la mayor parte de los ciudadanos de un pais esté en condiciones
de competir para obtener ciertas posiciones. El segundo destaca en las
politicas contra la discriminacion y sostiene que, en la competencia por
la obtencidn de ciertas posiciones en la sociedad, todos los individuos
que posean atributos relevantes para llevar a cabo los deberes incluidos
en las posiciones en cuestion deben ser elegibles. Este principio afirma
que la posibilidad de un individuo para ocupar una posicion debe juz-
garse solo por los atributos relevantes. Un ejemplo del primer principio
es el de la educacién compensatoria a niflos que tienen desventajas so-
ciales para que, en un futuro, puedan competir por los mismos cargos
con aquellos que tuvieron una nifez mas afortunada. Un ejemplo del
segundo principio seria el que ciertas caracteristicas, como el género o
la raza, no debieran tomarse en cuenta cuando las personas tienen una
posibilidad de obtener una posicion; es decir, cuando la raza y el sexo
no son atributos relevantes para que esas personas puedan cumplir
con los deberes que dichas posiciones exigen. Roemer piensa que el
principio no discriminatorio puede derivarse del de la “nivelacion del
campo de juego’, ya que, cuando hay discriminacién, se disminuye la
posibilidad de que las personas discriminadas tengan acceso a ciertas
posiciones relevantes y los deberes que resulten de ellas.

Segun Roemer, cualquier tedrico que defienda la igualdad de opor-
tunidades sostendra que los individuos deben ser responsables de las
ventajas que pueden adquirir. Estas pueden ser la educacién, la salud,
el empleo, la utilidad o el bienestar. Por esta razén, en el principio de
igualdad de oportunidades existe un antes y un después.*' El antes se
refiere al hecho de que el campo de juego debe nivelarse antes de que
empiece la competencia; es decir, las desigualdades iniciales se deben
reducir hasta donde sea posible. Una vez que esto se haya hecho, los
individuos estaran mas capacitados para entrar en la competencia.

Roemer piensa que su posicion es pluralista en dos sentidos: el pri-
mero, en que admite varios puntos de vista sobre la responsabilidad

4 Cfr. ibid., p. 2.
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social; el segundo, en la posibilidad de acomodar el principio a distin-
tas teorias de la justicia distributiva. Asi, el propdsito de una politica
de igualdad de oportunidades es, primero que nada, elevar el campo de
juego; es decir, que las ventajas lleguen a la parte de la poblacion que se
encuentra debajo del nivel deseado. Ahora bien, para elevar el nivel del
campo de juego debemos distinguir entre las circunstancias propias
de las personas que —si bien no dependen de ellas— pueden afectar
sus posibilidades para competir por ciertas posiciones. Por ejemplo,
pensamos que la educacion es un medio para acceder a determinados
puestos; sin embargo, la igualdad de oportunidades no presupone que
se deba otorgar la misma cantidad de recursos educativos a todos los
individuos. Garantizar un financiamiento igualitario per cdpita para la
educacion no es suficiente para obtener logros educativos, ya que las
condiciones de los nifios pueden ser muy diferentes.

Por esta razén es necesario distinguir entre las circunstancias que
estan mas alla del control de un individuo para procesar ciertos re-
cursos que mas tarde se manifestaran en habilidades competitivas. Es
posible definir tales habilidades como la propensiéon que una persona
tiene para efectuar dicha transformacion, en virtud de la influencia que
ejercen las circunstancias que estan fuera de su control, incluyendo su
herencia genética, su ambiente familiar, su cultura y su medio social.

Una vez que se haya igualado el campo de juego y se hayan atendido
las desigualdades que no dependen de las elecciones de los individuos,
pasaremos al después de la distribucion, es decir, a observar el esfuerzo
que las personas hacen para transformar los recursos en elementos que
les brinden posibilidades de entrar en la competencia para alcanzar
ciertas posiciones.

Roemer propone establecer una diferenciacién en las sociedades
segun lo que él llama tipos. Estos tipos poseen ciertas caracteristicas.
Por ejemplo, las personas que se encuentran en un estado de pobre-
za extrema® pertenecerian a un tipo social. Una politica de igualdad

#2 Véase la caracterizacién de la pobreza extrema en Paulette Dieterlen [2006], La po-
breza: un estudio filoséfico, 2a. reimp., México, Fondo de Cultura Econémica/Instituto
de Investigaciones Filosoficas-UNAM, especialmente el capitulo 1.
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de oportunidades primero tiene que elevar el nivel del campo de jue-
go de las personas que pertenecen a algun tipo social especial. Una
vez que se ha nivelado su posicién es necesario observar los esfuerzos
que hacen y la responsabilidad que ejercen para transformar los re-
cursos y competir por ciertas posiciones. Si, por ejemplo, el esfuerzo
o la responsabilidad de una persona dentro de un tipo son mayores,
debe recibir mas recursos para que tenga mas posibilidades de entrar
en una competencia.” Por otra parte, la diferencia entre el esfuerzo o
la responsabilidad y las circunstancias posibilita comparar los logros
entre las personas que se encuentran en diferentes tipos con el obje-
to de hacer comparaciones que nos permiten asignar recursos de una
manera mds igualitaria. Los esfuerzos pueden medirse por los logros
que obtengan los ciudadanos que pertenecen a un mismo tipo. Por su
parte, la responsabilidad puede caracterizarse como aquello que ha-
cemos y que depende, de manera importante, de nuestro proceso de
reflexion critica. La responsabilidad requiere que el proceso sea sensi-
ble a ciertas razones y que sus etapas posteriores se deriven, de modo
relevante, de las conclusiones a las que llegamos en las etapas previas.
Ahora bien, este proceso puede ser un producto causal de sucesos y
condiciones precedentes.*

Roemer reconoce que el término oportunidad es una cosa vaga,
puesto que no es una escuela o un plato de comida sino la capacidad
que surge del uso apropiado de, en este caso, la escuela o la comida.*”®
Toma las palabras de G. A. Cohen, para quien una oportunidad es un
acceso a una ventaja. Segin Cohen, la igualdad de acceso a la ventaja
esta motivada por la idea de que la ventaja diferencial es injusta, ex-
cepto cuando refleja diferencias en la eleccién genuina por parte de
los agentes de que se trate; pero lo que el acceso a las ventajas propone
igualar no es la eleccién genuina como tal. La idea que motiva la igual-
dad del acceso a la ventaja ni siquiera implica que realmente exista

# Cfr. ibid., p. 7.

# Esta nocion de responsabilidad es de Thomas Scanlon y se encuentra citada en John
Roemer, op. cit., p. 17.

* Cfr. ibid., p. 24.
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algo como la eleccion genuina. Implica que si ésta no existe porque las
circunstancias que no dependen de la elecciéon operan de una manera
determinista, entonces las ventajas diferenciales son injustas.*

Julian LeGrand expresa una idea similar:*’ es posible definir los
factores que no dependen del control de un individuo, como sus res-
tricciones. Podemos definir el grupo de posibilidades limitadas por las
restricciones de los individuos como su grupo de elecciones. Entonces,
una situacion es equitativa si es el resultado de la eleccion de los in-
dividuos sobre un grupo igual de elecciones. El problema que surge,
sobre todo en los casos de las personas que se encuentran en el nivel
mas bajo, es que sus posibilidades son muy restringidas y no dependen
de su control.

La importancia de este acercamiento es que considera como ele-
mento objetivo las condiciones que no dependen de las personas, como
el lugar donde nacieron y las posibilidades reales de tomar decisiones;
pero también toma como elemento indispensable su capacidad para
elegir ciertos planes de vida. Cualquier politica de justicia distributiva
igualitaria debe considerar los dos aspectos.

CONCLUSIONES

En resumen, podemos observar que cuando se habla de un principio
de igualdad es necesario tomar en cuenta tanto las circunstancias que
son ajenas a las personas como las elecciones libres que hacen. El tipo
al que pertenecen nos compromete con la elevacion de su nivel de vida.
En algunos casos, la elevacion del nivel del campo de juego implica
la atencidn a sus necesidades basicas. Una vez que éstas sean satisfe-
chas, es posible observar las elecciones que las personas hacen para

% G.A. Cohen [1996], “sIgualdad de qué? Sobre el bienestar, los bienes y las capacida-
des”, M. Nussbaum y A. Sen (comps.), La calidad de vida, México, Fondo de Cultura
Econoémica, p. 52.

¥ Cfr. Julian Le Grand [1991], “Equity as an Economic Objective’, B. Almenod y
D. Hill (comps.), Apllied Philosophy. Morals and Metaphysics in Contemporay Debate,
Londres, Routledge, p. 190.
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transformar, por ejemplo, la satisfaccion de necesidades en posibilida-
des de trabajo. Sin embargo, cuanto mas bajo esté el “campo de juego”
deberan reforzarse las politicas institucionales sin dejar de tomar en
cuenta la responsabilidad de las personas y el esfuerzo que realicen. Me
parece que, como lo mencioné antes, para elevar el campo de juego es
necesario recurrir al concepto de necesidades basicas. Por esta razén
pienso que el criterio para lograr la igualdad son las necesidades ba-
sicas, siempre y cuando, en un estadio posterior, las personas puedan
elegir y esforzarse por lograr lo que va mas de acuerdo con sus planes
de vida. En esta discusion no incorporé las necesidades porque ya lo he
expuesto en otros textos.

Por ultimo faltaria ver cdmo se relacionan estas teorias de la igual-
dad con el respeto que los autores mencionados guardan a la liber-
tad. Vimos la importancia que tiene para Sen; Rawls la menciona en
el primer principio de la justicia, y Dworkin ha mostrado en varias
ocasiones que no es incompatible con la igualdad. Por esta razén, el
pleno ejercicio de las libertades y un combate definitivo al problema
de la desigualdad constituirian dos caminos poderosos para combatir
la pobreza.



3. POBREZA, BIENESTAR Y DERECHOS
SOCIOECONOMICOS

Araceli Damidn’

EL BIENESTAR Y LOS DESC

En nuestros dias es dificil hablar de bienestar. La dificultad estriba no
solo en las diversas definiciones del concepto, sino en que cada dia es
mas evidente que, aun en las sociedades con altos niveles de desarrollo
econdmico, existen enormes contingentes de poblacién que viven en
un estado de malestar.

Los andlisis tradicionales del bienestar no parten de la perspecti-
va de derechos econémicos, sociales y culturales (DEsc) para evaluar
el grado alcanzado en la materia, sino que lo asocian con la utilidad,
concepto que no tiene una definicidn precisa sino que se relaciona con
condiciones o estados de la mente, con las sensaciones de felicidad,
placer o con la realizacion de deseos.

Ante la imposibilidad de medir directamente la utilidad, los econo-
mistas tradicionales basan sus modelos en el ingreso, el cual suponen
es la variable que mejor representa la utilidad. Por tanto, para ellos a
mayor ingreso, mayor utilidad.

Por otra parte, los economistas de la corriente principal (como los
llama Sen) suponen que uno de los pilares de nuestra sociedad es que
el consumidor puede elegir “libremente” bienes de acuerdo a sus prefe-
rencias. Esta libre eleccion, que se da con un conocimiento “perfecto”
del mercado, permite al consumidor maximizar su utilidad, ergo, la
libre eleccion de todos los consumidores maximiza la utilidad social

! Profesora-investigadora, El Colegio de México, adamian@colmex.mx.
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(6ptimo de Pareto).” Por tanto, para esta teoria la definicion de los
DESC se vuelve irrelevante, dado que lo fundamental es aumentar la
utilidad, la cual no se puede expresar en derechos.

Una de las razones por las que este modelo de desarrollo confie-
re poca importancia a los DESC es que las bases tedricas en las que
se sustenta niegan la posibilidad de establecer un marco normativo
para la satisfaccion de necesidades. En la teoria neoclasica del con-
sumidor (TNC) la tnica autoridad para juzgar lo correcto de sus ape-
tencias es el individuo; en consecuencia, es imposible establecer un
marco normativo porque no se podria llegar a consensos y tampoco
a establecer las bases para juzgar lo que es bueno en la sociedad.
Pero a pesar de su resistencia, los propios exponentes de la TNC han
tenido que recurrir a la introduccién de algunos elementos restric-
tivos de cardcter normativo. En su critica a la T~Nc Boltvinik [2007]
retoma a Deaton y Muellbauer, dos importantes exponentes de la
TNC, quienes argumentan que al situar el énfasis en las preferencias
(en los axiomas y la funcién de utilidad),’ la especificacion de cuales
elecciones estan realmente disponibles recibe un lugar secundario.
De acuerdo con estos autores mucho del funcionamiento econémico
puede explicarse por las oportunidades de eleccion (determinadas
por los ingresos del individuo) que, a diferencia de las preferencias,

? “La optimalidad de Pareto es, sin embargo, un criterio terriblemente débil para eva-

luar estados de cosas socioecondmicas. Derrotar a la Alemania nazi en 1945 no po-
dria ser llamado 6ptimo paretiano, por ejemplo, porque al menos un agente —Adolfo
Hitler— fue desplazado a una superficie de utilidad mds baja. [...] El resultado de este
pequeno pedazo de historia es que si ha de haber una disciplina como economia del
bienestar del todo, y en particular si la economia del bienestar ha de referirse a proble-
mas de la pobreza y otras formas de privacion, entonces la economia del bienestar no
puede eludir cuestiones éticas sustantivas. Pero, si no podemos simplemente regresar
al utilitarismo del siglo diecinueve, ni (como Sen ha argumentado) aceptar las versio-
nes del utilitarismo del siglo veinte, scudl es la alternativa?” [Putnam, 2002: 55-56]

* Los autores definen seis axiomas de eleccion (reflexividad, completitud, transitivi-
dad, continuidad, no saciedad y convexidad) cuya aceptacion equivale a la existencia
de una funcién de utilidad. La aceptacién de estos axiomas, junto con la restriccion
lineal del presupuesto y la maximizacién de la utilidad, provee la solucion: la elecciéon
optima.
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si son observables. Concluyen que en la TNC se sobrestima el papel
de estas ultimas.

Por otra parte, Deaton y Muellbauer afiaden casi de manera subrep-
ticia a la restricciéon presupuestaria, la “de sobrevivencia” con lo que a
la vez introducen las necesidades. Determinan “minimos” de satisfac-
cion en alimentacion y alojamiento, lo que reduce el espacio de “libre”
eleccion, dado que “los hogares con un presupuesto que solo permita
adquirir los minimos tendran que hacerlo asi o dejar de existir” Como
bien sefiala Boltvinik, “cuando las restricciones del presupuesto y de
sobrevivencia dejan al consumidor con cero grados de eleccién, las
preferencias se vuelven inaplicables o irrelevantes.”

Es absolutamente inconsistente que una teoria, en este caso la TNC,
se construya ignorando las necesidades humanas. A pesar de recono-
cer la existencia de restricciones para la sobrevivencia minima, desco-
noce que ello constituye una violacion a los derechos humanos.

Pero como la ideologia dominante no puede escapar de la deter-
minacién de las necesidades, intenta que el conjunto de las que reco-
noce sea muy reducido y establece niveles de satisfaccién muy bajos.
El Banco Mundial (BM) encabeza este enfoque y reduce la pobreza a la
identificacion del elemento mds dramatico de ésta: el hambre.

En su primer informe sobre pobreza el 8M [World Bank, 1990] la
define como “la incapacidad para alcanzar un minimo nivel de vida” y
dicho estandar lo elabora “con base en el consumo” (ignorando, a pesar
de reconocer su importancia para la determinacion del nivel de vida,
los bienes proveidos publicamente). Segtn el organismo, el nivel de
consumo minimo debe incluir “dos elementos: el gasto necesario para
alcanzar un nivel minimo de nutricién y de otras necesidades basicas,
y una cantidad adicional que varia de un pais a otro y que es reflejo
del costo que implica participar en la vida cotidiana de la sociedad”
[World Bank, 1990: 26].

* A pesar de que Deaton y Mullbauer reconocen que es probable que las preferencias
no sean un elemento crucial en la descripcion de la conducta del consumidor (que
bastarian sus ingresos y supuestos adicionales muy suaves para describirla completa-
mente), defienden férreamente la TNC.
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Del primero de los elementos mencionados afirma que es “relati-
vamente simple” elaborarlo, porque puede calcularse “enterandose de
los precios de los alimentos que forman parte de la dieta de los pobres”.
Sin embargo, el segundo elemento es, segun el organismo, “por mucho,
mas subjetivo; en algunos paises las tuberias dentro de la vivienda son
un lujo, pero en otros son una ‘necesidad” [World Bank, 1990: 27].
Como resultado, el BM decide tomar sélo el primer elemento y define
un doélar con 25 centavos (en paridad de poder adquisitivo, PPP) por
persona al dia como umbral o linea de pobreza,’ con lo que excluye a
la inmensa mayoria de los pobres del mundo y muestra su concepcion
del ser humano al reducirlo a la categoria de animal ya que, en efecto,
ese ingreso alcanzaria, en el mejor de los casos, para mal alimentar a
una persona, quedando todas las demas necesidades y derechos huma-
nos totalmente insatisfechos.

LA POBREZA Y LOS DESC

En este trabajo se considera que la pobreza es un testimonio de derechos
humanos incumplidos y de falta de respeto a la dignidad humana; por
tanto, los derechos socioeconémicos y culturales (DEsc) no tendran una
efectiva realizacion hasta que no se supere la pobreza en el mundo.
Partamos de algunas cifras, las del BM que, si bien se establecen con
pardametros miserables, muestran la generalizacion de la pobreza en el
mundo. En 2005 habia 1,900 millones de personas en pobreza extre-
ma. Por otra parte, de acuerdo con Thomas Pogge [2005], las muertes
causadas por la pobreza® entre 1990 y 2005 ascendian a 300 millones,
cifra muy superior a la suma de muertes ocurridas durante los periodos
mas atroces de la historia contemporanea. Adicionalmente, este autor

*> Con anterioridad, lalinea de pobreza del BM era de un délar con ocho centavos, pero
el organismo modificé su nivel debido a la revisién que elaboré de los costos de vida
en los paises en desarrollo [Ravallién, 2008].

¢ La mayoria ocurrida en regiones donde viven los ciudadanos de cuarta del mundo
(Africa y algunas regiones de Asia y América Latina).



POBREZA, BIENESTAR Y DERECHOS SOCIOECONOMICOS 79

ofrece las siguientes cifras: de los casi 6,400 millones de seres humanos
del mundo en 2004, 925 millones sufrian desnutricién (2008), 2,000
millones no tenian acceso a medicamentos bdsicos, 1,200 millones no
tenian acceso al agua potable, 1,000 millones habitaban una vivienda
inadecuada, 2,000 millones carecian de servicios sanitarios adecuados
y 800 millones de adultos eran analfabetas. Ademas, 211 millones de
ninos (de 5 a 14 afos de edad) se veian forzados a trabajar por un sala-
rio fuera de sus hogares y 8.4 millones de ellos se encontraban someti-
dos a las peores condiciones de trabajo —que comprenden esclavitud,
trabajo forzado, reclutamiento forzado en conflictos armados, prosti-
tucion o pornografia—, o en la produccién y trafico de drogas.

Los gobiernos y organismos internacionales hacen muy poco por
modificar las variables que determinan la distribucion funcional del in-
greso. De esta forma, la poblacién que vive en hogares con un ingreso
menor a un dolar por dia representa 43% del total de la poblacién en el
mundo y concentra 1.1% del ingreso total, mientras que quienes habitan
en los paises mds ricos representan 16% del total de la poblacién mun-
dial y concentran 80.5% del total del ingreso global [Pogge, 2005].

Asimismo, el apoyo oficial econémico para el desarrollo otorgado
por individuos, corporaciones y gobiernos para erradicar la pobreza es
insignificante. De acuerdo con las cifras dadas a conocer por el PNUD, en
el aflo 2000 dicha ayuda representaba tan sélo 0.05% del producto inter-
no bruto de los paises mas ricos. Aproximadamente 42% lo otorgaban
directamente los gobiernos y mas de 50% se asignaba a contribuciones a
los organismos no gubernamentales internacionales [Pogge, 2005].

TRABAS AL CUMPLIMIENTO DE LOS DESC

Con base en las cifras anteriores podemos sefialar que la falta de cum-
plimiento de los DEsC no es un problema de recursos, sino de distri-
bucién. El desbalance en la distribucion de los ingresos tiene como
una de sus principales causas el aplastante poder de las empresas tras-
nacionales, de los grandes capitales y los organismos financieros in-
ternacionales, que deciden de la noche a la mafana qué pais puede
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ser marginado de los “beneficios” del desarrollo mundial. Tenemos
el ejemplo de Argentina, que en un tiempo fue prototipo del cumpli-
miento de las reformas econdmicas propuestas por los organismos de
“ayuda” internacional, pero que a raiz de las reformas experimento la
peor crisis econdmica de su historia reciente y fue literalmente aban-
donado por estos organismos, Como consecuencia, la pobreza aumen-
t6 de 20 a casi 46% de la poblacién entre 1997 y 2000 [CEPAL, 2003].

André Gorz [1998: 14] seflala como, con el advenimiento del neo-
liberalismo, se sustituyeron “las leyes que se dan las sociedades-Estado
por las ‘leyes’ sin autor del mercado. Gracias al juego sin obstaculos
de esas ‘leyes’ se sustrajo el capital del poder de la politica” En conse-
cuencia, los Estados-naciones se debilitaron, convirtiéndose en fieles
defensores de los intereses de los grandes capitales.

Por esta razon quiza Pogge argumenta que es criticable suponer que
la persistencia de la pobreza y, por ende, el incumplimiento de los bEsc
en paises en desarrollo como el nuestro, tiene causas internas (como
gobiernos opresores y corruptos). Sin menospreciar el papel que jue-
gan las élites en el poder para someter a pueblos enteros a condiciones
de vida extremas, Pogge estd convencido de que un elemento funda-
mental que explica la masificacion de la pobreza en nuestro tiempo es
la forma en que las corporaciones internacionales y gobiernos de los
paises ricos someten a naciones enteras a tratados comerciales injustos
y condiciones laborales que nunca aceptarian en sus propios paises.

Este sometimiento provoca que millones de individuos tengan una
vida llena de precariedad ocasionada por una escasez artificial. Esta es-
casez artificial de los medios de vida se hizo patente durante la Primera
Guerra Mundial, en la que en un periodo muy corto fue posible asegu-
rar los bienes necesarios para la vida de las poblaciones de las naciones
en guerra, con una fuerza de trabajo disminuida ante el enorme niime-
ro de hombres y mujeres que salieron de la produccién material para
la vida cotidiana hacia todas las actividades relacionadas con la guerra:
produccién de armamento, logistica de guerra, propaganda guberna-
mental y el campo de batalla. De acuerdo con el filsofo Bertrand Rus-
sell [1935/2007: 6], “a pesar de ello, el nivel de bienestar fisico de los
trabajadores asalariados no calificados era mas elevado que antes de la
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guerra o de lo que alguna vez lo fue” Asi, la guerra mostr6 de manera
conclusiva que, mediante la organizacién cientifica de la produccioén,
es posible mantener a la poblacién en un confort aceptable con una
pequena fraccion de la capacidad productiva del mundo moderno.

El debate sobre si la humanidad habia superado ya la escasez mate-
rial fue recurrentemente retomado durante los afios setenta y noventa
del siglo pasado. Los estudios sefialaban que, dado el nivel de desarrollo
técnico, el trabajo humano era cada vez menos necesario para la pro-
duccién de bienes de consumo cotidiano. No obstante, este logro de la
humanidad no se tradujo en una superacion de la pobreza, ya que, de
acuerdo con Gorz, si bien los grandes capitales abolieron el “trabajo™
(como resultado de la maquinizacion), no dejaron de hacer del “trabajo”
la base de pertenencia y de derechos sociales, el camino obligado hacia
la estima de si y de los otros. El capital productivo, sefiala el autor, logré
producir “volimenes crecientes de riqueza consumiendo cada vez me-
nos trabajo, distribuyendo cada vez menos salarios y pagando cada vez
menos impuestos sobre los beneficios y dejando de financiar los costos
sociales y ambientales engendrados por la produccién, asi como los de
las infraestructuras necesarias para la produccion” [Gorz, 1998: 15].

En fecha reciente este proceso se ha agudizado de manera notable en
todo el mundo. Casi todos los gobiernos del orbe redujeron los impues-
tos de las clases altas y desmantelaron o frenaron el desarrollo del estado
de bienestar que garantizaba una calidad de vida minimamente acepta-
ble para la poblacion. Ejemplos embleméticos de este proceso son, en el
mundo desarrollado, el establecimiento del workfare en Estados Unidos
y la reduccién de beneficios sociales en Inglaterra, mientras que en el
mundo subdesarrollado el desmantelamiento del Estado en nuestro pais
es muestra clara de este proceso. A lo anterior debemos agregar que los
gobiernos y empresarios han ignorado de modo preocupante la grave-
dad del desastre ecoldgico en el que se encuentra la humanidad.

7 Gorz entrecomilla la palabra trabajo, para referirse al “trabajo” especifico propio del
capitalismo industrial; un trabajo al que nos referimos cuando decimos que una mujer
“no tiene trabajo” si consagra su tiempo a educar a sus propios hijos, y que “tiene tra-
bajo” si consagra aunque mds no sea una fraccion de su tiempo a educar a los hijos de
otra persona en una guarderia o en un jardin de infantes [1998: 12].
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Otra de las multiples causas de la escasa realizacion de los DESC es
que prevalece la idea de que son los individuos y no la sociedad los res-
ponsables del “éxito” o “fracaso” en sus vidas y, por tanto, de la pobreza
vivida. Esta idea ha sido reforzada en los tltimos 20 afios por la ideologia
neoliberal que prevalece entre tomadores de decisiones y medios de di-
fusion. Bajo esta perspectiva, solo las viudas, ninos, enfermos y ancianos
merecen el apoyo social y gubernamental, mientras que los pobres “de
cuerpo sano’, por lo general hombres, no merecen ninguna concesion.

Esta idea de los pobres merecedores proviene de las primeras leyes
de pobres en Inglaterra, que datan del siglo xv1. Actualmente el universo
de los pobres merecedores ha pasado a estar constituido por los pobres
extremos, y son éstos los tinicos a los que el capital esta dispuesto a otor-
gar alguna ayuda, bajo la idea de que para competir en “igualdad” de
condiciones en el mercado laboral, los individuos requieren un minimo
de “capital” humano, traducido éste en niveles educativos basicos y un
condicién de salud que les permita desemperiar un trabajo.

Esta conceptualizacion de los pobres merecedores ha llevado al esta-
blecimiento de un modelo de Estado de bienestar que Esping-Andersen
denomina liberal o residual, el cual esta dominado por la asistencia so-
cial y en el que los derechos a la asistencia dependen de la demostracion
de necesidad. El individuo, para tener derecho a la asistencia, tiene que
demostrar que esta en situacion de necesidad via la prueba de medios, o
sea debe comprobar que no tiene medios suficientes y que, por tanto, ne-
cesita la asistencia social; esta practica se lleva a cabo en programas como
Oportunidades. En este modelo los beneficios son magros y asociados
con el estigma social; la ayuda a los pobres ofrece una red de seguridad
de tltima instancia y, al igual que las leyes de pobres inglesas, busca pre-
sionar a todos los beneficiarios a participar en el mercado laboral. Por
otra parte, al ser las politicas de este modelo focalizadas, incurren en
graves errores de inclusién dejando a la inmensa mayoria de los pobres
merecedores fuera de los programas.®

8 Las politicas focalizadas, como el programa Oportunidades, tienen una limitada
cobertura de los pobres (segtin la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Ho-
gares 2004, 63% de los pobres de capacidades, supuesta poblacién objetivo, no recibe
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De igual forma, la escasa vigencia de los DEscC puede atribuirse a
que no existen hasta ahora mecanismos para exigir su cumplimiento.
Sibien los derechos socioeconémicos estan incluidos en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos de 1948, no existe ningtin orga-
nismo o mecanismo juridico a nivel internacional mediante el cual un
individuo o un grupo de personas puedan demandar a su gobierno por
el incumplimiento de sus derechos socioecondémicos.

En nuestro pais la posibilidad de ampararse ante una violacion a los
derechos sociales también es inexistente. Si bien desde 1847, bajo una
ideologia liberal-individualista, se cre6 en México el juicio de amparo
(ratificado en 1857), éste sdlo protege los derechos individuales de las
personas. Por otra parte, a pesar de que la Constitucion de 1917 plan-
ted por primera vez en México la existencia de garantias sociales (dere-
cho ala educacion, art. 3°, derecho al trabajo y la remuneracién justa,
art. 123, entre otros) y ratifico el derecho de amparo, no lo hizo exten-
sivo a los derechos sociales [Castro y Castro, 2004]. Esto trae como
consecuencia que si, por ejemplo, se aprueba una ley que posibilite la
contratacién de un trabajador con un salario por debajo del minimo,
nadie pueda solicitar un amparo en nombre de todos los trabajadores;
cada trabajador tendria que hacerlo en calidad individual, por lo que
se tendrian que realizar millones de juicios de amparo, como ahora ha
sucedido con la nueva ley del 1sssTE (de 2007).

Otro elemento que ha llevado a que nuestra sociedad carezca de
una efectiva realizacion de los DEscC es el conformismo social. Aqui
retomo a Marcos Roitman [2003] quien nos dice que “la destruccién
de los principios éticos y de la voluntad como factores constitutivos
del ser y la condicién humana permiten el surgimiento de la perso-
nalidad y del caracter conformista”. De acuerdo con el autor, el pac-
to social se fundamenta en inhibir conductas sociales antisistémicas,
es decir, aquellas que contradigan o se enfrenten al poder legalmente
constituido. El conformismo social se apoya en un discurso sofisticado
elaborado por diversas ciencias sociales, cada vez mas institucionali-

beneficios), mientras que la “fuga” de recursos sigue siendo gigantesca (casi 50% de los
recursos se “filtraba” a los no pobres de capacidades).
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zadas (recordemos a nuestros flamantes economistas neocldsicos), que
justifican y aclaman el actual sistema, haciéndonos creer que el mundo
del siglo xx1 ya esta disefiado y construido.

El conformismo social nos lleva a actuar sélo cuando nos vemos
afectados o advertimos que alguien nos puede hacer dafio. Mientras
tanto ignoramos a nuestros préjimos y las arbitrariedades cometidas
contra ellos. Este conformismo es un fendmeno mundial al que la so-
ciedad mexicana no es ajena, sino que esta enraizado en una cultura
autoritaria en la que la obediencia y el sometimiento se conjugan con
las desigualdades socioeconémicas.

¢COMO MODIFICAR LA SITUACION PREVALECIENTE?

No existe una férmula facil para lograr la efectiva realizacién de los
derechos socioeconémicos, pero podriamos empezar con la transfor-
macion de algunos de los principios que rigen el funcionamiento de
nuestra sociedad. No me atrevo a sugerir cudl podria ser esta trans-
formacidn, pero, retomando de nuevo a Bertrand Russell, creo que es
necesario lograr una sociedad con una democracia efectiva’® en la que
las grandes decisiones tomen en cuenta las necesidades manifestadas
por la gente y en la cual los recursos se distribuyan de manera mas
equitativa.

De igual forma es necesario transformar los valores con los que se
juzga el éxito o fracaso de una persona, destacando virtudes tales como
el servicio que cada quien puede brindar a la comunidad en vez de la
cantidad de dinero que cada quien tiene. Una sociedad con estas carac-
teristicas tendria por fuerza que ser totalmente distinta.

Asimismo, es conveniente revisar la idea de progreso que rige nues-
tro funcionamiento econémico, ya que la que prevalece, y que se de-
sarroll6 en el siglo x1x, mide “necesariamente cosas sin importancia,

° Ante el desastre de gobernantes en todo el mundo, este autor propone que, por ejem-
plo, los encargados de las decisiones econémicas aprueben no sélo un examen de eco-
nomia sino de literatura griega también.
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como el numero de motores, el de cacahuates consumidos, etc., mien-
tras que deja fuera las cosas verdaderamente importantes, ya que no se
pueden medir y, por tanto, no son susceptibles a métodos que eleven
su productividad” [Russell: 1935/2007]. Veamos ahora unas propues-
tas practicas.

EL INGRESO CIUDADANO

Si bien las transformaciones antes sefialadas son importantes, en las
ultimas décadas se ha promovido la propuesta que Bertrand Russsell
hiciera desde los afios treinta en el sentido de reducir las jornadas labo-
rales a cuatro horas por dia; que todos los adultos, hombres y mujeres,
tengan un ingreso garantizado, y que la manutencién de los menores
de hogar quede en manos del Estado. Si en aquel entonces la tecnologia
era mucho mds atrasada que en la actualidad, imaginemos ahora qué
tan cortas podrian ser las jornadas de trabajo aun en los paises menos
desarrollados.

En las discusiones contemporaneas sobre el tema se ha puesto én-
fasis en el otorgamiento de un ingreso garantizado (o ingreso univer-
sal) sin mencionar la posible reduccion de la jornada laboral, dado que
se asume como mas importante la posibilidad de que los individuos,
mediante este ingreso asegurado, puedan rechazar trabajos alienantes y
humillantes, y realicen una actividad que les sea satisfactoria y en la que
desplieguen todas sus capacidades y potencialidades humanas.

La propuesta de Russell mantenia un tiempo de trabajo obligato-
rio (de cuatro horas) porque suponia que de otra forma no se podria
garantizar la realizacion de actividades socialmente necesarias, como
educar a los menores o cuidar a los ancianos, por ejemplo. Para este
autor, al reducirse a cuatro horas el trabajo obligatorio, los individuos
podrian dedicar el resto de su tiempo a las actividades que considera-
ran valiosas.

Independientemente de si se conservara o no un tiempo de trabajo
obligatorio, el establecimiento de un ingreso ciudadano universal nos
acerca, pero al mismo tiempo lo supera, al modelo de Estado de bien-
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estar mas desarrollado, el denominado social democrata vigente en los
paises escandinavos.'?

Al no ligar la sobrevivencia a la posesion de un trabajo, los prin-
cipios subyacentes sobre el derecho al trabajo de la declaracion inter-
nacional de derechos humanos de 1948 tendrian que ser modificados.
Asi, el articulo 23, que establece el derecho a contar con un trabajo y
una remuneracion que asegure al individuo y su familia una existencia
conforme a la dignidad humana, tendria que sustituirse por otro que
estableciera el derecho a contar con un ingreso que permita a los indi-
viduos tener una existencia digna. Sin embargo, dado que el trabajo, en
un sentido antropoldgico, es una necesidad humana, tendria que ga-
rantizarse también el derecho a contar con las condiciones que permi-
tan a todos los individuos realizar actividades que consideren valiosas,
sean éstas las llamadas “productivas” o “improductivas” (entre las que
suelen encontrarse las artisticas y literarias, por ejemplo).

El derecho al ingreso y no al trabajo asume dos realidades. La pri-
mera es que, como ya mencioné, en el sistema actual de produccion
cada dia existe un nimero relativamente menor de puestos de trabajo,
por lo que es dificil garantizar el empleo para todos. La segunda con-
siste en que se reconoce que todos somos ciudadanos del mundo y que
como tales nos corresponde una renta por el uso de los recursos de la
tierra misma.

Al elevar el ingreso como un derecho, su otorgamiento se regiria
por los principios de los derechos humanos, que, al plantearse como
universales, sus titulares son todas las personas, sin ningtn tipo de
discriminacién. Este principio se asocia con los de integralidad e inter-
dependencia, lo que implica que todos los derechos estan interrelacio-
nados entre si; es decir, que no se puede garantizar el goce y ejercicio
de un derecho, sin que a la vez se garantice el resto [Concha, 2007].

Retomando las ideas de Gerardo Pisarello, Miguel Concha sefiala
que la posibilidad de elevar el ingreso ciudadano como un derecho so-

1 Entre las principales caracteristicas de este modelo estdn la universalidad de los
derechos, el compromiso de los gobiernos con el pleno empleo y, por tanto, con el
derecho a la proteccion plena del ingreso.
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cioeconémico implica reformas tributarias progresivas, pero otorgarlo
resultaria mas legitimo y eficaz que las prestaciones selectivas (como
el programa Oportunidades); de esta forma se ampliaria la autono-
mia individual y colectiva. El derecho universal a un ingreso digno se
concibe como un mecanismo que garantice el derecho social a la exis-
tencia autonoma; seria, pues, “un complemento, pero no dependiente,
de la eventual vinculacién al mercado laboral remunerado o de otras
prestaciones sociales de las que se pueda disfrutar”

Con ello, idealmente, podriamos ser individuos mas creativos y de-
dicados a solucionar los grandes problemas sociales, en lugar de pasar
la vida en trabajos aburridos, mal remunerados y preocupados por
nuestra sobrevivencia diaria, sin la posibilidad de desarrollar propues-
tas alternativas.

De igual forma podriamos satisfacer otras necesidades que han
sido negadas o menospreciadas socialmente, como la de jugar, o bien
tener actividades sin ningtin propdsito mas alla del entretenimiento,
necesidades que a veces s6lo reconocemos (y de manera acotada) a
los nifios y las desconocemos para los que los que han dejado de serlo
[Russell, 1935/2007: 22].

Si partimos de la idea de Russell en el sentido de que para que una
sociedad del ocio pueda ser feliz debe ser una poblacion educada, y de
que debe ser tanto educada con una visién de gozo mental como diri-
gida ala utilidad técnica del conocimiento [1935/2007: 23], se requiere
una reforma educativa.

REFORMA EDUCATIVA

Russell abogaba por un elevacion generalizada de la educacién no por-
que creyera que las mentes cultivadas produjeran sentimientos huma-
nitarios positivos, aunque esto puede ser asi, sino porque pensaba que
la educacién da otros intereses distintos a los de tratar mal al vecino y
otras fuentes de autoestima distintas a las de la dominacién. Suponia que
solo dos cosas eran (y son) las mas deseadas universalmente: el poder
y la admiracion. Por tanto, argumentaba que “los hombres ignorantes
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pueden,' como regla, sélo lograr cualquiera de los dos por medios bru-
tales. La cultura le da al hombre formas menos dafinas de poder y mo-
dos mas deseables para hacerse admirar” [Russell, 1935/2007: 23-24].

CONCLUSIONES

A todas luces el modelo de desarrollo econdmico de nuestra socie-
dad ha sido insuficiente para garantizar un minimo de bienestar para
todos, entendido éste como “vivir una vida holgada o abastecida de
cuanto conduce a pasarlo bien y con tranquilidad” [Real Academia Es-
panola, 2001].

Si consideramos los altos indices de pobreza, la voracidad de em-
presas trasnacionales (como WalMart, que realiza practicas intimida-
torias y corre a trabajadores indiscriminadamente ante la sospecha de
organizacion sindical) y la inexistencia de politicas econdémicas y so-

1 Habria que aclarar que aqui Russell se refiere a los individuos “ignorantes” desde el
punto de vista convencional. No hay que olvidar que individuos cuyas capacidades son
distintas a las aceptadas formalmente, no necesariamente son “ignorantes” y, por tanto,
escapan a esta idea de la barbarie debida a la ignorancia. Personas iletradas pueden to-
mar decisiones mds justas que aquellos cuyas credenciales muestran niveles educativos
altos. Si bien Russell reconoce la necesidad de la autoestima, subestima el grado en el
que las personas pueden quedar “atrapadas” en un desarrollo humano deficiente debido
a la insatisfaccion de necesidades basicas en alguna etapa de la vida y, por tanto, tienen
dificultad de llegar a etapas de desarrollo psicoldgico superior, como el de la autoestima
y la realizacién. Al respecto Maslow [1954/1987: 31] afirma: “una persona frustrada en
cualquiera de sus necesidades basicas (fisiologica; seguridad; pertenencia, afecto y amor;
estima y autoestima) puede ser concebida como enferma o como ‘menos que humana.
Las personas sanas son las que estdn basicamente motivadas por sus necesidades de de-
sarrollar y realizar sus potencialidades y capacidades plenas. Si una persona tiene otras
necesidades bésicas insatisfechas en un sentido activo y crénico, no estd sana sino enfer-
ma. Una implicacion clara de esta definicion, sefiala Maslow, es que 1) puesto que una
persona frustrada la concebimos como enferma, y 2) puesto que tal frustracion se hace
posible en ultima instancia por fuerzas fuera del individuo, entonces 3) la enfermedad
del individuo viene en ultima instancia de una enfermedad de la sociedad. La sociedad
buena o sana seria entonces definida como la que permite que emerjan los propdsitos mds
elevados de las personas, al satisfacer todas sus necesidades bdsicas”.
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ciales encaminadas a lograr un mayor desarrollo y una mejor distribu-
cion de la riqueza, realmente se hace necesaria una alternativa para la
lucha social por los derechos socioeconémicos de todos.

Para ello se requerird transformar de modo radical los principios
que rigen nuestra sociedad. Por ejemplo, el objetivo ultimo de la po-
litica social (ligada a la econdmica) deberia ser alcanzar la vigencia
plena de los derechos sociales, lo que significaria disminuir el estatus
de mercancia que los individuos tienen en la actualidad. Esto implica
proveerlos de las condiciones materiales y sociales que les permitan
satisfacer sus necesidades y desarrollar todas sus potencialidades y ca-
pacidades humanas.

Pero mientras estos grandes cambios no ocurren, es necesario que,
por ejemplo, en México la politica social a nivel federal abandone su en-
foque de focalizacion y se acerque a una mas universalista que promue-
va la ciudadanizacion, procurando que los beneficiarios se transformen
en derechohabientes a fin de evitar que sean presa de la manipulacién
politica.

También se tendria que abandonar la idea de que México puede
competir en el mercado internacional mediante salarios bajos; China
y la India nos llevan ganada la batalla. Debemos buscar, en cambio,
mecanismos de autodeterminacion que permitan desarrollar las capa-
cidades humanas y tecnoldgicas, que, a su vez, generen empleos dignos
mediante la diversificacion de la actividad econémica.

Asimismo existen algunas propuestas a nivel juridico. Desde los
ochenta, Juventino V. Castro y Castro ha promovido la creacion del
amparo social o de un procurador del pueblo (o como quiera llamarsele)
que permitiria realizar diversas demandas sociales legitimas. Esto seria
posible, sefala, bajo el propio poder renovador de la Constitucion (art.
135). Aunque ya existen algunas propuestas en el poder legislativo, esto
no sera suficiente, habra que promover mads espacios para esta lucha.

Para concluir quiero decir que se necesitan cambios radicales, pero
la humanidad parece enana comparada con el gigante compromiso que
tiene con ella misma. Si descartamos la posibilidad de que lleguemos,
ahora si literalmente, al fin de la historia (ante la destrucciéon masiva y
rapida del medio ambiente), existen dos escenarios posibles de futuro.
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El primero seria que las cosas sigan mas 0 menos como estan, pero,
dados los cada dia mas escasos recursos con los que cuenta la socie-
dad para mantenerse (y su pésima distribucion), que se generalice
un capitalismo mas salvaje (como al parecer esta sucediendo), con lo
que la sobrevivencia se volverd cada dia mas dificil, aumentando la
regularidad de las guerras, el hambre, la delincuencia y, en general, la
descomposicion social. Continuaremos aceptando la muerte del “otro”
aun cuando pueda evitarse.

El segundo es uno mas optimista, como el de Pogge, quien cree que
es posible convencer a los gobiernos y corporaciones internacionales
de que acepten cumplir, al menos, con las regulaciones legales que se
observan en los paises mas desarrollados.

Pero esta propuesta estd muy lejos todavia de construir un sistema
que permita la abolicién de la inseguridad, lo cual haria a un lado la
mayor parte de la histeria de la vida moderna. Por mi parte creo que
en las actuales condiciones globales existen pocas posibilidades para
que los “duenos” del mundo cambien de proceder. El aniquilamiento
masivo de los pobres quedard impune tal vez por siglos, si antes no
acabamos con nuestro hogar: la Tierra.
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4. LA POBREZA Y CONCEPTOS AFINES

Adolfo Sanchez Almanza’

RESUMEN

La pobreza es un concepto polisémico sujeto a diferentes visiones, mé-
todos y formas de cuantificacion, que se ha modificado en el tiempo y
en las diferentes sociedades. Las diversas corrientes analiticas aceptan,
en general, que alude a la privacion extrema del bienestar, a las caren-
cias o rezagos de un grupo colocado en la franja inferior de la estruc-
tura social, y que es un fenomeno medible de acuerdo con diferentes
indicadores; no obstante, existen distintos principios y supuestos que
es necesario explicitar.

Los conceptos y métodos de medicion basicos de la pobreza se ubi-
can en enfoques tradicionales y emergentes que la estudian. Asimismo,
la pobreza se relaciona con varios significados que aluden a situaciones
diferentes pero que se aproximan a ella de manera estrecha, entre los
cuales destacan la desigualdad, la exclusion, la vulnerabilidad, la seg-
mentacion y la polarizacion sociales, asi como la inseguridad humana
y la discriminacion. A continuacion se presenta una breve revision de
dichos conceptos.

LA POBREZA

La pobreza se puede definir de varias maneras aunque en general se
acepta que es un fendmeno que se refiere a la privacion de elementos

! Investigador del Instituto de Investigaciones Econdmicas, UNAM.

(93]
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necesarios para la vida humana dentro de una sociedad, asi como de
medios o recursos para modificar dicha situacion. La privacion basica-
mente se refiere a recursos econoémicos, capacidades y derechos, y, se
aplica a las personas con subconsumo respecto a requerimientos consi-
derados como el nivel minimo adecuado, ya sea real o deseable (pobreza
absoluta), a otro grupo de referencia (pobreza relativa), o a aspiraciones
(pobreza subjetiva).

Las carencias se pueden expresar en varios ambitos, como: a) ingre-
so insuficiente de los hogares y las personas segun flujos monetarios
y no monetarios, o bien, propios y publicos; b) subconsumo de una
canasta bdsica de bienes alimentarios y no alimentarios, que en su for-
ma extrema se expresa como debilidad bioldgica; ¢) rezagos en capital
humano (educacion y salud) o capital fisico (vivienda); d) alejamiento
de mecanismos de apropiacion o de titularidades sobre recursos, que
provocan incertidumbre respecto al acceso a satisfactores basicos; e)
mayor vulnerabilidad social y laboral asociada a la carencia de segu-
ridad basica; f) aislamiento de las oportunidades de participacion en
las decisiones colectivas para la defensa de los intereses ciudadanos; g)
debilidad en el capital social entendido como red social de apoyo, y h)
escaso bienestar en un sentido subjetivo, como un nivel de satisfaccion
personal adecuado o felicidad.

La pobreza es extrema cuando los individuos no se pueden proveer
una alimentacion suficiente que les permita un desempeno adecuado.
Se trata de una condicion absoluta en la que las carencias generan
deterioro organico.” Esta poblacion requiere con urgencia mejorar sus
condiciones de nutricién y salud para aprovechar las oportunidades de
desarrollo que la sociedad ofrece. Existe consenso en que este grupo
representa la poblacion objetivo prioritaria de las politicas y los pro-
gramas de corte social. La pobreza moderada se entiende como la insa-
tisfaccion de las necesidades bésicas definidas de acuerdo con el nivel
de desarrollo de cada sociedad, las cuales varian en tiempo y espacio.

2 “Si hay hambre y ésta causa muertes —no importa cdmo se vea la imagen relativa—
es claro que hay pobreza” [Sen, 2003]. Esta afirmacion refleja la nocién de la pobreza
absoluta como fendmeno vigente en el espacio de las capacidades.
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Se trata de una condicién relativa ya que esta poblacion carece de al-
gunos bienes y servicios, lo que le impide funcionar como persona o
integrarse al entorno social, pero que por su nivel de alimentacién y
salud puede participar activamente en el mercado de trabajo y tener
mayor acceso a las oportunidades disponibles.

La pobreza es temporal o coyuntural cuando se producen caidas
en los rendimientos o en la utilizacion de los activos disponibles, por
ejemplo, por reduccion salarial o desempleo coyuntural de sus miem-
bros, y es crénica cuando se asocia con la carencia de activos que re-
quieren largos procesos de ahorro e inversion para ser acumulados,
como escolaridad o niveles satisfactorios de salud, y por lo tanto, es
transmitida de manera intergeneracional. Asimismo, se acepta la nece-
sidad de entenderla como un proceso con cambios en el largo, media-
no y corto plazos, aunque sobresale su relacién con el mercado laboral,
el empleo y el desempleo [Townsed, 2003].

LOS METODOS DE MEDICION DE LA POBREZA

Entre los métodos mas utilizados para el analisis y la medicién de
la pobreza destacan tres: a) el monetario o linea de pobreza, b) el
de necesidades basicas insatisfechas y c) el de medicion integrada de
la pobreza.

ENFOQUE MONETARIO O POBREZA DE INGRESO (LP)

Las corrientes tradicionales de analisis de la pobreza se concentraron
en visiones unidimensionales e individualistas con predominio del en-
foque de bienestar econémico, expresado en una funcién de utilidad
con valores de ingreso y consumo referidos a un conjunto de bienes y
servicios analizados en forma cuantitativa bajo interpretaciones reduc-
cionistas. En esta linea la pobreza se entiende principalmente como la
insuficiencia de ingresos monetarios para adquirir una canasta mini-
ma de bienes y servicios; por ello resulta necesario cuantificarla.



96 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

Este enfoque econémico es el mas difundido y se aplica a las per-
sonas de hogares cuyo ingreso per cdpita es insuficiente para adquirir
una canasta de bienes y servicios considerados basicos o minimos, va-
luados a precios de mercado. El calculo de un umbral o linea de po-
breza permite clasificar los hogares en pobres (extremos y moderados)
y no pobres, segtin su nivel de ingreso. En este caso la definiciéon de la
pobreza implica establecer las normas (minimas o deseables) de con-
sumo de la poblacion, sobre todo en el rubro de alimentacion, aunque
en canastas mas generosas se incluyen aspectos de salud, asistencia a la
escuela, transporte publico, comunicaciones basicas (correo, telégrafo
y fletes), pago de servicios domésticos y recreacion y cultura.

Este enfoque se relaciona con el enfoque bioldgico, ya que conside-
ra que las familias se encuentran en condiciones de pobreza primaria
cuando sus ingresos totales resultan insuficientes para cubrir las ne-
cesidades basicas relacionadas con el mantenimiento de la simple efi-
ciencia fisica. Contempla el hambre como la manifestacién mas grave
de la pobreza, es decir, el subconsumo alimentario, condicion que se
acerca a la pobreza como nucleo irreductible o limite inferior, mismo
que resulta adecuado a la realidad que enfrenta la mayoria de los paises
subdesarrollados. En este sentido, se trata de la pobreza extrema enten-
dida como la que afecta a la poblacién cuyo ingreso se ubica por debajo
del costo de la linea de pobreza que garantiza el nimero de calorias
y proteinas indispensable para sobrevivir y trabajar. Sin embargo, la
medicion de estos requerimientos nutricionales minimos presenta al-
gunas dificultades de método; por ejemplo, las caracteristicas genéticas
o culturales de las sociedades regionales son diferentes, por lo que es
dificil trazar una linea estandar aplicable a cualquier individuo. La ca-
nasta basica de alimentos, expresada en dinero y definida segun el cri-
terio de minimizacion de costos, no siempre coincide con los habitos
alimentarios reales de grupos de poblacién especificos. Otra dificultad
adicional estriba en calcular el costo de los bienes y servicios no ali-
mentarios considerados basicos que la poblacion necesita [Sen, 1992;
Férez y Mancero, 2001].
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ENFOQUE DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS (NBI)

En este enfoque la pobreza es una condicién de rezagos o carencias inhe-
rentes a ella (que va mas alld de la falta de ingreso) e incluye dimensiones
como la calidad y cantidad de servicios de salud y educacidn, la vivienda
e inadecuacion de los servicios publicos (agua, electricidad y drenaje), y
aun reconoce la necesidad de empleo y participacion. El método de NBI
considera principalmente las necesidades que se atienden con gasto pu-
blico (consumo e inversion), inversiéon acumulada del hogar y tiempo dis-
ponible de los integrantes del hogar. La medicién consiste en: a) definir las
necesidades basicas y sus componentes (qué es necesario); b) seleccionar
las variables e indicadores que expresan el grado de satisfaccion para cada
necesidad y componente; ¢) definir un nivel minimo para cada indica-
dor debajo del cual se considera que el hogar (o la persona) no satisface
la necesidad en cuestion, y d) clasificar hogares o personas con una o mas
necesidades insatisfechas como pobres [Boltvinik, 1992].

Los estudios de marginacién, como los realizados en México, son
una variante del enfoque de NBI, ya que analizan la pobreza mediante
indices resumen compuestos, obtenidos a partir de analisis multivaria-
do, en particular, de componentes principales aplicados a indicadores
de rezago socioeconémico y demogréfico reportados en censos y con
un fuerte componente territorial en diferentes ambitos (entidades fe-
derativas, municipios, localidades y dreas geoestadisticas basicas). Esta
linea de estudio se ha utilizado para disefiar estrategias y politicas so-
ciales focalizadas, asi como para asignar recursos dirigidos a reducir
las desigualdades y rezagos socioespaciales y con ello lograr la partici-
pacion de los ciudadanos y grupos sociales en el proceso de desarrollo
y en el disfrute de sus beneficios [Conapo, 1993] .°

3 Este concepto es diferente al de marginalidad, el cual surge en la Escuela de Chicago
en los anos veinte para explicar los conflictos urbanos en las ciudades norteamericanas.
Después se utiliza en América Latina en la teoria funcionalista de la modernizacion,
b . « » . . .
segun la cual las sociedades “subdesarrolladas” se caracterizan por la coexistencia de
un segmento moderno y otro tradicional que limita el crecimiento econémico auto-
sostenido; en su dimension ecoldgica, el concepto se aplica a las personas que viven
socialmente desintegradas por la anomia y la ignorancia, con baja organizacion y par-
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En América Latina, las encuestas de hogares sefialan una tenden-
cia estable o inercial a la baja de este tipo de pobreza durante las dos
ultimas décadas, lo que se asocia con los efectos positivos de la urba-
nizacion sobre los indicadores de bienestar no monetarios, entre los
que destaca una mejoria en la cobertura de servicios basicos (agua y
saneamiento), aunque se mantiene la brecha respecto a las zonas rura-
les [Arriagada, 2000].

ENFOQUE DE MEDICION INTEGRADA DE LA POBREZA (MMIP)

En este caso se combinan valores de los métodos de Lp (que mide po-
breza corriente) con la Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales
y NBI (que mide pobreza por carencia de capital) de las mismas unida-
des de analisis (hogares), por lo que se considera un mayor niimero de
factores que caracterizan la pobreza, aunque algunos de ellos (como
salud) pueden ser estimados por ambos. En este método se calcula un
indice global para cada hogar que comprende el promedio ponderado
de cada rubro de las necesidades normativas bajo un analisis combina-
do de datos del Lp y NBI [Boltvinik, 1992].

La razon de este método se encuentra en la concepcion de las fuen-
tes de bienestar de los hogares:

Dadas sus necesidades, cuya variabilidad se suele subestimar, la sa-
tisfaccion de las necesidades basicas de una persona o de un hogar,
depende de las siguientes seis fuentes de bienestar: a) el ingreso co-
rriente; b) los derechos de acceso a servicios o bienes gubernamentales
de cardcter gratuito (o subsidiados); ¢) la propiedad, o derechos de
uso, de activos que proporcionan servicio de consumo basico (patri-

ticipacion colectiva, segregadas en dreas en viviendas precarias, en terrenos ocupados
irregularmente y con escasez de servicios en las periferias urbanas. En la escuela mar-
xista se refiere a la porcion de la fuerza de trabajo que no tiene una insercion estable y
bien remunerada en el sistema productivo, que a diferencia del ejército industrial de
reserva de los paises capitalistas avanzados, se transformaba en masa marginal y que
tenia potencial politico [Nun, 2001; Cortés, 2002].
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monio basico acumulado); d) los niveles educativos, las habilidades y
destrezas, entendidos no como medios de obtencion de ingresos, sino
como expresiones de la capacidad de entender y hacer; e) el tiempo
disponible para la educacion, la recreacion, el descanso, y para las la-
bores domésticas; y f) los activos no basicos o la capacidad de endeu-
damiento del hogar [Boltvinik, 1992:355].

Los principales indicadores considerados por LpP son: alimentacion,
vestido, calzado, cuidado personal, higiene personal y del hogar, trans-
porte y comunicaciones basicas, recreacion, informacion y cultura.
Los indicadores estimados por NBI son: servicios de agua y drenaje,
nivel educativo de los adultos, asistencia escolar de los menores, elec-
tricidad, vivienda, mobiliario y equipamiento del hogar. La atencién a
la salud y seguridad (social) se calcula con un enfoque mixto, directo e
indirecto. Asimismo, se incorpora la medicion de pobreza de tiempo,
con lo cual se tiene una medicién integral de la pobreza.

LA DESIGUALDAD

Aunque la desigualdad es un concepto estrechamente relacionado con
la pobreza, mientras esta ultima se refiere a rezagos de un grupo social
respecto a un umbral minimo, la desigualdad considera diferencias en
los niveles de vida de todos los individuos de una sociedad o en el gra-
do de concentracién y polarizacion en la distribucion de los recursos
segun todos grupos de poblacion.

Desigualdad se refiere a la distribucion polarizada o inequitativa
de algun indicador, en mayor o menor grado, en un conjunto de uni-
dades de analisis (por ejemplo, hogares, personas, regiones, ciudades,
etc.) que ocupan una posicién en una serie estratificada segun la je-
rarquia de determinadas cualidades en el tiempo y el espacio. La des-
igualdad social es el producto de sanciones, normas, poder y clase que
se generan en las relaciones sociales, aunque también de varios meca-
nismos que la reproducen. Entre los mas destacados se encuentran:
a) la dotacion desigual de recursos; b) la propiedad de los medios de
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produccion, principalmente tierra, trabajo y capital; ¢) el acceso a los
ingresos laborales condicionados a la oportunidad de acceder y man-
tener un trabajo remunerado, asi como a la distribucién del ingreso
(salario, renta y ganancia); d) la heterogeneidad estructural relacio-
nada con la capacidad de la fuerza de trabajo de producir en funcién
de su nivel de productividad, y e) el acceso inequitativo a la justicia
[Vuskovic, 1993].

Desde la filosofia politica avanzan algunos enfoques que desta-
can la igualdad de oportunidades bajo dos ideas centrales: “nivelar
el campo de juego” para que las personas elijan de manera respon-
sable y en libertad, y la no discriminacién. Esta posicién reconoce
dos hechos: las circunstancias o influencias que el individuo no pue-
de controlar y el esfuerzo que se vincula con las acciones que una
persona si puede controlar. Esta propuesta se traduce en el disefo
y la aplicacién de politicas sociales redistributivas, compensatorias
o de discriminacién positiva dirigidas a nivelar el campo de juego
en problemas sociales que estdn fuera del control de las personas
y que condicionan su eleccidén segun sus propios valores. De esta
manera la igualdad significa justicia, el bienestar social se concibe
como igualdad de oportunidades y el crecimiento econdémico esta
en funcién del ingreso promedio de la poblacién en mayor desven-
taja [Roemer, 1989].

En general, cuando la pobreza se define en un sentido amplio se
incluye el concepto de desigualdad, aunque ambos tienen acepciones
analiticas diferentes. Es posible medir la dispersién o desigualdad en-
tre los pobres como un componente importante de la medicion de la
pobreza misma, ademas de cuantificar el nimero relativo de pobres
o la brecha que los separa de la linea de pobreza. Los mecanismos en
la asignacion de los recursos dentro del hogar, que es una unidad de
consumo colectivo, también pueden llevar a formas de desigualdad
que coloquen a algunos de sus integrantes en condiciones de pobreza
aunque existan recursos suficientes para evitarlo.

En América Latina este enfoque es obligado por su estrecha re-
lacion con las causas de la pobreza, asi como sus limitantes para su-
perarla, ya que la evidencia empirica sefiala que la riqueza social y el
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ingreso promedio de la region han aumentado; no obstante, también
aumento la incidencia de la pobreza y la desigualdad no se modifica
sustancialmente.

ENFOQUES EMERGENTES SOBRE LA POBREZA

Los nuevos enfoques abordan la pobreza como un fenémeno mul-
tidimensional y complejo e incluyen, ademas de la privacién fisica,
factores no materiales relacionados con la privacion social como las
capacidades, realizaciones y oportunidades; asimismo, al tener como
referencia los cambios estructurales de los paises en la globalizacién,
se estudian asuntos como el nuevo mercado laboral (flexibilizacién y
precariedad), la exclusién social, la vulnerabilidad, la segmentacion
(laboral, educativa y residencial), la polarizacién social, la segregacion
socioespacial, la inseguridad humana y la discriminacién. Los nuevos
enfoques tienden a ser mas cualitativos que cuantitativos y enfatizan
los aspectos sociales para superar la definicion de la pobreza sélo en
términos de ingreso.

LA POBREZA Y EL ENFOQUE DE DERECHOS

Recientemente, la pobreza se entiende como causa y producto de las
violaciones de los derechos humanos. Por ello es grave la falta de rea-
lizacion de los derechos, tanto los civiles y politicos de primera ge-
neraciéon como los econémicos, sociales, culturales y ambientales de
segunda generacion.

En la légica multidimensional y bajo el enfoque de derechos,
la pobreza se entiende como la incapacidad basica para vivir con
dignidad:

La pobreza tiene diversas manifestaciones: falta de ingresos y de recur-
sos productivos suficientes para garantizar medios de vida sostenibles,
hambre y malnutricion, mala salud, falta de acceso o acceso limitado a
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la educacidn y a otros servicios basicos, aumento de la morbilidad y la
mortalidad a causa de enfermedades, carencia de vivienda o vivienda
inadecuada, medios que no ofrecen condiciones de seguridad, y dis-
criminacion y exclusion sociales. También se caracteriza por la falta
de participacion en la adopcion de decisiones en la vida civil, social y
cultural [oNU, 1995].

En el enfoque de derechos humanos impulsado por la oNu, la pobreza
se define como:

una condicién humana caracterizada por la privacién continua o cré-
nica de los recursos, la capacidad, las opciones, la seguridad y el poder
necesarios para disfrutar de un nivel de vida adecuado y de otros dere-
chos civiles, culturales, econdmicos, politicos y sociales (ambientales y
de desarrollo) [oNU,1976].

El fendmeno de la pobreza constituye, en si mismo, una negacioén de
los derechos humanos considerando que todos son universales, indi-
visibles e interdependientes y estan relacionados entre si. Asimismo, se
concibe que las obligaciones minimas derivadas de los “niveles esen-
ciales” de los derechos a la alimentacidn, la educacion y la salud, serdn
“inderogables” [oNU, 1993].

La pobreza es falta de equidad, es mayor probabilidad de morir de
enfermedades prevenibles y de tener una tasa mas alta de mortalidad
infantil, también mayor vulnerabilidad al delito y la violencia, acce-
so inadecuado o carencia de acceso a la justicia y los tribunales, asi
como la exclusién del proceso politico y de la vida de la comunidad.
La pobreza se explica por la falta de oportunidades para la genera-
cioén de ingresos, los precarios nexos con los mercados y el fracaso
de las instituciones estatales para responder a las necesidades de los
pobres.

Pero también otras dimensiones como las psicoldgicas, es decir, la
impotencia, la falta de voz, la dependencia, la vergiienza y la humi-
llacién de la que son objeto las personas por su condicion de pobre-
za. La gente que sufre la pobreza vive sin libertades fundamentales
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de accion y opcién que los mds aventajados en la sociedad dan por
sentadas. En particular, es un resultado de la responsabilidad y ca-
pacidad de respuesta de las instituciones estatales. Pero ademas, la
explicacidn tiene otras facetas. La pobreza también estd influenciada
grandemente por practicas, valores y normas que, dentro de la fa-
milia, las comunidades o el mercado, conducen a la exclusién de las
mujeres, los grupos étnicos y raciales, o los que enfrentan desventa-
jas sociales. Las estructuras sociales y las instituciones constituyen el
marco en el que se producen las relaciones econdémicas y politicas,
configurando muchas de las dindmicas que crean y sustentan la po-
breza [11DH, 2007].

En este sentido, se replantea el papel del Estado como garante de esos
derechos exigibles e irrenunciables al atenderlos, por ejemplo, con po-
liticas publicas redistributivas o de discriminacion positiva.

ENFOQUE DE CAPACIDADES

En este enfoque la pobreza se entiende como la ausencia de las ca-
pacidades basicas que permitan a cualquier individuo insertarse en
la sociedad mediante el ejercicio de su voluntad, y capacidad se en-
tiende como las combinaciones alternativas que una persona puede
hacer o ser, es decir, los distintos funcionamientos que puede lograr.
La calidad de vida se evalta en términos de la capacidad del ser
humano para lograr realizaciones o funcionamientos valiosos [Sen,
1992].

Algunos funcionamientos son muy elementales, como estar nutrido
adecuadamente, tener buena salud, etc., y a todos éstos podemos dar-
les evaluaciones altas, por razones obvias|...], al tratar con la pobreza
extrema en economias en desarrollo, podemos avanzar mucho con un
numero relativamente pequefio de funcionamientos centralmente im-
portantes y de las capacidades basicas correspondientes (por ejemplo,
la habilidad de estar bien nutrido y tener buena vivienda, la posibili-
dad de escapar de la morbilidad evitable y de la mortalidad prematura,
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y asi sucesivamente). En otros contextos, que incluyen problemas mas
generales del desarrollo econdmico, la lista puede ser mucho mas larga
y diversa [Sen, 1997:56].

Esta definicion de la pobreza es multidimensional, ya que toma en
cuenta el conjunto de acciones o estados que los individuos pueden
alcanzar y que se consideran indispensables para elegir formas y pro-
yectos de vida especificos. Este enfoque pone el énfasis en las personas
y sus oportunidades, no en su nivel de ingreso, consumo o percepcion
de bienestar, es decir, evita confundir medios y fines. Los activos, el
ingreso y los bienes de consumo sdlo constituyen medios para alcanzar
ciertas capacidades, en tanto que las caracteristicas personales y el con-
texto social definen la forma de transformar estos insumos en capaci-
dades especificas. La pobreza también puede definirse en un sentido
absoluto como la privacion de capacidades basicas y, en uno relativo,
como la carencia de los medios considerados como apropiados en una
sociedad especifica para alcanzar dichas capacidades, aunque en este
ultimo caso existe controversia al elegir el grupo de referencia para
comparar dichos medios [Sen, 2003].

El enfoque de capacidades se expresa en el concepto de desarrollo
humano entendido como el estado en que se encuentran las libertades
delas personas o, bien, enlaampliacion delas posibilidades de elegir de
los individuos. Las capacidades fundamentales para la realizacion del
potencial humano son tres: a) alcanzar una vida larga y saludable, b)
adquirir conocimientos individual y socialmente valiosos, y c) tener
la oportunidad de obtener los recursos necesarios para disfrutar de
un nivel de vida decoroso. Este concepto se ha cuantificado de manera
préctica, aunque reduccionista, en el Indice de Desarrollo Humano
elaborado por el pNUD.

EXCLUSION sOCIAL

Exclusion se refiere a las dificultades de acceso de algunos individuos
y hogares a los procesos de desarrollo como resultado de una débil ca-
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pacidad de integracion del modelo social. Se entiende como la nega-
cidn o no realizacion de los derechos sociales, como a un cierto nivel
de vida, al trabajo, a la vivienda y a la educacién. También concierne
a la brecha que existe entre situaciones o grupos en una o mas areas
de la vida social, aunque no necesariamente estan relacionadas con
la pobreza. En otro sentido, la exclusion social seria un proceso mul-
tidimensional, mientras que la pobreza seria uno de sus resultados
[Vranken, 2001].

La exclusion se expresa en varios ambitos relacionados: a) en lo
econdmico, sobre todo en un mercado laboral estrecho y en un ingre-
so insuficiente que reducen el acceso a los bienes basicos (exclusion
social directa); b) en lo politico e institucional, por la marginacién en
la toma de decisiones que incidan, por ejemplo, en el acceso a servicios
publicos; ¢) en lo cultural (identidad, conocimiento y valores), en la
debilidad de redes sociales primarias asociada a formas de discrimi-
nacion étnica y de género, y d) en lo espacial (territorio y localizacion)
por desventajas e inaccesibilidad a los mercados de bienes y servicios.
Este enfoque aporta elementos para disenar politicas de inclusion de
tipo compensatorio que reviertan los factores que conducen a la ex-
clusion, entre las que destacan las producidas en el mercado laboral
[Arriagada, 2000].

En un sentido mds amplio, exclusion refiere a una visiéon del mundo
de los “otros” diferentes a “uno” y a los que se consideran semejan-
tes. El distanciamiento entre ambos grupos configura una separacién
frente a los distintos, que desde una perspectiva hegemonica pueden
ser “los que no trabajan’, “los flojos” o “los peligrosos” La exclusion
material del mercado formal, los servicios de salud y educacion, asi
como la exclusion simbolica por falta de socializacién institucional,
de valores sociales y de construcciéon de formas de convivencia social
favorecen la fragmentacion social y espacial, y dificultan las practicas
de integracion y cohesion social (véase cuadro 1).



106

POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

Cuadro 1. Pobreza: conceptos asociados, dimensién, medicion y politicas

Concepto

Dimension

Meétodo de medicion

Politicas publicas

A. Desigualdad

1. Dotacién de recursos

2. Justicia y equidad

3. Reglas y normas de
distribucidn de recursos

1. Concentracion del
ingreso entre personas,
hogares y territorios

1. Redistribucion de
Tecursos

2. Sociales y econémicas
redistributivas

3. Discriminacion positiva

4. Politicas redistributivas

B. Marginalidad

1. Ambito ecol6gico y
geografico

2. Marginalidad econdmica,
laboral y educativa

3. Reserva de mano de obra

1. Provision de infraestruc-
turay servicios urbanos

2. Insercion formal al
mercado laboral

1. Politicas de salud,
educacion y vivienda

2. Ampliaci6n de servicios
urbanos

3. Incorporacion al merca-
do laboral

4. Organizacion de los
asentamientos margi-
nales

C. Exclusion

1. Quiebre de vinculos indi-
viduales, comunitarios y
sociales con el sistema

2. Enfasis en los procesos y
su causalidad multiple

3. Institucionalidad

1. Indicadores de lazos
sociales funcionales y
culturales

2. Cumplimiento de
derechos econdmicos,
sociales y ambientales

1. Creacion de ciudadania
ampliada para el ejerci-
cio pleno de derechos

2. Politica integral de
desarrollo social

3. Politicas de participa-
cion e inclusién

4. Acceso a servicios
institucionales

D. Vulnerabilidad

1. Inseguridad y riesgos
de personas, familias o
grupos ante las crisis
2. Incapacidad de respuesta
3. Dificultad de adaptacion

1. Disponibilidad y tipo de
activos

2. Estrategias de uso de
activos

3. Aprovechamiento de
oportunidades

1. Apoyo focalizado para
fortalecer ingresos

2. Promaci6n de nuevas
fuentes de subidios o
ingresos

3. Fortalecimiento de
redes de proteccion
individuales, familiares
0 sociales

E. Segmentacion

1. Dualismo laboral y
sectorial

2. Escaso capital humano

3. Polarizacion socioes-
pacial

1. Mercado laboral
(desempleo)

2. Eficiencia y eficacia
educativa

3. Segregacion residencial

1. Igualdad en el mercado
de trabajo

2. Oportunidades edu-
cativas

3. Servicios urbanos y
vivienda
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Cuadro 1. Pobreza: conceptos asociados, dimension, medicidn y politicas (cont.)

Concepto

Dimension

Meétodo de medicion

Politicas publicas

F. Inseguridad

1. Espacios publicos
2. Barrios pobres
3. Movilidad intraurbana

1. Incidencia delictiva

2. Calidad de vida

3. Andlisis de flujos origen
y destino

1. Seguridad puablica y
prevencién del delito

2. Educacion, empleo e
integracion juvenil

3. Transporte y comuni-
cacién

G. Discriminacion

1. Discriminacion por sexo,
etnia, edad, idioma,
discapacidad o religion

2. Construccion cultural
de la desigualdad
y justificacion de la
discriminacion

3. Division discriminatoria

1. Factores de diferencia-
cién de las personas

2. Ciclo de vida y acceso a
s recursos

3. Pérdida de oportunida-
des y bienestar

1. Politicas afirmativas

2. Politicas de deconstruc-
cién cultural

3. Politicas de conciliacion
entre trabajo remunera-
do y familiar

4. Politicas compensa-
torias

del trabajo doméstico,
comunitario y social

4. Diferente asignacion de
recursos

Fuente: Elaboracion propia con base en: Arriagada [2005], Hopenhayn [2003], Sabatini [2003], Kaztman
[2001]y onu [2000].

VULNERABILIDAD SOCIAL

Este enfoque enfatiza la nocion de riesgo diferencial, es decir, la divi-
sién de las personas y los hogares en grupos con capacidad de adapta-
cién o indefension ante distintas condiciones adversas. Mientras que la
medicion de la pobreza alude a ingresos insuficientes y carencias, este
enfoque se centra en la disponibilidad de activos de los grupos sociales
para hacer frente a cambios en el entorno: trabajo, capital humano,
capital social y recursos productivos. La administracion de los activos
de los pobres es lo que permite enfrentar mejor los riesgos de deterioro
de sus niveles de bienestar mediante estrategias de sobrevivencia en
épocas de crisis, como en la década de los ochenta en América Lati-
na, por ejemplo, con el aumento del nimero de ocupados por hogar,
la intensificacion del trabajo de las mujeres en el mercado laboral, el
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crecimiento del trabajo informal, la diversificacion de ingresos, la par-
ticipacion en redes de subsistencia, el trabajo a domicilio, el regreso a
la familia extensa y la movilizacién del capital social, entre otras.
Existen por lo menos tres tipos de vulnerabilidad: a) la marginali-
dad, entendida como la falta o debilidad de vinculos de las personas con
el trabajo y en consecuencia la insatisfaccion de sus necesidades basicas;
b) la pobreza misma, que significa la exposicion a factores de empobre-
cimiento y una baja generacion de oportunidades determinada por el
nivel de activos, y ¢) la exclusion de la modernidad, que afecta sobre
todo a los jovenes que, al no adquirir capacidades y destrezas (educa-
cion), reproducen generacionalmente la pobreza [Arriagada, 2000].

SEGMENTACION Y POLARIZACION SOCIAL

Las formas de segmentacion social pueden ser de tipo laboral, educa-
tivo y residencial, y tienen incidencia en la formacion del capital so-
cial individual, social colectivo y ciudadano de los pobres urbanos. La
combinacion de los dos grupos de variables influye en el grado de
aislamiento o integracion en la sociedad de estos ultimos y, en general,
amplia la polarizacion social [Kaztman, 2001].

Segmentacion laboral

Entre los factores que mas inciden en los cambios que la pobreza urba-
na experimenta en los paises de América Latina se encuentran los que
ocurren en los mercados de trabajo. Durante varias décadas del siglo
xX, el Estado intento atenuar las situaciones de pobreza y exclusion
social, para lo cual aplicé politicas publicas laborales y asistencialis-
tas que atendian las demandas de distintos grupos de la sociedad, con
lo que se mantuvo la estabilidad del sistema y se logré cierta integra-
cion social. En esta etapa avanzo el proceso de urbanizacion y la ciudad
importaba pobreza mediante la inmigracion de origen rural. Al final
del milenio, aument6 la segmentacién del trabajo de manera asociada
a los cambios en el funcionamiento del sistema econémico, por las re-
formas estructurales, el avance de la globalizacién y, en particular, por
los avances cientifico-tecnolégicos de la era de la informacién que se
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tradujeron en un cambio del modelo de produccién industrial fordista
a otro flexible, con deslocalizacién y desmaterializaciéon del proceso
productivo, avance en la terciarizacion, asi como por el debilitamiento
de la accién reguladora y correctiva del Estado ante la desigual corre-
lacién de fuerzas entre capitalistas y trabajadores.

En este nuevo escenario, un pequefio sector de trabajadores urba-
nos altamente calificados, vinculado a actividades lideres de la economia
(terciario superior), cuenta con salarios elevados y seguridad en el em-
pleo, mientras que otro sector poco calificado, mayoritario y exceden-
tario se convierte en inseguro, inestable, con salarios bajos y carente de
seguridad social y, por lo tanto, con mayor incertidumbre respecto a sus
ingresos presentes y futuros. Por ello, los trabajadores, aun aquellos que
establecen relaciones tipicamente capitalistas, es decir los asalariados
y residentes en zonas urbanas donde se localiza la planta industrial, se
colocan en una situacidon de creciente exclusion social. Asimismo, ante
las recurrentes crisis y recesiones econdmicas, el mercado laboral se es-
trecha y el trabajo formal pierde fuerza como mecanismo de inclusion
social. Los empleos protegidos y estables se reducen, las disparidades de
ingreso entre trabajadores de alta y de baja calificacion aumentan, y los
problemas de desempleo y subempleo se intensifican. El empleo preca-
rio se desborda y un importante nimero de trabajadores, asi como los
miembros de sus respectivos hogares, estan obligados a realizar mayores
esfuerzos para lograr su reproduccion, lo que incluye, por ejemplo, la
informalidad, el trabajo infantil y las dobles jornadas entre otras estra-
tegias de sobrevivencia. Aunque casi todos los miembros de la familia
pueden contribuir con algo para su bienestar, la capacidad de los adultos
para obtener ingresos determina la mayor parte del mismo. En América
Latina, alrededor de la mitad de las personas que viven en la pobreza
esta en edad de trabajar (15 a 64 afos de edad). En el mercado laboral
se observa una mayor polarizacion social, con escasa movilidad ascen-
dente y reduccion de los ingresos de los sectores medios. Una gran canti-
dad de personas en edad activa, sobre todo habitantes urbanos, no logra
establecer vinculos con un mercado formal de trabajo que le permita
su integracion social. La ciudad de hoy genera nueva pobreza, es mas
polarizada y dual que antes. América Latina asiste a la consolidacion de
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un modelo de sociedad crecientemente urbanizado, con mercados labo-
rales restringidos y, aunque imperfecto, con algtiin grado de protecciéon
social a cargo del Estado, a diferencia de algunos paises desarrollados
que ven el agotamiento de su modelo salarial estable y el debilitamiento
del régimen de bienestar [Lindenboim, Serino y Gonzalez, 2001; Kazt-
man, 2001].

En otro sentido, desde la perspectiva de las necesidades y los dere-
chos humanos, las caracteristicas mas dafinas de la pobreza incluyen
la pérdida de la dignidad y la autoestima, porque debilitan las relacio-
nes en el seno de la familia, la comunidad y la sociedad mayor, lo que
también reduce la posibilidad de librarse de un ciclo de privaciones
que puede durar varias generaciones. En este contexto, el trabajo tiene
una importancia fundamental porque permite al individuo mantener-
se, contribuir al bienestar de la familia y la comunidad, y mueve al
respeto de si mismo y de los demas. No obstante, existen fuertes dife-
rencias respecto a las estrategias mas viables para generar empleo y de
qué calidad debe ser.

Segregacion educativa

La educacion ha sido la principal via de movilidad social e integracion
social de las nuevas generaciones. El circulo de la pobreza se genera
o reproduce por la deficiencia de capacidades en conocimiento de las
personas, lo que contribuye a reducir las oportunidades de desarrollo.
Esta situacion se acentda a través de formas de segregacion educativa
de acuerdo con la pertenencia a la clase social, tipo de servicio (publi-
co o privado) o costo del sistema, las cuales dificultan la integracion
social. Los mecanismos de relacion interclase en condiciones de igual-
dad en el sistema educativo han disminuido en asociacién con la re-
duccioén del gasto social para la escuela publica; esta tendencia reduce
las redes de reciprocidad, confianza y lealtad que pueden ser activadas
en el mercado laboral y aun formar ciudadania. Por ello, las politicas
sociales deben dar prioridad a los recursos dirigidos a fortalecer los
sistemas educativos y facilitar el acceso de nifios y jévenes de hogares
pobres a estos servicios. En general, los rezagos educativos son mayo-
res en las zonas rurales que en las urbanas [Kaztman, 2001].
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Segregacion residencial

Este enfoque se refiere a la segmentacion social entendida como la
concentracién en espacios principalmente urbanos de familias y ho-
gares de una condicién semejante y que se puede expresar en caracte-
risticas socioecondmicas, étnicas, etareas y de origen migratorio, entre
otras. La segregacion tiene por lo menos tres dimensiones: a) el grado
de concentracién espacial de los grupos sociales, b) la homogeneidad
social de los espacios intraurbanos y ¢) el prestigio social de las areas o
barrios en las ciudades. Las dos primeras son dimensiones objetivas y
se pueden representar en indices y planos tematicos para localizar a la
poblacion en unidades espaciales de analisis (por ejemplo, municipios,
delegaciones, colonias 0 AGEB). La tercera dimension es de tipo subje-
tivo y se refiere a formas de representacion mental, percepciones o es-
tigmas asignados a la poblacién que reside en una colonia, barrio o drea
dela ciudad. La segregacion puede ser positiva o negativa: en el primer
caso puede contribuir a la realizacién de negocios inmobiliarios urba-
nos, a capitalizar la renta de suelo o a “hacer ciudad”; mientras que en
el otro extremo se favorece la desintegracion social asociada con el sur-
gimiento de los “nuevos pobres”, es decir, con poblacién afectada por
el desempleo, subempleo, informalidad, delincuencia, drogadiccién,
inseguridad, analfabetismo, entre otros aspectos. En este caso desta-
can los ghettos de negros y latinos en Estados Unidos, los barrios de
inmigrantes en las ciudades europeas y las areas de trabajadores infor-
males en condiciones de precariedad, con escasez de servicios y equi-
pamiento en las ciudades de América Latina [Sabatini, 2003].

La segregacion socioespacial ha aumentado en la region en la me-
dida en que las estrategias de exclusividad residencial de los ricos ex-
pulsa a los pobres o las politicas de vivienda localizan sus proyectos
para grupos de bajos ingresos en zonas de las periferias urbanas donde
el costo del suelo es menor y los servicios publicos insuficientes o in-
eficientes. Estas tendencias se pueden analizar en los espacios urbanos
como un todo, considerando el conjunto de unidades socioespacia-
les de una ciudad y elaborando mapas segtn indices de medicién de
bienestar o rezago expresados en categorias graduales (del tipo alto,
medio y bajo). En este sentido, el concepto de segregacion se expresa al
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agrupar hogares, viviendas, barrios, colonias, municipios o delegacio-
nes en estratos socioeconémicos, en una nueva configuracion que pasa
de la ciudad nuclear y concentrada a la ciudad-region, polinuclear, ex-
pandida, dispersa y difusa, con mayores rezagos en dreas periféricas.

Inseguridad humana

Esta linea de analisis pone el acento en tres aspectos que afectan a los
pobres urbanos: a) la crisis de espacio publico de los nuevos barrios
pobres, b) su inseguridad y c) la vulnerabilidad de los pobres en su
desplazamiento por la ciudad. Si bien el aumento de la delincuencia y
la percepcion de inseguridad por la ciudadania son fendmenos multi-
causales que rebasan la pobreza, es un hecho que las grandes ciudades
posfordistas de América Latina tienden a ser fragmentadas, conflictivas
e inseguras, y que estos fendmenos se interconectan. Por ejemplo, como
focos de riesgo expresados en el estigma de barrio o colonia, en medios
y rutas de transporte publico utilizado por los pobres o en el aislamien-
to de dreas residenciales atras de enrejados que aparentan fortalezas ur-
banas protegidas contra la delincuencia potencial [Arriagada, 2000].

DISCRIMINACION

La discriminacién es el acto de hacer una distincién o segregacién
que atenta contra la igualdad de oportunidades. En general se entien-
de como la violacién de la igualdad de los derechos de los individuos
principalmente por razones de condicién social, étnicas, raciales, reli-
giosas o de sexo.

En el articulo 2 de la Declaracién Universal de los Derechos Huma-
nos la oNU establece:

1. Toda persona tiene todos los derechos y libertades proclamados en
esta Declaracion, sin distincién alguna de raza, color, sexo, idioma,
religién, opinién politica o de cualquier otra indole, origen nacional o
social, posicién econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion.

2. Ademas, no se hara distinciéon alguna fundada en la condicién poli-
tica, juridica o internacional del pais o territorio de cuya jurisdicciéon
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dependa una persona, tanto si se trata de un pais independiente, como
de un territorio bajo administracion fiduciaria, no auténomo o some-
tido a cualquier otra limitacidon de soberania [oNU, 1948].

Y en el articulo 7 agrega:

Todos son iguales ante la ley y tienen, sin distincion, derecho a igual
proteccion de la ley. Todos tienen derecho a igual proteccién contra
toda discriminacién que infrinja esta Declaracién y contra toda pro-
vocacidn a tal discriminacién [oNuU, 1948].

A su vez el articulo 1° de la Convencion Internacional sobre la Elimi-
nacion de todas las formas de discriminacion racial define:

La expresion “discriminacion racial” denotara toda distincion, exclu-
sién, restriccion o preferencia basada en motivos de raza, color, linaje
u origen nacional o étnico que tenga por objeto o por resultado anular
o menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de
igualdad, de los derechos humanos y libertades fundamentales en las
esferas politica, econémica, social, cultural o en cualquier otra esfera
de la vida publica [oNu, 1969].

La discriminacién entonces puede contribuir a la generacién o perma-
nencia de la pobreza en la medida en que atenta contra los derechos y
libertades de los individuos, y al estigmatizar a las personas reduce su
capacidad de insercion equitativa en las sociedades regionales, naciona-
les o internacionales. La discriminacion territorial también opera en el
mismo sentido cuando se califica negativamente a los residentes de un
lugar por alguna caracteristica de desprecio o desvalorizacién social.

REFLEXIONES FINALES

El estudio de la pobreza estd sujeto a varios conceptos, enfoques y mé-
todos de medicidn, pero no existe una sola via para explicar este feno-
meno, aunque se acepta de manera creciente que es multidimensional.
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Existen varios procesos econémicos, sociales, politicos y culturales,
condicionados geograficamente, que contribuyen a generar o superar
las condiciones de pobreza, la cual ha evolucionado en sus origenes,
manifestaciones y efectos, por lo que es necesario ampliar las opciones
para su estudio considerando la existencia de diferentes factores, como
su cardcter estructural o coyuntural, absoluto y relativo, objetivo o sub-
jetivo, carencias y activos, entre otros.

En general, tanto los enfoques y métodos de medicion de la pobre-
za tradicionales como los emergentes aceptan que existen condiciones
objetivas para establecer umbrales minimos o normas, en particular
cuando la misma se ubica cerca de su condicioén absoluta. En este sen-
tido, es posible recurrir a las declaraciones y pactos internacionales,
a las normas constitucionales, a los patrones culturales de vida y de
consumo, asi como a las percepciones subjetivas de la poblacién en
relacién con la pobreza. Un problema metodoldgico central consistira
entonces en seleccionar la canasta normativa de bienes y servicios que
se consideran esenciales para la definicion de los umbrales, lo cual pro-
voca polémicas entre los distintos actores involucrados en esa tarea,
sobre todo entre los gubernamentales, académicos y de organizaciones
de la sociedad civil.

Aungque el debate continta, se acepta que la pobreza absoluta es
mas grave en las zonas rurales, en tanto que es menos profunda en
zonas urbanas donde, no obstante, han surgido nuevas formas de
pauperizacion asociadas a procesos de exclusion, vulnerabilidad, seg-
mentacion y polarizacién social que generan importantes retos para
las politicas sociales. Pero estas ultimas también se han dualizado
entre politicas sociales universales y focalizadas abriendo un amplio
debate desde los aspectos éticos hasta la eficacia de las mismas, lo que
expresa la filiacion de los gobiernos.

También es indispensable ubicar el fendmeno de la pobreza en el
contexto de los procesos de exclusion laboral formal y de los servi-
cios basicos, la metropolizacion, la terciarizacién y la globalizacién,
impulsados por las modernas fuerzas del mercado que influyen en la
division internacional del trabajo, en la conformacion del territorio y
en las condiciones de vida de la poblacion, y frente a las cuales las fun-
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ciones de planeacion, participacion, regulacion y gestion del Estado se
han debilitado.

La definicién multidimensional del concepto de pobreza avanza en
varios frentes bajo el enfoque de derechos humanos civiles, politicos,
econdmicos, sociales, culturales y ambientales. Lo anterior implica que
el diseflo y la operacion de las politicas y los programas publicos tam-
bién deben ser integrales. Asimismo, esta pendiente el paso de una
democracia representativa imperfecta a otra con una ciudadania par-
ticipativa.
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5. CONCEPCIONES DE LA POBREZA: UNA REFLEXION
TEORICO-HISTORICA

Verénica Villarespe Reyes'
Ana Patricia Sosa Ferreira’

LAS PRINCIPALES ESCUELAS DE PENSAMIENTO Y SU ENFOQUE
SOBRE LA POBREZA: BREVE REPASO HISTORICO

La pobreza y las formas de enfrentarla se relacionan con diferentes
épocas histodricas y con las concepciones que se desprenden del pensa-
miento econdmico dominante.

Desde el siglo xviI hasta nuestros dias, se han desarrollado diver-
sas concepciones de la pobreza y, en consecuencia, diversas propuestas
para combatirla. Haremos un breve recuento de ellas.

Dentro de los utopistas, Tomas Moro (1478-1535) veia la raiz de la
pobreza en la propiedad privada, que provocaba la distribucién des-
igual y en Cucaiia, el paraiso de los pobres —la utopia mas popular del
siglo xvi—, existia la abundancia para todos que podia ser disfrutada
sin esfuerzos. Se contraponia con la concepcién de que la pobreza se
debia a la pereza y los vicios y de que la salvacion involucraba el traba-
jo duro, Gnico para reformar el alma y obtener el cielo, al decir de los
moralistas cristianos de la época.

Entre los mercantilistas, Matthew Hale (1609-1676) habla de los
asilos-talleres (workhouses) como un futuro de prosperidad, ya que el
trabajo de los mendigos alli recluidos incidiria en el aumento de la
produccion de bienes y por tanto de las exportaciones; por su parte, Ja-
mes Steuart (1712-1780) relaciona las carencias con la multiplicacién

! Investigadoras del Instituto de Investigaciones Econdmicas, UNAM.
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de la poblacion util: si hay pocas carencias, el nimero de manos libres
requeridas para abastecer sus necesidades sera muy pequefio y toda
clase de manos libres perteneceria a los pobres.

Es interesante anotar que la politica mercantilista de salarios bajos
descansa sobre un fundamento amoral: la utilidad de la pobreza. El
trabajo debia mantenerse al nivel de subsistencia pues el sufrimiento
era terapéutico. Por la baja condicion moral de los érdenes inferiores, o
sea de los pobres, los altos salarios conducirian a excesos, embriaguez
y libertinaje. La pobreza, ocasionada por el precio alto de la subsisten-
ciay/o por los bajos salarios, hacia laboriosos a quienes la padecian. En
otras palabras, la utilidad de la pobreza se centraba en que un salario
real deberia significar un nivel éptimo de frustracion: debia ser sufi-
cientemente alto para proporcionar incentivos para los lujos y suficien-
temente bajo para que nunca pudiera alcanzarse.

Daniel Defoe (1660-1731), Jonathan Swift (1667-1745), Bernard
de Mandeville (1670-1733) y Jeremy Bentham (1748-1832) destacan
dentro de los utilitaristas. Defoe enfatiz6 que la pobreza de quienes no
estaban impedidos para trabajar se derivaba de tres fuentes “visibles
y directas™ la lujuria, la pereza y la arrogancia. Jonathan Swift plan-
ted que los pobres no podian ser empleados en condiciones normales,
ya que carecian de la nutricién adecuada y en general de condiciones
sanas para utilizar su fuerza de trabajo.

Mandeville, personaje muy influyente en su tiempo, concebia que

el bienestar de todas las sociedades requiere que el trabajo sea hecho
por hombres fuertes y robustos que nunca hayan conocido las como-
didades ni sepan lo que es la ociosidad y que se conformen con cubrir
las necesidades mds indispensables de sus vidas. Los pobres trabajan
para remediar sus necesidades, asi las penalidades se convierten en
placeres cuando evitan la muerte de un hombre por inanicién.

Y siguiendo a Mandeville, “una gran nacién no puede ser feliz si no
dispone de un gran numero de pobres. Ellos deben ser totalmente ig-
norantes ya que el saber amplia y multiplica nuestros deseos y cuantas
menos cosas ambicione un hombre mucho mas facilmente se satisfa-
ran sus necesidades”.
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Por su parte, Bentham, el padre de los utilitaristas, respecto al prin-
cipio de la utilidad expresa que

La naturaleza ha colocado al ser humano bajo el gobierno de dos sobe-
ranos maestros: el dolor y el placer. Por ellos, guiamos nuestro deber
y determinamos qué debemos hacer. Por un lado, lo que es correcto y
equivocado, por el otro la cadena de causas y efectos que se suceden.
Ellos nos gobiernan en lo que hacemos, decimos, pensamos: cada es-
fuerzo puede hacer que nuestra sujecion se derribe y servird para su
demostracién y confirmacién. Un hombre puede pretender abjurar de
su imperio pero en realidad queda sujeto a él en todo. El principio
de utilidad reconoce esta sujecion y la asume como principio de ese
sistema, el objeto del cual es erigir la fabrica de felicidad mediante las
manos de la razén y de la ley. Los sistemas que atentan contra esta
cuestion, distribuyen sonidos en lugar de sentido, caprichos en vez de
razén, oscuridad en vez de luz. Placer y dolor serdn traducidos por
Alfred Marshall en conceptos econdmicos: beneficio y agravio.

William Godwin (1756-1836) destaca entre los anarquistas libertarios;
plantea magistralmente que

una lucha perpetua contra los males de la pobreza, si bien es frecuen-
temente ineficaz, debe reflejar e interpretar necesariamente muchos
de los sufrimientos desesperados. Un sentir doloroso de su opresiva
situacion, privara a los pobres de su propio poder para superarla. La
contradiccion entre lo que significa que unos tengan en demasia y que
otros carezcan de lo necesario se desarrolla continuamente: para el po-
bre es una agravacién amarga de su propia calamidad, la violencia de
observar los privilegios de otros, mientras intentan perpetua y vana-
mente asegurar para si mismos y para sus familias las mas pobres co-
modidades. Esta agravacion es suministrada asiduamente a los pobres
bajo la mayor parte de los establecimientos politicos que existen.

Asi analiza como la clase dominante introyecta en las mentes de los
pobres, ideas, valores, sentimientos y aspiraciones que los mantienen y
reproducen en subordinacion.

De los tres grandes utopistas, C. Claude Henri de Saint-Simon (1760-
1825), Charles Fourier (1772-1837) y Robert Owen (1771-1858), el pri-
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mero, postula la tesis de que todos los hombres deben trabajar y concibe
la Revolucion Francesa como lucha de clases entre la nobleza, la bur-
guesia y las masas desposeidas. Fourier, en 1807, empieza a hablar del
orden societario y de las falanges que lo constituyen; la instalacion de los
falansterios se hace en el campo y el “cantén de ensayo” estara formado
por ricos y pobres, la desigualdad serd pues admitida en esa primera
generacion, para luego modificarse; plantea que la pobreza brota de la
misma abundancia. La importancia de Owen resalta en tanto que mu-
chos de los movimientos sociales y de los progresos reales registrados en
Inglaterra en interés de la clase trabajadora se asocian sin lugar a dudas
con su nombre. Se le reconoce como el padre del cooperativismo; en
1823 propuso una serie de colonias comunistas para combatir la miseria
con base en su experiencia del establecimiento de New Lanark.

PROGRESO, POBREZA RELATIVA'Y POBREZA ABSOLUTA

La Revolucién Industrial introdujo la discusion sobre el progreso y con
ello la distincion entre pobreza relativa y pobreza absoluta. En este sen-
tido destacan las posiciones antagonicas de Adam Smith (1723-1790) y
Thomas Robert Malthus (1766-1834). Para Smith, el poder del trabajo
era la causa de la riqueza; para Malthus, el poder de la pobreza era
la causa del trabajo; para Smith, la caracteristica basica de los pobres
es que eran trabajadores; para Malthus la caracteristica del trabajador
era su pobreza, pues sin ella careceria de motivos para trabajar. Para
Smith, la pobreza era relativa porque por el progreso econémico los
muy pobres se convertirian en pobres y los menos pobres vivirian en
una confortable pobreza. Para Malthus, la pobreza tendia a ser absolu-
ta, pues el pobre seria muy pobre y los muy pobres llegarian al hambre
y hasta la muerte. Smith era “optimista”; Malthus, “pesimista’”.

SALARIOS, POBLACION Y EMPLEO

Ya para 1821 James Mill (1773-1836) aborda la relacion salarios-po-
breza: si la tendencia natural del capital fuera aumentar mas rapido
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que la poblacién —dice Mill—, no habria dificultad para preservar una
prospera condicion de la gente, pues los salarios incluso aumentarian,
ya que la oferta de trabajo en relacién con la demanda seria mayor. Si
la tendencia fuera que de la poblacidn creciera més rapido que el capi-
tal, la dificultad serfa muy grande, en tanto que el desempleo también
aumentaria y los salarios tenderian a la baja.

La caida progresiva de los salarios produciria una pobreza mas
grande en extension y profundidad, junto con lo inevitable: la miseria
y el vicio.

Para John Stuart Mill (1806-1873) la raiz del malestar social no era
la desigualdad de la propiedad sino una injusta distribucién de la ri-
queza, si bien esta distribucion no agravaba pero si aceleraba el adve-
nimiento de la miseria.

De acuerdo con Dave Gordon, la primera investigacion cientifica la
realizé Charles Booth (1840-1916) en 1891, La vida y el trabajo de la
gente en Londres; al analizar las condiciones de vida y clasificar a los
pobres, interrelaciono seis variables: hacinamiento, tasas de nacimien-
to, tasas de mortalidad, matrimonios tempranos (hombres y mujeres,
por separado) e ingresos y ocupacion, con lo que dividié en ocho cla-
ses a la sociedad de su tiempo.

Posteriormente, Benjamin Seebohm Rowntree (1871-1954), to-
mando como antecedente el trabajo de Booth, en su investigacion efec-
tuada en la ciudad de York durante 1901 distingue entre caracteristicas
de la pobreza y comportamiento de los pobres; asi dividié la pobreza
en primaria y secundaria, y reconoci6 que ambos tipos estan inmersos
en condiciones sociales y culturales determinadas. Relaciond la pobre-
za primaria con un ingreso insuficiente para cubrir los costos de los
alimentos que aportaban las calorias que una persona necesitaba para
mantener su fuerza de trabajo en activo; calcul6 el costo minimo de la
dieta en York, Inglaterra, sobre los precios corrientes de los alimentos
en 1899 y agregd un costo minimo para ropa, combustible, necesida-
des menores y renta. Identificé la pobreza secundaria con un ingreso
suficiente para alcanzar la dieta necesaria pero insuficiente en tanto se
gastaba en cosas futiles, en particular en bebida; es decir, estaba ligada
a los vicios.
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Booth (1889) fue el primero en intentar responder ;quiénes son los
pobres? Rowntree (1901) calculd por vez primera la linea de pobreza
en relacion con el ingreso-consumo. Los trabajos de ambos influyeron
grandemente en la opinién publica inglesa y en el debate sobre las Le-
yes de Pobres, al reconceptualizar la pobreza: la pobreza era estructural
y no un mero problema de comportamiento, como desde hace dos siglos
se concebia; esta influencia marco los inicios del siglo xx. Ambos au-
tores demostraron que la pobreza comprende supuestos de caracter
objetivo, susceptibles de ser medidos, y otros subjetivos (como los vi-
cios).

En particular, la obra de Rowntree sigue presente en la medicion de
la pobreza, en tanto que la concepcién de ésta se basa en la cantidad
monetaria que se tiene o se recibe y en el gasto que se hace en bie-
nes y servicios necesarios para vivir; en otras palabras, en la relacion
ingreso-consumo.

LA NUEVA TEORIA DEL BIENESTAR

Ya en el siglo xx, la teoria del bienestar, perteneciente a la escuela
neoclasica, se establecié como una rama de la teoria econdmica. Aun-
que no es su proposito el tratamiento de la pobreza, si lo es el evaluar
las politicas econdmicas en términos de sus efectos sobre el bienestar
de la comunidad.

Es la teoria que establece como economistas y gobernantes adoptan
o debieran adoptar sus decisiones entre politicas alternativas.

No se trata ya del funcionamiento de la “mano invisible”, ni del lais-
sez faire, sino del “entendimiento acerca de la naturaleza del proceso
econémico y de controlar e influir sobre los factores que se considera-
ban dédiva divina o fuera del calculo del campo racional”

Los primeros tedricos de esta corriente concibieron el bienestar
como la suma de los satisfactores de todos los individuos dentro de
un sistema econdmico. En politica social significa qué medidas redis-
tributivas de recursos del rico hacia el pobre podrian incrementar la
suma de las satisfacciones individuales.
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La economia del bienestar se ha encargado de establecer ciertas
normas de comportamiento que satisfacen las exigencias de la racio-
nalidad de la actividad econémica a escala social. La maximizacién del
ingreso social es el criterio de dicha racionalidad.

En la economia del bienestar, Alfred Marshall (1842-1924) es sin
duda el mas representativo. Marshall expone que la destruccion del
pobre es su pobreza y que los pobres no tienen posibilidad ni opor-
tunidad de desarrollar todas sus facultades mentales; estan sobrecar-
gados de trabajo, faltos de aprendizaje, fatigados, sin comodidades y
carentes de atencion. Aunque, dice Marshall, la vida de los pobres no
es necesariamente infeliz, pues se regocijan en sus afectos hacia Dios y
el hombre, y conciben su propia pobreza como una gran y simple des-
gracia. Como ya mencionamos, Marshall traduce el placer y el dolor de
Bentham en conceptos econémicos, beneficio y agravio, y desprende
de ellos su concepto de utilidad marginal.

El progreso continuo de las clases trabajadoras durante el siglo x1x
hizo vislumbrar la esperanza de que tanto la pobreza como la igno-
rancia, que la acompana las mas de las veces, pudieran extinguirse
gradualmente. Los adelantos tecnoldgicos coadyuvaron a relevar a las
clases trabajadoras de una labor exhaustiva y degradante, los salarios
se han elevado y la educacion ha mejorado. Asi, Marshall se pregunta:
ses realmente imposible que exista una oportunidad justa que debiera
conducir a una vida culta, libre de las penas de la pobreza? La respuesta
no puede obtenerse solo de la ciencia econdmica, dice Marshall, ya que
el alcance de la economia sobre el mayor bienestar del hombre se ha
pasado por alto.

El nombre de la Escuela de Chicago se asocia con una rama par-
ticular de la economia que se adhiere estrictamente a la teoria neocla-
sica y el libre mercado. La escuela fue fundada por Rockefeller en 1892
y liderada en la década de 1920 por Frank H. Knight (1885-1972) y
Jacob Viner.

Dentro de esta escuela, Knight refleja una concepcion diferente a la
de Marshall en tanto que relaciona el tiempo con los procesos en curso.
Para Knight el costo apropiado de cualquier decisiéon econdmica era la
utilidad de las alternativas sacrificadas, la relacion entre la utilidad y el
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costo; o sea, el costo de cualquier eleccion es la utilidad pérdida al ele-
gir una alternativa en lugar de otra. Vivir en el plano humano es elegir,
era su frase favorita. La eficiencia y la racionalidad estan unidas por el
tiempo, ese insumo asignable escaso. Esta nueva microeconomia in-
cluye el analisis de la asignacion del tiempo para educacién y capaci-
tacion como inversion en capital humano, la educacion de la nifiez, la
formacion del “liderazgo”, la magnificacion del desarrollo de la carrera
cibernética y los comportamientos y efectos de la pobreza.

Lo anterior se relaciona con el llamado Consenso de Washington,
cuyo hacedor fue John Williamson. El Consenso esta integrado por
10 recomendaciones de politica econdmica, entre las que destaca la
relacionada con las prioridades de gasto publico; en ellas educacién y
salud son fundamentales para ayudar a los pobres.

Y es precisamente en 1990 que el Banco Mundial da un giro en las
propuestas de lucha contra la pobreza y se instrumentan los programas
de transferencias monetarias condicionadas (Conditional Cash Trans-
fers Programmes, ccr). El espiritu que animaba los anteriores pro-
gramas para la superacion de la pobreza era el fomento del desarrollo
econdmico. En la actualidad los programas se dirigen contra la repro-
duccién intergeneracional de la pobreza, en tanto que su meta es trocar
el circulo vicioso de la pobreza por uno virtuoso. Estos programas se
basan en las transferencias de ingreso, se consideran instrumentos re-
distributivos y, por ende, necesitan lineamientos econémico-juridicos
que apoyen esa redistribucion.

A nuestro juicio, estos programas de transferencias monetarias
condicionadas son programas asistencialistas en tanto que no propi-
cian un estilo de desarrollo susceptible de cancelar la pobreza; en otras
palabras, no inciden en la transformacién de las estructuras que origi-
nan la pobreza.

Ademis de seguir las recomendaciones del Consenso de Washing-
ton, los programas de transferencias monetarias condicionadas se inser-
tan en la concepcion de Milton Friedman (1912-2006), representante de
la Segunda Escuela de Chicago, que se inici6 en la década de 1960. Para
Friedman, si el Estado ayuda a los pobres debera hacerlo en metalico,
pues asi se establece claramente lo que esa ayuda le cuesta a la sociedad.
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Por otro lado, se apoyan en el concepto de inversiones en “capital
humano’, sobre todo en los rubros de alimentacion, educacién y salud,
pues presuponen que la inversion presente en “capital humano” re-
percute sobre los ingresos monetarios futuros a través del incremento
de los recursos incorporados a los individuos. El concepto de “capital
humano” y las inversiones en éste fue desarrollado por Theodore W.
Schultz (1902-1998) y Gary S. Becker (1930).

Se supone entonces que la crianza y la educacion de los seres huma-
nos tienen costos reales, y que la inversion en estos seres, al aumentar sus
capacidades, destrezas y habilidades, incrementara su productividad, lo
que ceteris paribus se reflejara en un aumento de la riqueza nacional. En-
contramos aqui la linea planteada por Amartya Kumar Sen (1933). Enla
vision de Sen, la calidad de vida debe evaluarse en relacion con la capa-
cidad para lograr funcionamientos valiosos. Y a su vez, las capacidades
humanas constituyen una parte importante de la libertad individual.

Con una Optica meramente subjetiva e individualista se ha argu-
mentado que los programas de este tipo no desalientan la autoayuda,
y en ese sentido se establecen los montos de las transferencias men-
suales. Aqui encontramos en el fondo la vieja discusion que se dio en
Inglaterra en los siglos xv11 y xv1iI acerca de si la ayuda a los pobres
desalentaba su interés por trabajar, como si el tener un puesto de tra-
bajo dependiera de ellos y no de condiciones externas y ajenas a su vo-
luntad; en este sentido, el debate se centraba en los pobres meritorios
delaayuday en los que no la merecian: castigo para el que no trabajara
y pan para el que no pudiera hacerlo.

CONCLUSIONES

Hemos visto muy rapidamente que no obstante que la pobreza y su
atencion datan por lo menos de cinco siglos atras, su persistencia de-
nota su origen estructural. Las caracteristicas de la atencion que se le
ha brindado son reflejo de las diferentes concepciones que se tiene de
ella: desde un problema inherente al individuo, pasando por la cari-
dad, programas asistenciales, hasta los de reciente disefo.
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Los programas contra la pobreza siguen apareciendo ajenos a otras
esferas de la politica econdmica; tratan a los pobres como si estuvieran
fuera de la produccion, la distribucion, el intercambio y el consumo, es
decir como si los pobres estuvieran aislados del sistema que los procrea
y no inmersos y viviendo dentro de él como estan.

Por ello consideramos que la elaboracién y ejecucion de programas
para combatir la pobreza dentro de este sistema no pueden acabar con
ella, aunque quiza la alivien o disminuyan. Puesto que la pobreza es
funcional al sistema, no ha podido ni puede ser cancelada por un pro-
grama. Ojald fuera posible.
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COMENTARIO GENERAL

Carlos Encinas Ferrer!

Durante el siglo x1x y la mayor parte del xx, la economia fue definida
preferentemente como la ciencia de la escasez: escasez de recursos para
satisfacer todas las necesidades humanas, que al final de cuentas venia
a justificar la existencia de la pobreza.

Sin embargo, la revolucién tecnoldgica que estamos viviendo vino a
incrementar de tal manera la capacidad productiva de la sociedad que la
escasez dificilmente puede usarse ya como pretexto de la pobreza y me-
nos como definicion de la economia. El “desarrollo de las fuerzas produc-
tivas”, usando los términos de Marx, al tiempo que expandia como nunca
la frontera de posibilidades de la produccién mundial, lo hacia modifi-
cando de manera profunda la relacion capital-trabajo y dejando fuera de
la produccion directa de mercancias a la mayor parte de la poblacion eco-
ndémicamente activa. Recordemos que la acumulacién de capital “depen-
de mas aun de la productividad que de la masa de trabajo empleado.”

El sector servicios, ya sea formal o informal, vino a suplir a los sec-
tores primario y secundario como el mayor generador de empleo, pero
con una limitada capacidad para hacerlo en un volumen que compen-
sara la expulsion de empleos en los sectores primario y secundario. De
esta manera, las tasas de desempleo involuntario en todo el mundo
aumentaron varios puntos porcentuales en los ultimos 30 afios y el
crecimiento del ingreso per cdpita real, cuando se ha dado, lo ha hecho
a tasas inferiores a 1% anual.

Con independencia de lo anterior, aquel proceso reasignador de
fuentes de trabajo no era sostenible; lo tnico que podia mantenerlo

! Investigador y académico de la Universidad de La Salle Bajio.
* Carlos Marx [1995], El capital, México, Siglo xx1 Editores, tomo III/vol. 6, Libro
Tercero, p. 101.
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era, por un lado, la produccion de mercancias —del tipo que éstas fue-
ran— Y, por el otro, un mercado capaz de demandarlas, y este ultimo
punto se ha convertido precisamente el taléon de Aquiles del sistema.
Independientemente de que pensemos o no que el valor corresponde a
la creacion que del mismo se da en los sectores productivos, o de que
nace por la subjetividad del consumidor que esta dispuesto a pagar
mas por una mercancia que lo que ésta cuesta, el hecho es que el mer-
cado fue incapaz de sostenerse con base en el pago a los factores de la
produccién y ha tenido cada vez mas que “lubricarse” por medio del
crédito, lo que se estd tornando en una pirdmide insostenible.

El sistema capitalista ha tendido naturalmente a convertirse en un gran
aparato monopolico-monopsonico, el cual, mediante la concentracion de
la produccién y el ingreso, poco a poco ha reducido en forma peligrosa la
eficacia del mercado como un mecanismo asignador de recursos.

La razén primaria de los problemas que estamos viviendo se en-
cuentra en que el mecanismo distribuidor del ingreso esta basado
directamente en la participacion de las personas en el proceso de ge-
neracion del producto interno bruto y éste requiere cada vez de menos
mano de obra. Sin salarios no se puede participar en el mercado y la
contradiccion es tan profunda que en este momento, por ejemplo, la
capacidad productiva de la primera potencia econémica, Estados Uni-
dos, se encuentra aprovechada tan sdlo a 70% del total.

La pobreza se encuentra en la raiz del problema y ello ha hecho que cada
vez mas los economistas de la corriente principal le dediquen atencién y es-
tudio. Lo hacen, por un lado, con una limitacién “congénita” a su forma de
pensar: la pobreza no es para ellos producto del sistema capitalista, y, por
el otro, desde la perspectiva limitada de una economia que ellos mismos
colocaron al margen de la visién que como ciencia social deberia tener.

En cuanto al origen de la pobreza es conveniente sefialar la opinién de
Marx, quien no tiene duda en colocar la acumulacién originaria del capital
como el punto del que arranca “la pobreza de la gran masa —que atin hoy,
pese a todo su trabajo, no tiene nada que vender salvo sus propias perso-
nas— y la riqueza de unos pocos, que crece continuamente”?

3 Ibid., tomo I/vol. 3, Libro Primero, p.892.



COMENTARIO GENERAL 133

La pobreza es un fenémeno con diversos y complejos rostros que
en consecuencia debe estudiarse desde diversas “disciplinas y perspec-
tivas metodologicas”* Coinciden con ello los escritos reunidos en esta
obray que fueron presentados en el seminario “Las concepciones con-
temporaneas de la pobreza’, que tuvo lugar del 22 al 24 de octubre de
2008 en el Instituto de Investigaciones Econémicas de la unam. Todos
ellos abordan el fenémeno mostrandonos su heterogeneidad y com-
plejidad.

En escrito titulado “Concepciones de la pobreza: una reflexion ted-
rico-historica’, sus autoras, Veroénica Villarespe y Ana Patricia Sosa,
sefialan que la pobreza y las diversas formas de enfrentarla estuvieron
y estan relacionadas con las diferentes épocas historicas y con las con-
cepciones que se desprenden del pensamiento econémico dominante.
En un paseo por el pensamiento econémico y social que ha imperado
en las diversas etapas del sistema capitalista —desde la época mercan-
tilista, pasando por la industrializacion de los siglos xv111 y X1X, y hasta
nuestros dias— observamos la forma en que han cambiado la idea de
lo que la pobreza significa y las diferentes propuestas para su com-
bate. Sin embargo, la persistencia del fenémeno denota claramente
su origen estructural: la pobreza es funcional al sistema. Los diversos
programas implementados para su combate tratan a los pobres como
ajenos al sistema que los crea, como si fueran ajenos a las esferas de
la produccién, la distribucién, el intercambio y el consumo. Dado su
origen estructural, resulta claro que la pobreza no puede ser cancelada
por un programa.

En el escrito que lleva por nombre “Pobreza e igualdad”, su autora,
Paulette Dieterlen Struck, nos indica que cuando se estudia la pobreza
desde la perspectiva de la igualdad, debe tomarse en cuenta no sélo
las circunstancias que son ajenas a las personas sino también las elec-
ciones libres que ellas hacen. De acuerdo con el documento, el crite-
rio para lograr la igualdad debe ser inicialmente el de las necesidades
basicas, pero siempre y cuando, en un estadio posterior, las personas

* Rocio Enriquez Rosas [2008], Los rostros de la pobreza. El debate, Guadalajara, Siste-
ma Universitario Jesuita, tomo V, p. 7.
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puedan elegir y esforzarse por llevar a cabo sus planes de vida. Resalta
la conclusion de que el pleno ejercicio de las libertades y un combate
definitivo al problema de la desigualdad constituirian dos caminos po-
derosos para combatir la pobreza.

El trabajo denominado “La pobreza y conceptos afines’, cuyo autor
es Adolfo Sianchez Almanza, muestra los diversos métodos de medi-
cion de la pobreza pero no sélo desde aquellos que tienen como eje
central el tema del ingreso. Esta opinion es compartida por todos nues-
tros autores. En el escrito se destaca la estrecha relacion entre pobreza
y desigualdad, pero sefialando que en la primera resultan claros re-
zagos respecto a un umbral minimo, mientras en la segunda deben
considerarse diferencias en los niveles de vida de todos los individuos.
Definir la pobreza ha sido un punto constante de discusion pues es un
fenomeno que se relaciona con derechos humanos civiles, politicos,
econdmicos, sociales, culturales y ambientales. La definicion de la po-
breza avanza desde multiples disciplinas que aluden a situaciones dife-
rentes pero que se aproximan a ella de manera coincidente y estrecha.
Destacan las que en su definicién implican la desigualdad, la exclusion,
la vulnerabilidad, la segmentacion y la polarizacion sociales, asi como
la inseguridad humana y la discriminacién.

En el escrito “Pobreza, bienestar y derechos socioecondémicos”,
Araceli Damian resalta la dificultad que la corriente principal de la
economia tiene para medir lo relacionado con el bienestar ya que lo
asocia al concepto marginalista de la utilidad, cuya naturaleza esta
basada en percepciones subjetivas dificilmente medibles. Lo anterior
lleva a esta corriente de pensamiento econémico a basar sus modelos
en el ingreso. Como hay una relacion directa entre utilidad e ingreso, a
mayor ingreso mayor utilidad. Sin embargo, el documento sefiala que
la pobreza no puede entenderse a cabalidad al margen de los derechos
economicos, sociales y culturales (DEsC).

El trabajo “Concepciones de la pobreza en la fase del colapso del
capitalismo neoliberal’, escrito por Luis Arizmendi, aborda el tema de
la pobreza pero desde la perspectiva urbana; sefiala que a partir de
2008 la poblacién rural mundial comenz6 a ser desbordada por la que
habita en nucleos urbanos y en este sentido las areas urbanas hiperde-
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gradadas no son exclusivas del Sur sino que se encuentran a lo largo
y ancho del planeta en una verdadera mundializaciéon de la pobreza.
En este documento se analiza el desarrollo de la mundializacién del
capitalismo y la sobreexplotacion laboral que la acomparfia, haciendo
referencia a tres etapas en su evolucion de las que el llamado neolibe-
ralismo ha sido su mas reciente expresion, etapa que mundializo la
sobreexplotacion laboral al actualizarla “para embestir los salarios in-
ternacionales reduciéndolos ain mas en la periferia y presionando por
su baja hasta en las metropolis de la economia mundial”. Arizmendi
se refiere al articulo de Julio Boltvinik “Elementos para la critica de la
economia politica de la pobreza”. Después de hacer un recorrido por
las tres configuraciones factibles de la modernidad en el capitalismo
—la forma liberal, la forma cinica y la forma fascista— se llega a una
concepcion transcapitalista de la pobreza, concepcion que lucha por
abrir camino hacia una efectiva y creciente desmercantificacién del
proceso de reproduccion social.






SEGUNDA PARTE: MEDICION






6. PRINCIPIOS DE MEDICION MULTIDIMENSIONAL
DE LA POBREZA'

Julio Boltvinik Kalinka?

INTRODUCCION

La mediciéon de la pobreza tiene que ser multidimensional porque
las necesidades humanas son multiples. Por ejemplo, el esquema de
Maslow [1943; 1954/1987] incluye siete necesidades y el de Max-Neef
y coautores [1986], diez. Estas necesidades se satisfacen mediante di-
versos satisfactores (la tipologia de los mismos que presento en este
trabajo incluye siete tipos) a los que se tiene acceso mediante una plu-
ralidad de recursos o fuentes de bienestar (véase adelante mi tipologia
de seis fuentes de bienestar). Esta gran diversidad y complejidad no se
transformaria en heterogeneidad para el analisis si los mercados fue-
sen ilimitados, si todo se comprase y vendiese y tuviera un precio. Pero
ello no es asi: los mercados tienen limites, los valores de cambio no son
universales; hay satisfactores que no se pueden adquirir en el mercado.
El dinero no lo puede medir todo (ni comprar). Algunos satisfactores
y algunas fuentes de bienestar no se pueden expresar monetariamente.
Sin embargo, lo que llamo la soluciéon monetaria niega estos limites,
como se discute aqui.

Lo anterior implica que las variables que utilizamos para medir la
pobreza multidimensional son nominativas transformables en ordina-
les o bien cardinales. Esta heterogeneidad requiere una solucién para

! La presente ponencia se basa en las conferencias que, con apoyo en una versién en
Power Point, presenté en las universidades de Bristol, York y Oxford de la Gran Breta-
fia en junio del 2008. Estas, a su vez, partieron de Boltvinik [2007b].

? Profesor-investigador, El Colegio de México, jbolt@colmex.mx.

[139]



140 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

poder combinar todas las dimensiones involucradas. Algunas de las
soluciones que se han intentado son muy problematicas y generan in-
consistencias. La mayoria pierde buena parte de la informacién dispo-
nible al dicotomizar los indicadores.

Este ensayo establece principios que permiten formular mejores
soluciones al problema de la heterogeneidad enunciado, asi como a
muchos otros problemas que he encontrado en los métodos de me-
dicién de la pobreza que se practican en el mundo. Algunos de estos
principios me han guiado en la medicién multidimensional de la po-
breza que vengo practicando (y predicando) desde 1989. Otros los he
desarrollado recientemente, en parte para ayudar a superar las dudas
que mis procedimientos de medicién multidimensional despiertan en
algunos autores.

Los principios que analizo son: el de fotalidad, que se inspira en la
frase de Hegel: “la verdad es el todo” y que tiene varias vertientes, una de
las cuales se aborda en el anexo. El principio de comparabilidad del bien-
estar,’ que argumenta que todos los indicadores (incluido el ingreso) son
comparables s6lo cuando se re-expresan en términos de bien-estar. El
principio del bien-estar marginal decreciente, que retoma un principio
original de la teoria neoclasica del consumidor. El principio del minimo
error, que, asumiendo la inevitabilidad de errores en un ejercicio de esta
naturaleza, define el camino que minimiza los errores como la mejor op-
cion. El principio de cardinalizacién completa replicable, que muestra que
los procedimientos complejos que he llevado a cabo para la medicion
multidimensional de la pobreza pueden estandarizarse (por medio de la
dicotomizacion generalizada) para hacer el procedimiento plenamente
replicable, y el de la naturaleza embrollada del concepto de pobreza, que
nos prepara para asumir los juicios valorativos que de modo inevitable
hay que llevar a cabo al estudiar la pobreza.*

* Para distinguir el bienestar subjetivo del objetivo, escribo bien-estar cuando me re-
fiero al segundo (y bienestar cuando me refiero al primero). El segundo expresa lo que
en inglés denota well-being y el primero lo que denota welfare.

* Han quedado fuera al menos dos principios. Me he percatado de ello tardiamente,
cuando carecia ya de tiempo (para la entrega de este trabajo) y de espacio para incluir
cuestiones adicionales. Los principios excluidos son los de la pobreza como parte del
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EL PRINCIPIO DE TOTALIDAD.
UNA MIRADA DE CONJUNTO

Probablemente el mas importante de todos los principios enunciados
es el de la totalidad, que se expresa en los tres elementos conceptua-
les fundamentales del estudio del nivel de vida y de la pobreza: las
necesidades, los satisfactores y los recursos o (aun mejor) las fuen-
tes de bien-estar. El principio de totalidad aplicado a las necesidades
establece que nuestro estudio tiene que emprenderse partiendo del
ser humano completo, con todas sus necesidades, que estd vedado
el recorte de necesidades, que no podemos cercenar del ser humano el
cerebro, el corazon y los genitales para quedarnos con un ser (mds pa-
recido al ganado que a los seres humanos) reducido a su estomago,
y que para entender y medir la pobreza no podemos reducir al ser
humano a su dimension bioldgica, cercenandole su dimensién como
ser social y como ser intelectual, espiritual y artistico. El principio de
totalidad aplicado ala perspectiva de la calidad, diversidad y cantidad
de los satisfactores requeridos para cada necesidad significa que no es
posible reducir cada una de las necesidades degradandolas a su mero
caracter animal o a la precariedad (y cantidad subminima) de satis-
factores; es decir, reduciendo la alimentacion a alimento balanceado
—que, ademas, solo es para cubrir calorias—, la vivienda a refugio, la
atencion a la salud al nivel de atencién primaria, etc. También signifi-
ca que no podemos reducir los satisfactores a los bienes y servicios, y
excluir relaciones, actividades, teorias, etc. Ambas formas de reduc-
cionismo suelen ir juntas, reduciendo al ser humano como alguien
con unas pocas necesidades y operacionalizando cada una como el
acceso a muy escasos (y precarios y, por tanto, muy baratos) satis-
factores que han sido reducidos a bienes y servicios. Al hacer esta
doble reduccidn, se vuelven posibles aberraciones como las lineas de

eje conceptual del nivel de vida, y el de la dignidad humana como criterio central en la
definicién de umbrales minimos de satisfaccién de las necesidades humanas.
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pobreza del Banco Mundial y del gobierno de Fox.> Por tltimo, el
principio de la totalidad aplicado a los recursos o fuentes de bien-estar
significa que hay que considerar el nivel de todos los recursos (fuen-
tes de bien-estar) en los hogares para identificar las restricciones de
éstos que estan detras de la insatisfaccion de las necesidades. Des-
de hace mucho tiempo [Boltvinik, 1990a y 1990b] he calificado los
métodos usuales de medicion (linea de pobreza y necesidades basi-
cas insatisfechas) como métodos parciales cuyos resultados son, por
tanto, sesgados porque sélo consideran una parte de las fuentes de
bien-estar. En sintesis, el principio de totalidad establece que el nivel
de vida y la pobreza deben abordarse tomando en consideracién todas
las necesidades humanas, todos los tipos de satisfactores —no sélo los
precarios— y en cantidades suficientes para una vida digna, lo que su-
pone también una mirada completa a las fuentes de bien-estar.

Para comprender mejor este principio necesitamos partir de con-
cepciones adecuadas de cada uno de los elementos fundamentales del
estudio del tema: necesidades, satisfactores y recursos o fuentes de
bien-estar. Es preciso distinguir entre necesitar o necesidades, por un
lado, y desear o apetecer, o deseos y apetencias, por otro. Para ello con-
viene retomar a David Wiggins, quien dice que una persona necesita
X (absolutamente) si y solo si ella resultard dafiada si carece de X. Es el
dafio resultante lo que distingue lo necesitado de lo deseado o apeteci-
do. Nétese que ésta es una definicion, formal y muy precisa, de lo ne-
cesitado (del satisfactor) y no de la necesidad. Esta la define el propio
Wiggins “como estados de dependencia (con respecto a no ser daiiado),
que tienen como sus objetos apropiados las cosas necesitadas (o, mas
estrictamente, tener o usar cosas)”® Afiade Wiggins que, a diferencia

> La critica detallada de estas mediciones puede verse en los siguientes trabajos en los
que, sin embargo, no habia hecho explicito este principio: Boltvinik [1990a, 1990b,
1991, 1992, 1994, 1995, 1996, 1997, 2007b], Boltvinik (Cap.1) en Boltvinik y Herndn-
dez Laos [1999/2001], asi como en Boltvinik y Damian [2003].

¢ Mientras en la primera parte no parece haber ningun reduccionismo, ya que X pue-
de ser un objeto, una relacion o la realizacion de actividades, en la segunda si hay
reduccionismo, ya que si hablamos de tener o usar cosas se excluye la necesidad de
relaciones con otras personas o la necesidad de realizar ciertas actividades.
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de desear, “necesitar no es evidentemente un verbo intencional” “Lo que
necesito no depende del pensamiento o de como funciona mi mente (o
no solo de ello), sino del mundo como éste es””’

En esta reflexion debemos partir de un concepto preciso de ser hu-
mano tal como éste es: un ser natural activo, social y consciente que se
distingue de las demads especies del reino animal. El ser humano, como
todo ser vivo, requiere objetos externos para reproducir su propia vida,
lo que, dice Marx, lo convierte en un “ser dependiente y sufriente”. El
ser humano necesita, pues, objetos externos (bienes). Pero es también
un ser activo que (como especie) sélo puede satisfacer sus necesidades
mediante su actividad vital, el trabajo, que se dirige de manera me-
diada a la satisfaccién de necesidades. Puesto que sin el trabajo el ser
humano no es tal, el trabajo se transforma en su necesidad central. El
ser humano necesita su propia actividad; requiere también las activida-
des de otras personas que le benefician (servicios). Pero el ser humano
es asimismo un ser social. Para Marx, el “hombre” no puede llevar una
vida humana, no puede ser “hombre” como tal mas que en su relacion
con los demas y como consecuencia de esa relacion. Por tanto, el ser
humano necesita relacionarse con otros seres humanos. Necesita rela-
ciones. Por ultimo, el ser humano es también un ser consciente, lo que
entre otras cosas quiere decir que su propia vida le es objeto. La activi-
dad vital consciente diferencia al hombre de la actividad vital animal,
dice Marx.? Por tanto, el ser humano necesita saber y entender, es decir
necesita informacién, conocimientos, ideas, marcos conceptuales, teorias
o explicaciones.

De la anterior reflexién podemos derivar una tipologia de satis-
factores de las necesidades humanas: 1) objetos externos (bienes), 2)
actividades de otras personas que nos proporcionan beneficios (ser-
vicios), 3) actividades del sujeto, 4) relaciones (a las cuales se asocian

7 David Wiggins [(1987/2002: 1-57]. Este ensayo lo analizo en detalle en el capitulo
1 de Boltvinik [en preparacion]. De aqui en adelante me referiré a este trabajo como
Ampliar la mirada.

8 Véase el capitulo 2 de Ampliar la mirada, en el cual se desarrollan estas ideas si-
guiendo la lectura magistral de la vision antropoldgica de Marx que ha hecho Gyérgy
Markus [1973/1985].
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actividades compartidas con quienes se establecen las relaciones) y 5)
informacién, conocimientos, teorias. A partir de la amplia gama de
satisfactores que manejan Max Neef et al. [1986: 42] en su “Matriz de
necesidades y satisfactores”, y previo tamiz critico, podemos concluir
que a la tipologia anterior es necesario anadir las capacidades y las ins-
tituciones. Al agregar ambos tipos de satisfactores y al consolidar los
bienes y servicios en el rubro de objetos, la tipologia de satisfactores
queda integrada como sigue: 1) objetos (bienes y servicios), 2) relacio-
nes primarias y secundarias, 3) actividades del sujeto, 4) capacidades,
5) instituciones y 6) conocimientos y teorias.

En Ampliar la mirada analizo de manera comparativa las teorias
de las necesidades humanas de Marx (directamente y mediante las
visiones de Gydrgy Markus, Agnes Heller y J.P. Terrail), de Maslow,
de Fromm, de Maccoby, de Max Neef et al., de Doyal y Gough y de
Nussbaum. Una conclusion de dicho andlisis es que es posible sostener
con argumentos racionales que si pudiésemos interactuar con estos
autores en un proceso que llevase a eliminar sus diferencias puramente
taxondmicas, si bien no habria consenso en cuanto a la teoria de la
jerarquia de necesidades de Maslow [1943; 1954/1987], si lo habria en
lo que toca a su lista de necesidades, salvo las estéticas.’ Por tanto, en lo
que sigue me apoyaré en el esquema de Maslow, con la omision de las
necesidades estéticas. Su esquema completo de necesidades consiste
(véase capitulo 3 de Ampliar la mirada) en: 1) las libertades sociales
como prerrequisito para la satisfaccion de todas las necesidades; 2) una
jerarquia de necesidades formada por cinco niveles, de mas a menos
prepotentes: fisiologicas, de seguridad, afectivas (amor, afecto, perte-
nencia), de estima (que divide en dos: los logros, que forman la base de
la autoestima, y la reputacion) y de autorrealizacion; 3) las necesidades
cognitivas, con su propia jerarquia (saber y entender), y 4) las necesi-
dades estéticas.

Al agrupar de manera un poco diferente las necesidades enumera-
das por Maslow y adoptar la tipologia de siete tipos de satisfactores de-

° El andlisis de cada esquema se lleva a cabo en los capitulos 2, 3, 4, 5, 6 y 8, Ampliar la
mirada, mientras el comparativo se presenta en el 11.
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rivada antes, he definido los contenidos de las dos primeras columnas
del cuadro 1. En las celdas de la primera columna se presentan cuatro
grupos de necesidades, en el siguiente orden: 1) De sobrevivencia (o
materiales), que podemos asociar de modo aproximado con los dos
primeros niveles del esquema de Maslow: necesidades fisiologicas y de
seguridad; los ejemplos presentados en el cuadro son alimentacidn, re-
fugio y seguridad. 2) Cognitivas (saber y entender). 3) Emocionales,
donde se ubica la necesidad de amor, afecto y pertenencia de Maslow,
el tercer nivel de su jerarquia, y la parte de reputacién de la necesidad
de estima, cuarto nivel de su jerarquia. 4) Necesidades de crecimiento,
entre las que incluyo la otra parte de las necesidades de estima, la que
Maslow llama las bases de la autoestima (formada por los logros de la
persona), asi como la necesidad de autorrealizacién. En las celdas de
la columna 2, y a partir de la tipologia de satisfactores antes presenta-
da, se incluyen los satisfactores identificados para cada grupo de ne-
cesidades, clasificados en principales y secundarios segun el papel que
desempenan en la satisfaccion de la necesidad. Para evitar un cuadro
muy complejo he evitado ser exhaustivo.

Para la tercera columna del cuadro 1 podemos utilizar tanto la
concepcion usual de recursos como la de fuentes de bien-estar. Con
base en esta tltima nocidén, que utilizo desde hace muchos afos,"
he sostenido que el bien-estar de los individuos y los hogares de-
pende de las siguientes fuentes directas: 1) el ingreso corriente; 2) el
patrimonio basico (o activos basicos), entendido como el conjunto
de bienes y activos durables que proporcionan servicios basicos a los
hogares; 3) los activos no basicos y la capacidad de endeudamiento
del hogar; 4) el acceso a los bienes y servicios gratuitos que ofrecen
gobiernos e instituciones filantrdpicas; 5) el tiempo disponible para
el descanso, el trabajo doméstico y la educacidn, y el tiempo libre, y
6) las habilidades y los conocimientos de las personas, fundamenta-
les en el desempeno de cualquier actividad, una parte de los cuales
incide en el desempeno de las actividades, mientras otra debe verse
como satisfactor directo de las necesidades cognitivas del ser humano.

10 Qriginalmente lo formulé en Julio Boltvinik [1990a y 1990b].
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Ni el tiempo disponible, ni las habilidades y los conocimientos se
conciben como medios para la obtencién de ingresos, sino como sa-
tisfactores directos de necesidades.!

Las tres primeras fuentes de bien-estar representan recursos econo-
micos privados (flujos o acervos) y la cuarta categoria refleja el flujo de
recursos econoémicos publicos (el asillamado salario social)."* En conjun-
to, estas cuatro categorias representan los recursos econémicos convencio-
nales (que se pueden expresar en dinero, no transformar en él). La quinta
y sexta categorias tienen sus propias unidades de medida y no se pueden
expresar, mucho menos reducir, a valores monetarios. Estas fuentes pue-
den evolucionar de manera diversa, incluso contrapuesta, debido a que
estan sujetas a distintos factores determinantes.”® Algunos economistas

1" Concebir las capacidades (y los conocimientos) al mismo tiempo como fuente de
bien-estar y satisfactor parece una inconsistencia en la taxonomia adoptada, pero creo
que no lo es. La relacion entre fuentes de bien-estar y satisfactores no es siempre la de la
mediacion de las primeras para el acceso a los segundos, como ocurre con los ingresos
corrientes, que permiten adquirir satisfactores directos de la necesidad. En efecto, los ac-
tivos basicos especificos, como vivienda, mobiliario y equipos domésticos son bienes que
no han de pasar por la mediacién de un intercambio para transformarse en satisfactores;
por lo que deben pasar, en cambio, es por el uso: una casa deshabitada, un refrigerador
vacio o apagado, un equipo de sonido que no se usa, son fuentes de bien-estar, pero no
son satisfactores (aunque podrian serlo si se habitaran, se abastecieran con alimentos, se
prendieran). Pero el que sean satisfactores no les resta la caracteristica de fuente de bien-
estar. El acceso a los servicios gubernamentales (que podria haberse formulado como
derecho de acceso o titularidad) es similar al ingreso corriente y al tiempo disponible:
solo si se “canjean” por satisfactores especificos como educacion publica, bienes adquiri-
dos, tiempo dedicado a un fin especifico, se transforman en satisfactor. Son satisfactores
las capacidades efectivamente utilizadas para la satisfaccién y son fuentes de bienestar las
capacidades efectivas disponibles. En el fondo es la misma distincion de acervos y flujos.
Las fuentes de bien-estar son satisfactores potenciales (algunos genéricos, como el ingreso
y otros especificos) y pueden transformarse en satisfactores efectivos.

12 Las transferencias recibidas de instituciones filantrépicas deben concebirse como
transferencias dentro del sector privado de la economia, en la misma categoria que
las transferencias de otros hogares.

* Mis alla de la posibilidad 16gica, asi ha ocurrido en México y en otros paises de
América Latina en décadas recientes. Para un anilisis de la evolucién radicalmente
distinta de las fuentes de bien-estar en México y, por tanto, de la incidencia de la pri-
vacion humana en diferentes componentes, véase Julio Boltvinik [2003]. Un resumen
de este trabajo se incluye en el capitulo 19 de Ampliar la mirada.
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ortodoxos han desarrollado un enfoque cercano al de fuentes de bien-
estar que reconoce la insuficiencia del ingreso corriente como indicador
de la disposicién de recursos y busca superarla por medio de “indicado-
res compuestos del estatus econémico de los hogares”'*

Volvamos al cuadro 1. En la columna 3 se presentan las fuentes
de bien-estar (o recursos) clasificadas en dominantes (o principales)
y secundarias, que se asocian en cada renglén con las necesidades y
satisfactores que se han incluido en las dos primeras columnas. El cua-
dro queda asi completo: en las columnas, necesidades, satisfactores y
fuentes de bien-estar; en los renglones, los cuatro grupos de necesida-
des identificadas de modo que en cada celda de las columnas 2 y 3 se
identifican los satisfactores y los recursos relacionados con cada grupo
de necesidades, en particular con sus ejemplos. Tanto los satisfactores
como los recursos se clasificaron en principales y secundarios.

Los enfoques de la pobreza pueden ser caracterizados segin la am-
plitud o estrechez con la cual conciben las necesidades humanas, los
satisfactores que posibilitan su satisfaccion y los recursos (o fuentes de
bienestar) que hacen posible el acceso a los satisfactores.

Describamos con algtn detalle el cuadro 1 para transmitir la idea
de totalidad con las tres concepciones integrales de necesidades, satis-
factores y fuentes de bien-estar. La lectura del primer renglén muestra
que para atender las necesidades de sobrevivencia o materiales (ejem-
plificadas con alimentacién, refugio y seguridad), los satisfactores prin-
cipales son objetos (bienes y servicios), ejemplificados con alimentos,
vivienda y servicios de seguridad, e instituciones (ejemplificadas por
familia y seguros), mientras que los secundarios son actividades (fa-
miliares) ejemplificadas con comprar, cocinar 'y limpiar. Las fuentes de
bienestar principales requeridas para tener acceso a estos satisfactores
son las cuatro que he agrupado con el nombre de recursos econémicos
convencionales: ingreso corriente (YC), activos basicos (AB), activos no
basicos (ANB) y acceso a bienes y servicios gratuitos (BsG), mientras
que he clasificado como fuentes de bien-estar secundarias el tiempo

' Aldi Hagenaars [1986: 9-10] describe las adiciones sucesivas de rubros a estos indi-
cadores compuestos.



148 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

(disponible) y los conocimientos/habilidades. Tipicamente, los alimen-
tos se adquieren en el mercado con recursos monetarios que pueden
provenir de YC o de ANB; la vivienda suele ser un activo basico propio
(a veces con deuda en proceso de pago) o arrendado, en cuyo caso la
renta se paga con recursos monetarios; los servicios de seguridad sue-
len ser bienes publicos proporcionados gratuitamente por el Estado,
pero algunos seguros son privados y se adquieren con recursos mone-
tarios o bien son mixtos y financiados en parte por el Estado.

En el rengldn 2, la satisfaccion de las necesidades cognitivas (ejem-
plificadas con la jerarquia de Maslow de saber y entender, a la que he
anadido, aunque puede ser redundante, educarse) se hace depender de
dos grupos de satisfactores principales: 1) actividades del sujeto (leer, es-
tudiar, investigar) y 2) conocimientos/teorias; mientras que los objetos
(servicios educativos, libros) son considerados satisfactores secunda-
rios. Los recursos principales para acceder a estos satisfactores son el
tiempo personal (dedicado a la lectura, el estudio, la investigacion) y
los conocimientos/habilidades (previamente adquiridos e indispensa-
bles para llevar a cabo tales tareas); los recursos monetarios, derivados
del Yc y/o de ANB (para, por ejemplo, adquirir libros, computadoras
y el servicio de acceso a Internet), y el acceso a bienes y servicios gra-
tuitos (BsG) (por ejemplo, servicios educativos, bibliotecas, acceso a
Internet), desempenan el papel de fuentes de bien-estar secundarias.

En el tercer renglén, para la satisfaccion de las necesidades emocio-
nales (afecto, amistad, amor y pertenencia) y de estima (reputacion),
el satisfactor principal son las relaciones primarias (afecto, amistad y
amor) y secundarias (afecto y reputacion), mientras he identificado las
actividades con pareja o amistad, las capacidades (emocionales y de so-
cializacién para las necesidades de afecto, amistad y amor, y también
las capacidades “profesionales” para la reputacion) y los objetos (espacio
privado, anticonceptivos, restaurantes, juegos de mesa y articulos depor-
tivos para el amor y la amistad, por dar algunos ejemplos). El recurso
fundamental para las relaciones es el tiempo personal que se dedica a
cultivarlas, los conocimientos y habilidades vinculados con tales relacio-
nes y las actividades realizadas en su ejercicio. Para el acceso a los objetos
requeridos como satisfactores, los recursos tipicos son los monetarios.



PRINCIPIOS DE MEDICION MULTIDIMENSIONAL DE LA POBREZA 149

Por tdltimo, en el renglén 4, para las necesidades de crecimiento
(donde he ubicado los logros que forman la base de la autoestima
y lo que Maslow llama autorrealizacion: convertirse en lo que uno
potencialmente es), los satisfactores principales son las actividades y
las capacidades del sujeto. En las sociedades centradas en el trabajo,
como las de nuestro tiempo, éste es central para la autoestima (pues
permite obtener ingreso y cumplir el papel de proveedor), aunque con
frecuencia sea un obstaculo para la autorrealizacion; por eso lo he
repetido en el cuadro, como una forma de actividad con un estatus
social muy fuerte al que se asocian relaciones secundarias (con los
companeros y jefes). Tanto las actividades relacionadas con la autoes-
tima como con la autorrealizacién requieren algunos objetos que son
también satisfactores secundarios: el musico requiere uno o mas ins-
trumentos musicales, partituras, etc.; el escritor y el cientifico necesi-
tan una computadora y conexion a Internet. Los recursos principales
son, otra vez, el tiempo y los conocimientos y habilidades, en tanto
que los recursos monetarios desempenian el papel de recurso secun-
dario. Hasta aqui la descripcion de los renglones.

Obsérvese que fuera de las necesidades de sobrevivencia o mate-
riales (sin incluir la seguridad), en las que el papel de satisfactor prin-
cipal lo desempefan los objetos y el de recurso principal los recursos
econdmicos convencionales, para los otros grupos de necesidades son
otros los satisfactores principales (actividades y relaciones, sobre todo)
yotroslosrecursos principales (tiempo y conocimientos/habilidades). Cuan-
do el satisfactor dominante es un objeto (bien o servicio), los recursos
principales son los que he llamado recursos econémicos convencionales
(ingreso corriente, activos basicos, activos no basicos, acceso a bienes
y servicios gratuitos). En cambio, cuando los satisfactores principales
son las relaciones o actividades del sujeto, los recursos principales son
el tiempo (que se dedica a cultivar la relacion o a realizar la actividad) y
los conocimientos y habilidades, o capacidades (que se ponen en juego
en ambos casos). En todas las necesidades, sin embargo, se requiere
que el individuo invierta tiempo personal, el cual en algunos casos es
un recurso secundario, como el tiempo que dedicamos a comer o a ir al
meédico (aunque no lo es el dedicado al abasto de alimentos y su prepa-
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racién), pero cobra mucha mayor centralidad el requerido para cultivar
las relaciones, y es totalmente determinante el empleado para realizar las
actividades propias del sujeto que sustentan la autoestima, la autorrea-
lizacién y el desarrollo cognitivo. Estas asociaciones no son casuales: se
trata de un sistema de necesidades-satisfactores-recursos que funciona
de manera coherente e integrada. Si se elimina cualquier elemento, la
totalidad pierde sentido.

En el cuadro 1 he sombreado los elementos que suelen identificar
los que en Boltvinik [2007a] clasifiqué como enfoques convencionales de
necesidades,” ejemplificando, con Altimir [1979] y Foster-Sen [1997], sdlo
una parte de los elementos del primero y del segundo renglones. Recono-
cen sélo las necesidades “materiales”, como la alimentacidn, la vivienda
y otras cuya satisfaccion depende principalmente del acceso a recursos
monetizables y cuyos satisfactores son objetos. Algunos tienen una pos-
tura ambigua respecto a las necesidades cognitivas, que reconocen a veces
como necesidad educativa. En general, perciben la educacién mas como
un medio para aumentar el capital humano (y, por tanto, los ingresos espe-
rados en el mercado de trabajo) que como una forma de satisfaccion de las
necesidades cognitivas del ser humano. Es decir, cercenan el corazén, los
genitales y una parte del cerebro del ser humano (o, lo que es similar, cer-
cenan las dimensiones del ser humano como ser social y como ser intelec-

1> En el trabajo citado, Elementos para la critica de la economia politica de la pobreza, clasi-
fico los diversos enfoques que he agrupado dentro del término genérico economia politica
de la pobreza de la siguiente manera: 1) el enfoque convencional de necesidades referido
en el texto; 2) lo que he llamado biisquedas fallidas de un nuevo enfoque, que intentaron
sustituir necesidades por otros conceptos (Sen, por capabilities, Townsend, por estilos de
vida), sin rechazar del todo las necesidades; 3) el enfoque economicista dominante, que
rechaza las necesidades y que se reduce a una tautologia explicita en la cual los ingresos
son medios para alcanzar un nivel de vida que se expresa con ingresos o bien remplaza
necesidades con utilidad, aunque como este concepto es inobservable terminan en similar
tautologia a la anterior. Aunque el Método de Medicién Integrada de la Pobreza (Mmi1p)
que desarrollé en el periodo 1989-1992, y que aplico desde entonces, fue incluido en el
trabajo citado como un ejemplo mas del enfoque convencional de las necesidades, y lo es en
la medida que parte de necesidades estdticas, iguales para todos, y escindidas de las capa-
cidades, no incurre en el reduccionismo senalado en el texto, en buena medida porque, al
reconocer como fuentes de bien-estar el tiempo y las capacidades, identifica necesidades
emocionales y de crecimiento, cubriendo asi los cuatro renglones del cuadro.
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tual, espiritual y artistico), violando el principio de la totalidad en materia
de necesidades. Para distinguir la identificacion plena de las necesidades de
sobrevivencia o materiales y el reconocimiento esporadico y ambiguo de
las necesidades cognitivas, en esta parte de los enfoques convencionales he
sombreado estas ultimas necesidades con un tono gris un poco intenso,
mientras que las primeras con uno mas claro.

Estos enfoques reconocen sélo los objetos (bienes y servicios) como
satisfactores, y como unico recurso, los monetizables (ain peor: la ma-
yor parte de las veces, dentro de éstos, sélo reconocen el ingreso corrien-
te). Por tanto, incluso en los renglones 1y 2 suelen desconocer que se
requieren actividades (cocinar, abastecer, leer, estudiar) y no sélo objetos
(bienes y servicios) para satisfacer necesidades, como las de alimenta-
cién y las cognitivas y, por tanto, que se necesitan los recursos tiempo,
y conocimientos/habilidades. Como no identifican los renglones 3 y 4,
fuera de una parte de los renglones 1 y 2 lo omiten todo.'®

La economia politica de la pobreza (EPP) es reduccionista en un tri-
ple sentido: 1) los enfoques convencionales de necesidades las reducen
a las “materiales” (aunque a veces incluyen la educacién) y suelen des-
conocer las de seguridad y sus principales satisfactores (instituciones
como la familia, la comunidad, los seguros y el Estado). El enfoque
economicista dominante desconoce la categoria de necesidades y la sus-
tituye por la de utilidad. En ambos casos, el cuadro 1 se convierte (con

1 Un ejemplo es el del conjunto de recomendaciones del panel sobre pobreza y asis-
tencia familiar del National Research Council de Estados Unidos, cuyas conclusiones
se dieron a conocer en la obra editada por Citro y Michael [1995]. Los autores dicen:
“Definimos pobreza como privacion econémica. Una manera de expresar este concepto
es que se refiere a la carencia de recursos econdmicos (ingreso monetario o cuasi moneta-
rio) para consumo de bienes y servicios econémicos (como alimentos, vivienda, vestuario,
transporte)” [p. 19]. Sélo reconocen algunas necesidades que corresponden al estereoti-
po de las necesidades materiales, lo que deja el enfoque reducido al primer renglén (la
educacion y, con ella, las necesidades cognitivas completas quedan fuera). Los Ginicos sa-
tisfactores reconocidos son, explicitamente, los bienes y servicios y s6lo se consideran los
ingresos (ni siquiera el conjunto de lo que en el cuadro 1 se llaman los recursos econémi-
cos convencionales) como recursos. Se pueden afiadir muchos otros ejemplos, tanto de
académicos como de organismos internacionales, que confirman que éste es el enfoque
dominante entre los economistas que controlan, de manera casi absoluta, el tema.
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la excepcion de quienes reconocen la necesidad educativa) en un cua-
dro de un renglén unico. 2) Todos los enfoques dominantes en la Epp
(incluido el grupo de biisquedas fallidas de un nuevo enfoque) reducen
los satisfactores (o “proveedores de utilidad”) a los objetos (bienes y
servicios) y desconocen los demas tipos de satisfactores (relaciones,
actividades, teorias, capacidades, instituciones), con lo que violan el
principio de totalidad aplicado a los satisfactores. 3) Todos los enfo-
ques dominantes en la EPP reducen los recursos a los monetizables y,
con mucha frecuencia, al ingreso corriente. Tiempo y conocimientos y
habilidades son las fuentes de bienestar (recursos) que se ignoran por
completo en estos enfoques convencionales de necesidades y con ello
violan el principio de totalidad en su vertiente de recursos.

Los seguidores de los enfoques dominantes en la EPP tampoco se
pueden percatar de que algunas necesidades “inmateriales” requieren
también objetos (bienes y servicios) como satisfactores, y recursos eco-
némicos monetizables, como se apunta en el cuadro (palabras en cur-
sivas y subrayadas), por lo que incluso calculan mal (subestiman) sus
lineas de pobreza, ya que no identifican una parte de los requerimientos
monetarios. Algunos ejemplos de objetos omitidos son los bienes y ser-
vicios que se asocian a las relaciones (necesidades emocionales). En las
actividades con la pareja surgen necesidades de bienes y servicios (res-
taurantes, espectaculos, hoteles, anticonceptivos, etc.); en las actividades
del sujeto, los bienes y servicios que se ocupan en ellas (pinturas y lien-
z0s, el pintor; libros, computadoras e Internet, el escritor y el investiga-
dor cientifico, pero en los dos ultimos casos crecientemente casi todos).

De lo dicho se desprende que el triple reduccionismo de los enfo-
ques convencionales (que reconocen las necesidades o conceptos que se
pueden reformular en estos términos) esta estructuralmente interrelacio-
nado, ya que omiten: 1) las necesidades emocionales y de crecimiento (y
con frecuencia las cognitivas); 2) todos los tipos de satisfactores excepto
los “objetos™: “relaciones”, “actividades’, etc., asociados con las necesida-
des omitidas, y 3) las fuentes de bien-estar (recursos) “tiempo” y “cono-
cimientos/ habilidades”, relacionados con los satisfactores omitidos.

Tanto el enfoque convencional de necesidades de la pobreza como el de
busquedas fallidas de un nuevo enfoque (éste una vez deconstruido), que
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se pueden expresar como “solo ‘necesidades’ materiales que se satisfacen
unicamente con objetos, para lo que se requiere inicamente ingresos co-
rrientes’, y que conllevan una concepcién parcial incluso de las llamadas
necesidades materiales e ignoran las inmateriales, son claramente enfo-
ques “mecanicistas” en los cuales los seres humanos son vistos como ro-
bots o ganado. Salvo el caso de alguien que realice todas sus comidas en
restaurantes o comedores institucionales, caso muy raro sobre todo en el
Tercer Mundo, alimentarse supone no sdlo el consumo de objetos no
duraderos (alimentos) sino la realizacion de las actividades de cocinar
y asociadas (abastecimiento y limpieza), e implica el uso de objetos du-
raderos (estufa, sartenes, mesa, sillas, platos y cubiertos, por ejemplo) y
otros no duraderos (gas, detergentes, por ejemplo). Las actividades y los
objetos enumerados distintos a los alimentos son (casi siempre) ignora-
dos en ambos grupos de la epp. El enfoque economicista dominante, que
rechaza el concepto de necesidades, se sitiia en un vacio conceptual

que no puede llenar con el concepto, también vacio, de utilidad.

Cuadro 1. Vision totalizadora del proceso econémico de satisfaccion de necesidades

Tipos de necesidades
(ejemplos de cada/tipo)

Tipo de satisfactores principales/
secundarios

Recursos (fuentes de
bienestar) principales/
secundarios

Sobrevivencia o
materiales.
(alimentacion, refugio,
seguridad)

1. Objetos (alimentos, vivienda,
servicios de seguridad)
5.Instituciones (familia/seguros)
3. Actividades familiares (comprar,
cocinar; limpiar)

Rec. econ. convencionales:
YC, AB, ANB, BSG*

tiempo; conocimientos y
habilidades

Necesidades cognitivas
(saber, entender, educarse)

3. Actividades del sujeto

(leer, estudiar, investigar)

6. Conocimientos, teorias
1. Objetos (educacion, libros)

Tiempo, conocimientos y
habilidades

Rec. econ. convencionales: vc,
ANB, BSG™

Emocionales y de estima
(afecto, amistad, amor;
pertenencia, reputacion)

2. Relaciones primarias y
secundarias

3. Actividades con pareja/amistad
4. Capacidades, 1. Objetos

Tiempo; conocimientos y
habilidades;
Rec. econ. convencionales: yc,

*

ANB

De crecimiento

(bases de autoestima:
logros como cumplir roles;
autorrealizacion: realizar
potencial)

3. Actividades y 4. Capacidades,
del sujeto

3. Trabajo, 2. Relaciones
secundarias_1. Objetos;

Tiempo, conocimientos y
habilidades,
Rec. econ. convencionales: vc,

*

ANB

YC: ingreso corriente; AB: activos basicos; Ang: activos no basicos; Bse: acceso a bienes y servicios gratuitos.
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Una forma particular de violar el principio de totalidad, en la cual ex-
plicitamente se cercenan necesidades, es la asociada con el método de
Canasta Normativa Alimentaria (cNA), sobre todo en la muy especial
aplicacion que del mismo llevo a cabo el gobierno de Fox. Para no in-
terrumpir la presentacion de los principios, el texto que se refiere a este
fendmeno se presenta como apéndice al final del trabajo.

EL PRINCIPIO DE TOTALIDAD APLICADO
A LAS FUENTES DE BIEN-ESTAR

En este caso, el principio de totalidad establece que para que la me-
dicién del nivel de vida y la pobreza refleje adecuada y plenamente
las condiciones de vida de las personas debe basarse en el acceso del
hogar/individuo a todas las fuentes de bien-estar antes enumeradas y
sus interrelaciones. El siguiente ejemplo hipotético ilustra las conse-
cuencias de no hacerlo. Como resultado de la incorporacién creciente
de las mujeres al trabajo asalariado, el ingreso monetario de muchos
hogares se incrementa, lo que en las cuentas nacionales se refleja como
un incremento del PIB y como un descenso en la proporcién de pobres
cuando la pobreza se mide unidimensionalmente con base en el ingre-
so delos hogares. Sin embargo, una parte de estos cambios sera espuria,
pues a pesar del crecimiento de los valores del mercado, en términos
de bien-estar, de la satisfaccion de necesidades y del desarrollo de ca-
pacidades, la mejoria puede ser menor e incluso nula. En términos de
las seis fuentes de bien-estar, el ingreso aumentd pero el tiempo dispo-
nible de las mujeres para realizar el trabajo hogarefio ha disminuido.
Sera necesario contratar apoyo doméstico o pagar los servicios de una
guarderia, y/o duplicar las jornadas laborales de uno o mas adultos en
el hogar. Se requeriran mayores gastos en transporte, comidas fuera
de casa, etc. El hogar tendra mayores ingresos pero requerira también
mas gastos para alcanzar el mismo nivel de vida. El saldo final en el
bien-estar del hogar puede ser positivo, neutral o negativo.

Este cardcter multideterminado del bien-estar social implica que
la evolucion temporal de las diversas fuentes sea diversa, ya que los
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determinantes de la evoluciéon de cada fuente son especificos. En el
analisis de datos de seccidn cruzada uno no deberia esperar una corre-
lacién perfecta, ni siquiera muy alta, entre los niveles de las distintas
fuentes de bien-estar (ni en la correspondiente satisfaccion de necesi-
dades) entre los hogares. Por lo tanto, el estudio de las tendencias del
bien-estar en una sociedad debe tomar en cuenta las distintas fuentes
de bien-estar de las personas y sus determinantes especificos.

Algunos autores de la corriente principal de la teoria econdmica re-
conocen que el ingreso corriente es un indicador insuficiente del acceso
a recursos por parte de las personas y para resolver esta insuficiencia
adoptan “indicadores compuestos del estatus econémico” de los hoga-
res. Estos enfoques difieren en varios sentidos del de fuentes de bien-
estar, pero la principal diferencia es el agudo contraste entre la reduccion
de todo a términos monetarios que hacen estos autores y mi posicion
con respecto al caracter irreducible del tiempo y el conocimiento (que
no pueden siquiera ser expresados en unidades monetarias, ni agrega-
dos como si fueran dinero) y que las fuentes de bien-estar, los activos no
basicos, los activos basicos y el acceso a bienes y servicios gratuitos, si
bien para ciertos fines se pueden expresar en términos monetarios, para
el hogar y el individuo tienen grados de convertibilidad en dinero que
van desde el total (algunos activos no basicos de hecho toman la forma
monetaria) hasta el imposible (no puedo canjear mi derecho de acceso a
la educacion gratuita por dinero en efectivo).

La principal limitacion de los métodos parciales de medicion de la po-
breza (los que toman en cuenta sélo una o algunas de las fuentes de bien-
estar), entre los que estan el de Lp y el de necesidades bésicas insatisfechas
(NBI), es que proceden como si la satisfaccion de las necesidades depen-
diera solamente de una o de algunas fuentes de bien-estar, lo que produce
mediciones parciales y sesgadas. Yo parti de este insight para desarrollar
la variante original (vo) del Método de Medicién Integrada de la Pobreza
(Mm1P) que aplicé el PNUD en América Latina (PNUD, 1991 y 1992).

Si bien el nivel de vida de los hogares depende de las seis fuentes de
bien-estar, algunas de ellas (ingreso corriente y activos no basicos) actiian
por medio del mercado, mientras que las fuentes 4, 5y 6 (acceso a bienes
y servicios publicos gratuitos; tiempo libre y tiempo disponible para des-
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canso, trabajo doméstico y desarrollo de capacidades, y conocimientos
y habilidades), actian totalmente fuera del mercado. Su importancia es
un testimonio de los limites del mercado. Medir la pobreza (desigualdad o
nivel de vida) sin reconocer las multiples fuentes de bien-estar y los limi-
tes del mercado, como hacen los métodos basados en el ingreso, viola el
principio de totalidad, niega la realidad y lleva a resultados erréneos.

EL PRINCIPIO DE COMPARABILIDAD DEL BIEN-ESTAR

Como sefialé supra, los seres humanos somos criaturas de multiples ne-
cesidades que cubrimos mediante diversos satisfactores, pero para tener
acceso a ellos requerimos toda una gama de recursos o, en un sentido
mas amplio, de fuentes de bien-estar. A la luz de este fenémeno multidi-
mensional, los indicadores naturales (por ejemplo kilogramos o litros)
resultan inutiles. La medicién de la pobreza de ingresos “resuelve” esto al
suponer que los precios son ponderadores adecuados para los bienes, de
tal modo que la pobreza puede medirse al comparar el ingreso observado
con una linea de pobreza que es igual a: x,p, + x,p, + ... + x p , donde
x, es la cantidad requerida del bien i y p, su precio, el cual actia como
ponderador. Esta es la solucién monetaria que implica, al menos, los si-
guientes supuestos, algunos de los cuales ya se analizaron en el principio
de totalidad: 1) solo se tienen que considerar las necesidades “materia-
les”, olvidandose de las cognitivas, emocionales, de estima y crecimiento
(autorrealizacién) de Maslow. 2) Los bienes y servicios son los tnicos
satisfactores, excluyéndose: relaciones, actividades, informacion/teorias,
instituciones y capacidades. 3) El ingreso es el unico recurso/fuente de
bienestar, dejando fuera los activos (basicos y no basicos), el acceso a
bienes y servicios publicos, el tiempo y los conocimientos/habilidades.
4) Los mercados son universales: todo se satisface por su conducto. 5)
El ingreso es un indicador “natural” del bien-estar. 6) El bien-estar es
directamente proporcional al ingreso (este supuesto a veces se sustituye
por funciones de bienestar que suponen utilidad marginal decreciente
del ingreso, pero esto practicamente no ocurre en los estudios de pobre-
za). Los primeros tres supuestos, que constituyen lo que he llamado el
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reduccionismo de los enfoques convencionales de la pobreza, implican
que se tiene que pagar un precio muy alto por adoptar la solucién mo-
netaria. Por ejemplo, incluso dentro de las “necesidades materiales”,
esta solucion ignora que la mayoria de los hogares compra alimento
crudo y lo cocina, lo que implica que actividades como comprar, coci-
nar y limpiar son satisfactores criticos, y recursos como el tiempo y las
habilidades (de cocinar, por ejemplo) son también esenciales (no sélo
el ingreso). La norma que trato de seguir se basa en abordar el universo
de las necesidades humanas, la tipologia completa de satisfactores y
toda la gama de recursos o fuentes de bienestar, aplicando el principio
de totalidad. Con respecto al cuarto supuesto, una vez reconocidos los
limites del mercado (es decir, reconocer que no todo es como el dinero
¥, por tanto, no puede convertirse en, o intercambiarse por, cualquier
otra cosa), como se reconoce en el MMIP, se concluye que no sélo im-
porta la totalidad de las fuentes de bien-estar sino también su composi-
cion. El punto de vista de que el ingreso es un indicador “natural” del
bienestar (quinto supuesto) es atacado por Foster y Sen [1997: 208]:
“La métrica del valor de cambio|...] no estd disefiada para darnos —y de
hecho no puede darnos— comparaciones interpersonales de bienestar o
ventaja”. El sexto supuesto, acerca de la proporcionalidad entre ingreso
y bienestar, va en contra de la vieja tradicion de la utilidad marginal
decreciente del ingreso y en contra de la percepcion de sentido co-
mun de que una unidad adicional de ingreso es muy importante para
el pobre y de nula importancia para el muy rico. Tanto Meghnad Desai
[1991/1998] como yo [Boltvinik, 1993 y 1994] hemos asumido la si-
guiente postura: debajo de la LP la privacién disminuye en proporcion
con el incremento del ingreso, pero por arriba de la LP se observa que el
bien-estar marginal disminuye. Esto significa que el ingreso (y el consu-
mo) no pueden usarse sin modificacion para evaluar el bien-estar.
Afirmar que ciertas dimensiones pueden no ser inherentemente
comparables, como lo hace Foster [2007], puede significar una de dos
cosas: 1) que no se relacionan, en el sentido de que no tienen el mismo
proposito (esto es, el proposito de una es el bien-estar, y el de la otra no),
0 2) que estan en espacios analiticos distintos, en el sentido que da Sen a
este concepto (es decir, uno estd en el espacio de los recursos, mientras
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que el otro esta en el de los bienes). Si uno quiere construir un indice
multidimensional integrado de bien-estar tiene entonces que definir el
conjunto apropiado de indicadores de bien-estar. Una vez que nos ase-
guramos que todos son indicadores de bien-estar, no es posible consi-
derarlos como no comparables en el primer sentido. Pero mientras que
los indicadores directos (tipicamente los de NBI) pertenecen al espacio
de satisfactores de necesidades, el ingreso corresponde al espacio de re-
cursos. Por tanto, no son comparables por su pertenencia a espacios
diferentes. Pero ninguno de estos dos espacios, recursos o satisfactores es
el adecuado para nuestro propdsito. Por ello, en todos los casos los indi-
cadores deben transformarse en indicadores de otro espacio: el del bien-
estar. Los recursos se utilizan para tener acceso a satisfactores y éstos se
emplean para satisfacer necesidades humanas (o alcanzar functionings,
en el enfoque de Sen) a fin de producir bien-estar objetivo. Asi que, es-
temos en el espacio de los recursos o en el de satisfactores, tenemos que
movernos hacia el espacio del bien-estar. En ningtin caso podemos inter-
pretar los indicadores y/o variables originales como expresion directa
del bien-estar. Por lo tanto, la aparente falta de comparabilidad entre los
indicadores de bien-estar es resultado de que su naturaleza comun, ser
indicadores de bien-estar, no se ha hecho explicita, porque no han sido
re-expresados como indicadores objetivos de bien-estar. Este tltimo no
tiene unidades de medida obvias; deben construirse. Un punto de par-
tida para asegurar una comparacioén operativa completa es definir tres
puntos conceptuales de referencia para cada indicador: el estdndar nor-
mativo, que divide bien-estar de privacion en la dimension especifica, el
minimo absoluto o prdctico, y el mdximo conceptual (este ultimo implica
rechazar el axioma de la no saciedad de la teoria econdémica neoclasica:
véase infra el principio sobre la existencia de este maximo). Los tres son
conceptos dificiles y embrollados (véase mas adelante el principio de la
pobreza como concepto embrollado) en los que “los valores tienen que
hacerse explicitos” Definidos estos tres puntos de referencia, la escala
de bien-estar puede normalizarse de tal manera que el rango sea el mis-
mo en todas las dimensiones y el estindar normativo esté en el mismo
punto. Esta estandarizacion es un paso inicial que se complementa con
los tres principios siguientes.
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PRINCIPIOS DEL BIEN-ESTAR MARGINAL DECRECIENTE
Y SOBRE LA EXISTENCIA DE UN BIENESTAR MAXIMO

El filésofo de la ciencia Hilary Putnam, en su importante libro sobre
el colapso de la dicotomia hechos-valores,"” hace una critica radical de
la teoria econdmica neocldsica y de su expresiéon normativa, la llamada
“economia del bienestar”. Relata que hacia finales del siglo x1x los econo-
mistas neoclasicos (Jevons, Marshall) adoptaron el concepto de utilidad,
supusieron que se podia cuantificar y dibujar curvas de utilidad cuya
forma estaba determinada por la Ley de la Utilidad Marginal Decrecien-
te (LUMD), segin la cual la utilidad derivada de la tltima unidad consu-
mida disminuye al aumentar el consumo. Anade que en 1920 Pigou, en
su libro Economia del bienestar, argumentd que también el dinero y el
ingreso estan sujetos ala LumD y de ello derivd la tesis de que la disminu-
cion de la desigualdad del ingreso aumenta el bienestar social, ya que la
utilidad (o felicidad) social total aumentaria si se le quitaran mil délares
a un millonario y se le entregaran a un indigente.

Tesis tan subversiva, sin embargo, no podria durar en la academia
(que tiende siempre a la apologia de lo existente). Putnam relata que en
1938 Lionel Robbins convencio a todos los economistas del mainstream
economics que las comparaciones interpersonales de utilidad carecen de
cualquier significado y mantuvo que la discusion racional es imposible
en la ética y que, por tanto, las cuestiones éticas deben mantenerse to-
talmente fuera de la teoria econémica. Asi, de un solo golpe, se rechazé
laidea de que el economista podia y debia preocuparse por el bienestar
social en un sentido evaluativo. La dicotomia entre hechos y valores
fue llevada al absoluto en palabras de Robbins: “No parece légicamente
posible asociar los dos estudios [ética y economia]. La economia trata
de los hechos; la ética de la valuacion y las obligaciones”

Putnam continda diciendo que los economistas, convencidos por es-
tas ideas de Robbins, lejos de abandonar la disciplina de la economia
del bienestar buscaron (por raro que parezca) un criterio que fuese neu-

17 Hilary Putnam [2002: 46-64]. Las citas del texto estan tomadas del capitulo 3, refe-
rido al pensamiento de Amartya Sen.
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tral, en términos de valores, del funcionamiento econémico éptimo, y lo
encontraron en la nocién del dptimo de Pareto. Este 6ptimo, dado que
esta fundado en la imposibilidad de comparar la utilidad entre personas,
s6lo puede afirmar que ha habido mejoria social cuando, por ejemplo,
algunos son beneficiados pero nadie es perjudicado. Por tanto, Putnam
[2002: 56] dice:

El éptimo de Pareto es, sin embargo, un criterio terriblemente débil
para evaluar condiciones socioecondmicas. La derrota de la Alemania
nazi en 1945 no puede considerarse un éptimo de Pareto, por ejemplo,
porque al menos un agente —Adolfo Hitler— fue movido a una super-
ficie de menor nivel de utilidad.

El resultado de este pequeio pedazo de historia, concluye Putnam, es
que si ha de haber una materia como economia del bienestar, y si ésta
debe abordar problemas de pobreza, entonces no puede evitar cuestio-
nes éticas sustanciales.

En la idea de la Lump hay un simil con la ley de la productividad
marginal decreciente de la propia teoria neoclasica. Esta, sin embargo,
se refiere a aumentos de un factor de la produccion cuando al menos
uno de los demas factores se mantiene constante. El ejemplo clasico
es la agricultura, en la que el factor fijo es la tierra y al variar algunos
insumos (semilla, fertilizante) aumenta la produccion, pero la produc-
tividad marginal va decreciendo. Aunque la LuMD podria sustentarse
en el caso de bienes especificos sin recurrir a la presencia de un factor
fijo, basandose en el concepto de saciedad, éste no permite sustentar la
vigencia de dicha ley para el ingreso en su conjunto.

Un libro poco conocido de Staftan B. Linder [1970] arroja luz al
respecto. Seiiala que los economistas han supuesto siempre, de manera
mas bien implicita, que el consumo ocurre instantdneamente, que el
consumo no consume tiempo, lo que es falso. Ello porque si se toma
en cuenta el tiempo de consumo y que el proceso de consumo es el
resultado de la conjuncién de tiempo personal y de bienes y servicios,
disfrutar de una obra de teatro, por ejemplo, supone tanto pagar los
boletos como asistir a la funcidn, dedicar tiempo. Asi, Linder descubre
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que el tiempo no es sélo un recurso para la produccion sino también
para el consumo. Pero el tiempo es un recurso muy especial: el tiempo
personal total no puede ser aumentado, ahorrado, ni acumulado, y se
distribuye igualitariamente.

Con el crecimiento econdémico, o la opulencia familiar, las personas
tienen acceso a mas bienes y servicios: el tiempo se va volviendo cada
vez mds ‘escaso” y los bienes mds abundantes. Puesto que el consumo
supone la combinacién de tiempo y bienes, se dedicara cada vez menos
tiempo a cada bien de consumo y, en cambio, aumentard la intensidad-
bienes del consumo; por tanto, se incrementara el “rendimiento del
tiempo’, mientras “el grado de utilizacion del acervo de capital repre-
sentado por los bienes de consumo declinard”. Es decir, disminuird el
rendimiento de los bienes y, con ello, el rendimiento del ingreso que sirve
para adquirirlos. El crecimiento econdmico se asocia erréneamente con
una opulencia total y no con una parcial debido a la falta de conciencia
de que el consumo requiere tiempo. El empleado medio en los pai-
ses ricos —dice Linder, quien desecha el supuesto problema del ocio
creciente— vive bajo la presion del tiempo. Es un miembro de la clase
ociosa apurada.

Estd aqui la respuesta buscada: la LumD del ingreso se fundamenta
en la existencia del factor fijo tiempo ante un aumento del acceso a los
bienes y servicios (bienes de aqui en adelante). Una de las consecuen-
cias es, sefala Linder, que los placeres tradicionales estan bajo presion.
Comer se vuelve una actividad inferior, deja de ser un placer primario
con dimensiones psicoldgicas profundas y se convierte en una fun-
cién de mantenimiento. De ahi la tendencia al predominio de la fast
food, habria que anadir. El amor sexual, dice Linder, toma tiempo y la
presion para ahorrarlo hace que las aventuras sexuales, que requieren
mucho tiempo, se vuelvan menos atractivas, que se reduzca el tiempo
dedicado a cada encuentro y que su frecuencia decline. Predominio
del fast-sex, podriamos afiadir.

La subversiva idea de Linder, que revive la tesis de Pigou y la funda-
menta adecuadamente, ha sido, desde luego, ignorada por la ortodoxia
economica que asi pone en evidencia al servicio de quién y de qué esta.
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De estos antecedentes derivo el principio de la utilidad marginal
decreciente del bien-estar (UMDBE) por arriba del umbral ante incre-
mentos sucesivos de satisfactores. Dado el caracter finito del tiempo
disponible, satisfactores como las relaciones y las actividades del su-
jeto, que requieren el recurso tiempo, solo pueden aumentarse dentro
de rangos estrechos. En cambio, la posesion de objetos no parece tener
limites, aunque no se usen o se usen cada vez menos. La aplicacion de
este principio deberia derivar en la aplicacion de una funcién de bien-
estar adecuada, como la desarrollada por Atkinson.'® Este principio se
complementa con el principio derivado (o asociado) de la existencia de
un mdximo de bien-estar, tanto en cada dimensién de las necesidades
humanas como en el agregado, mas alla del cual el bien-estar marginal
derivado de adiciones de satisfactores es cero o en algunos casos, como
los alimentos, negativo. Esto significa que la funcién de bien-estar debe
tener una pendiente decreciente por arriba del umbral y terminar en
un valor maximo que, por razones de integracién entre diversos in-
dicadores, conviene valorar siempre como 2 para los indicadores de
logro y -1 para los de carencia."”

EL PRINCIPIO DEL MINIMO ERROR

Algunos estudiosos argumentan que no incluyen dimensiones dis-
tintas a las del ingreso (entre ellos el Comité Técnico para la Medi-

'8 Desai [1991/1998] aplica este tipo de funcién en su propuesta del Conjunto de Rea-
lizaciones del Indice de Progreso Social. También, a propuesta del propio Desai, en
el Indice de Desarrollo Humano se aplicé durante muchos afios una funcién similar
en el calculo del componente del PIB per capita, aunque después se sustituyd por una
funcién logaritmica. En el MMIP no he aplicado una funcién adecuada para reflejar
cabalmente este principio.

1 A pesar de no haber adoptado funciones consistentes con la LUMDBE, en el MMIP si
he acotado el valor méximo del indicador de logro a 2 en los casos en los cuales, como el
ingreso o los afos de educacidn, la variable original es métrica. Lo he realizado median-
te: 1) la definicién de un méximo conceptual (por ejemplo 10 veces la LP en ingresos),
2) igualando al maximo conceptual los valores por encima de éste; 3) reescalando de
manera proporcional el rango remanente (1 a 10) para acotarlo de 1 a 2. Es obvio que esta
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cién de la Pobreza [2002: 57]) en sus medidas de pobreza (o que no
cardinalizan indicadores ordinales, véase infra), porque sus pondera-
dores (o sus puntajes) les parecen dificiles o imposibles de encontrar.
Asi que, si bien reconocen la importancia de las otras dimensiones
de bien-estar, realizan sélo mediciones de pobreza de ingresos igno-
rando el hecho (o no dandole importancia) de que al hacerlo estan
asignando a las otras fuentes de bien-estar un ponderador igual a
cero, que es (muy probablemente) el error mas grande posible. La
aplicacion del principio del minimo error implica superar en todos los
casos estas dificultades porque uno sabe que el no hacerlo implica (lo
cual es muy probable) incurrir en el méximo error. Aplicarlo implica
una gran cantidad de trabajo no muy elegante, asi como atreverse
a formular juicios de valor (que siempre deben hacerse explicitos)
cuando resulte necesario. Incluir las dimensiones no monetarias en la
medicion multidimensional de la pobreza y optar por su cardinaliza-
cion completa son tal vez las dos principales tareas a las cuales se aplica
el principio del minimo error.

PRINCIPIO DE LA CARDINALIZACION COMPLETA
REPLICABLE (DICOTOMIZACION GENERALIZADA)

Para estar en condiciones de afirmar que “iniciamos con una matriz
x de datos”, como lo hace Foster [2007], se tiene que asegurar que to-
das las variables estén expresadas en niimeros cardinales (o escalas
métricas). Pero muchas dimensiones originales estan formuladas en
términos de soluciones alternativas de una necesidad (sistemas de su-
ministro de agua, materiales usados para la construccién de la vivien-
da, tipo de servicios de salud, etc.), por lo que estan constituidas por
palabras, no por nimeros. El primer paso es ordenar tales variables
nominales de peor a mejor (en términos del nivel de bien-estar ob-
jetivo que proveen) a fin de convertirlas en variables ordinales. Pero

préctica puede mejorarse con una funcién apropiada de bien-estar como se argumentd
antes.
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los nimeros ordinales (primero, segundo, etc.) tampoco pueden en-
trar como tales en una matriz, asi que el segundo paso necesario serd
convertirlos en variables cardinales de bien-estar. Foster [2007] realiza
implicitamente el primer paso y, con respecto al segundo, opta por la
dicotomizacion, la cual es una forma de cardinalizacion que implica una
enorme pérdida de informacion. En la dicotomizacion, las soluciones
intermedias entre la peor (que recibe el puntaje 1 en la escala de priva-
cion) y la solucién normativa (a la que se asigna el puntaje 0) recibiran
todas el valor 1, aunque merecerian valores intermedios (como 0.3,
0.5, 0.7) que reflejasen el hecho de que implican un privacién parcial,
no total, y que ademads, tal como se refleja en la ordenaciéon de dichas
soluciones, unas son menos malas que otras. Las soluciones superio-
res a la norma recibirdn el mismo puntaje cero que ésta y se perdera
informacién adicional, ya que sabemos que son mejores y debieran
recibir valores negativos. Estas pérdidas de informacién repercuten en
la clasificacion final de algunos hogares como pobres/no pobres, y enla
medicion de la intensidad de la pobreza (o del bien-estar) de todos los
hogares, negando el principio del minimo error.

El procedimiento de cardinalizacion plena que aplico en el MMmIP ha
sido criticado en algunas ocasiones por las dificultades para su repli-
cabilidad (es decir, por carecer de procedimientos estandarizados que
cualquier persona pueda seguir). Esta fue la opinion de James Foster,
expresada verbalmente en la videoconferencia organizada en julio de
2007 por el Coneval. Enseguida presento un procedimiento estanda-
rizado para la cardinalizacién completa, que no sélo asigna puntajes
a las opciones intermedias que estan entre la peor (0) y la norma (1),
sino también a los valores por encima de la norma, y muestra que la
cardinalizacion completa puede ser facilmente replicable mediante la di-
cotomizacion generalizada, que es tan simple como la dicotomizaciéon
usual. En el capitulo 1v de Boltvinik [2007b] se aplica este procedi-
miento a todos los indicadores de NBI que lo permiten y se comparan
los resultados con los del procedimiento original de cardinalizacion
que he utilizado en el mmIP.
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El proceso de aplicacion de esta cardinalizacién replicable me ha permi-
tido elaborar algunos pasos y reglas para llevarlo a cabo (véase cuadro
2). El ejercicio consiste en realizar una dicotomizacién generalizada, en
la que en lugar de adoptar un umbral tnico se toman todos los 16gi-
camente posibles; con cada umbral se construye una dicotomia, para
cada una de ellas se obtienen tanto los puntajes (0,1) como la suma de
estos puntajes, y se estandariza dividiéndola entre el puntaje del um-
bral verdadero. Este valor estandarizado constituye el valor cardinal
final de cada solucién. Los pasos para llevar a cabo este ejercicio son:

1) Ordenar las soluciones de la necesidad en cuestién (por ejemplo,
agua, materiales de vivienda) de peor a mejor en términos del
bien-estar objetivo que proveen.*

2) Definir n-1 dicotomias usando en cada caso como estdndar o um-
bral una solucién diferente (s6lo se excluye la peor solucién por-
que si se incluyera toda la poblacién resultaria no carenciada).

3) Definir cudl solucion representa el “umbral verdadero” que expresa
la solucion minimamente satisfactoria que separa carencia de satis-
faccion en condiciones de dignidad culturalmente determinadas.”

4) Obtener la matriz de puntajes de logro 0,1 para cada una de las # so-
luciones (renglones) y n-1 dicotomias (columnas B a G): una matriz
de n por n-1I; otorgando valor 0 a las soluciones inferiores al umbral
y 1 alas soluciones iguales o mejores al umbral (véase cuadro 2).

5) Obtener la suma (horizontal) de los puntajes obtenidos por cada
solucion en cada una de las dicotomias. Como se observa en la
pentltima columna del cuadro, en el ejemplo hipotético incluido
las sumas van desde 0 hasta 6, y la suma para el umbral verdadero
esigual a 3.

2 Sj la ordenacion no pudiese ser completa, ya sea porque no hay informacion empi-
rica desglosada para cada solucién o porque nuestros conocimientos no nos permiten
juzgar cual es mejor entre dos o mas de ellas, las soluciones que se encuentren en esta
situacién se deben agrupar y tratar, en adelante, como si fuesen una unica solucion.

' Aunque he tenido la tentacion de incluir un principio adicional sobre la dignidad
humana como guia para la definicién de umbrales en cada necesidad, las restricciones
de espacio me lo han impedido. Queda pendiente para un trabajo futuro.
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6)

7)

Para estandarizar la suma de puntajes en todos los indicadores, como
se habia senalado, conviene asignar el valor 1 al umbral verdadero,
lo que se logra dividiendo la suma de puntajes entre 3 (que es la
suma de puntajes de la solucién que constituye el umbral verdadero,
como se aprecia en la tltima columna del cuadro 2). Los valores de
los puntajes estandarizados van ahora desde 0 hasta 2 y el umbral
verdadero se sittia en 1.

Estos puntajes estandarizados son los valores cardinalizados del indica-
dor de logro para cada solucién, al que podemos llamar L.. Los indica-
dores de logro del hogar j en el indicador i se pueden identificar como
L,.. Con estos valores es posible realizar todas las operaciones matema-
ticas. Si el umbral verdadero fuese al mismo tiempo la mejor solucion
(lo que en el ejemplo del cuadro 2 significaria eliminar las soluciones
E a G, ya que no habria soluciones mejores que el umbral verdadero),
el indicador de logro variaria desde 0 (en la peor solucién) a 1 (en la
mejor y “umbral verdadero”). Se trataria de una escala truncada y, por
ello, la escala cardinal variaria sélo de 0 a 1. En contraste, el ejemplo
del cuadro refleja una situacion ideal simétrica en la cual existe el mis-
mo nuimero (tres) de soluciones mejores que el umbral y de soluciones
menos buenas que el umbral, lo que permite que la escala se desplie-
gue completa en el rango deseado de 0 a 2. Cuando el valor cardina-
lizado maximo supere 2 (evento poco comun tratandose de variables
cualitativas como las que analizamos, pero de todas maneras posible),
sera necesario re-escalar los valores superiores a 1 (que ahora van de
+de 1 a n) para ajustarlos al rango de +de 1 a 2 (véase la discusion del
Principio de bien-estar marginal decreciente y el principio asociado de
existencia de un bien-estar méximo en cada dimension).

Este procedimiento y sus reglas, asi como su aplicacién completa con la
base de datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hoga-
res (ENIGH) de 2005 en Boltvinik [2007] muestran:

1)

Que la cardinalizaciéon completa de un indicador ordinal puede
obtenerse como el cociente entre la suma de los valores (0, 1) obte-
nidos por cada solucién y la respectiva suma obtenida por la solu-
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cién que representa el umbral auténtico. Esto implica que el uso de
todas las variables dicotomicas légicas, o dicotomizacién generali-
zada, es equivalente a la cardinalizacién completa.

2) Que el resultado obtenido es una cardinalizacién equidistante, la
cual tiene una larga tradicion en las ciencias sociales, como lo se-
nala Sen [1981: 36, traducido en Sen, 1992: 322]. El procedimiento
replicable sera preferido por todos aquellos que dan mas valor a la
replicabilidad que a la flexibilidad de juicio. Los resultados empiri-
cos de ambas opciones son, sin embargo, en este caso casi idénti-
cos y no hay razoén para pensar que ello no sera asi en general.

3) Que la cardinalizacion replicable no equivale a la eliminacion de
todos los juicios normativos: uno tiene que juzgar cual es el “um-
bral verdadero’, esto es, identificar el estandar normativo correcto.

Asi concluimos que la cardinalizacién completa puede replicarse facil-
mente y que sus beneficios son gigantescos. Una vez que se tienen todos
los indicadores expresados en unidades cardinales, puede calcularse
para todos los indicadores el puntaje de la variable de carencia o brecha
B, que es igual a 1-L,. La matriz de datos de esta brecha normalizada
en la dimension i para el hogar j es la matriz central para la medicion
dela pobreza. Si L, tiene el rango completo deseado de 0 a 2, B, variara
de -1a+1. El promedio ponderado de todos los puntajes de carencia o
brecha, B, del hogar j sobre los i indicadores de brecha, es el indicador
definitivo y central de la pobreza de cada hogar y puede denotarse por
P_. Por tanto, P= ¥k, B,, donde k; es el ponderador del indicador i, y
donde se cumple que Xk, =1. Si P, es positivo, el hogar es pobre, si es
cero 0 negativo es no pobre. Ademds, el valor de P| permite hacer una
estratificacion completa de los hogares desde los més pobres hasta la
clase alta. Con un procedimiento muy simple, la cardinalizacion com-
pleta replicable o dicotomizacion generalizada, uno pasa de un procedi-
miento de medicién muy precario a uno completamente desarrollado, en

el que todas las medidas agregadas de pobreza se pueden calcular.??

22 Para una introduccion sencilla y critica de las medidas agregadas de pobreza, véase
el capitulo 14 de Boltvinik [2005].
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La cardinalizacion replicable se aplicé en el capitulo 1v de Boltvinik
[2007b] como un procedimiento alternativo al original. Los dos pro-
cedimientos, asi como sus resultados empiricos, se comparan en dicha
referencia, confirmandose que la cardinalizacion replicable es una op-
cion factible y prdctica. Los resultados empiricos son prdcticamente los
mismos que los del procedimiento original.”* Con respecto a la dicotomi-
zacion generalizada, ésta siempre reduce los errores involucrados. Para
mostrar esto, supongase que se tienen cuatro soluciones ordenadas de
peor a mejor y que definimos que el umbral verdadero es la solucion nii-
mero 4 (véase cuadro 2, recortando mentalmente los renglones E a G).

Si queremos aplicar la dicotomizacion tradicional o simple y estamos
buscando puntajes de logro, las soluciones 1, 2 y 3 tendran un punta-
je de 0, mientras que el grupo 4 tendra uno de 1. Las soluciones 1, 2
y 3 habrian recibido el mismo puntaje a pesar de que ya las habiamos
ordenado de peor a mejor, asi que sabemos que el bien-estar derivado
de la solucién 3 es mayor que el derivado de la solucién 2 y que ésta es
mayor que la correspondiente a la solucién 1. De esta manera sabemos
que estamos incurriendo en un error al asignar el mismo puntaje a los
tres grupos. La dicotomizacion generalizada en este ejemplo asignara
los siguientes puntajes: 0, 0.333, 0.666 y 1.0 a las soluciones 1, 2, 3 y 4,
respectivamente, lo que evita el mencionado error de dar puntajes iguales
a soluciones que sabemos que deben tener puntajes diferentes. Por tanto,
sabemos que hemos evitado este error cualitativo, spero también hemos
reducido el cuantitativo? El puntaje verdadero de logro de la solucion 2
(82,,), el cual es mayor que el de la solucién 1 pero menor que los de las
soluciones 3 y 4, estd en el rango 0 < 82, < 1. El rango para los puntajes
de la solucién 3 (S3) seria igual, lo que resulta demasiado amplio y vago.
Podemos hacerlos un poco menos amplios y vagos si suponemos que no
es posible distinguir entre soluciones a menos que sus valores difieran en
al menos 0.1. Entonces, al ordenar las cuatro soluciones hemos supuesto

# La incidencia de la pobreza integrada con el MMIP en ambas opciones a partir de
la base de datos de la ENIGH 2005, resulté de 77.9% con la cardinalizacién usual (que
conlleva mas flexibilidad) y de 78.3% con la cardinalizacion replicable. Una diferencia
de 0.4 puntos porcentuales que, como se aprecia, es muy pequena.
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que (aceptando que 0 es valor correcto para la peor solucién y 1 para
el umbral verdadero) la solucién 2 merece un puntaje de al menos 0.1.
La solucion 3, por otro lado, tendra un techo de 0.9. Por lo que a ambas
tendra que asignarseles puntajes en el rango de 0.1 a 0.9, debiendo man-
tener, al menos, una distancia de 0.1 entre ellas. Una solucion operativa
para esto seria algo asi como: si S3 = 0.9, el rango de S2 es 0.1-0.8; si S3
=0.8, el rango de G2 es 0.1-0.7... hasta que, cuando S3 = 0.3, el rango de
S§2 queda reducido a 0.1-0.2. El punto medio de esta gama de opciones
es donde S3 = 0.6 y el rango de S2 = 0.1-0.5. El resultado del ejercicio
opuesto es S2 = 0.4 y el rango de S3 = 0.5-0.9. Los puntos medios de am-
bos rangos son 0.3 (para S2) y 0.7 (para S3) y los valores medios de S2'y
S3 son 0.4y 0.6. A laluz de la ignorancia (jvalga la paradoja!) acerca de
ddnde estan los valores reales para estos valores intermedios, el camino
mas razonable es proceder como si estuvieran distribuidos normalmente
entre los rangos arriba identificados. Entonces tanto sus medianas como
sus medias serfan 0.3 y 0.7. En una distribuciéon normal los eventos mas
probables son aquellos alrededor de la media/mediana. Asi que la cardi-
nalizacion equidistante es el camino apropiado para minimizar el error
a la luz de la ignorancia. Si ésta no es total, entonces los puntajes para cada
solucion deben asignarse mediante valoraciones especificas.**

EL PRINCIPIO DE LA NATURALEZA EMBROLLADA
DEL CONCEPTO DE POBREZA

La medicion de la pobreza no puede ser una actividad enteramente “cien-
tifica” (si uno entiende por tal una actividad sin juicios de valor) porque
involucra la comparacion de las condiciones observadas en los hogares

# La mejor manera de llevar a cabo estas valoraciones es mediante paneles de exper-
tos, en los cuales el juicio individual inicial de cada uno sea afinado como resultado
de la discusién colectiva. Se esperaria que en un ejercicio de esta naturaleza el rango
de variacion de los puntajes individuales después de la discusion colectiva serfa menor
que el rango existente antes de ésta. De esta manera, incluso si no se llega al consenso,
el rango menor permitiria que el uso de valores de tendencia media (media, mediana o
moda) reduzca el grado de error, es decir, aplicando el principio del minimo error.
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(que es basicamente una tarea descriptiva, por lo que puede estar cerca de
este criterio de cientificidad) vis d vis los niveles normativos que son juicios
de valor hechos por el investigador o por alguien mads, o expresan juicios de
valor sociales (que siguen siendo juicios de valor) sistematizados mediante
la investigacion de campo. Hilary Putnam [2002: 28-45] ha argumentado
que el embrollamiento de hechos y valores se vuelve obvio cuando se es-
tudian términos como cruel, crimen, valiente, que son conocidos como
conceptos éticos gruesos, los cuales tienen usos normativos y éticos, y son
contraejemplos de la nocién de que existe una dicotomia absoluta entre
hechos y valores. Para usar estos conceptos con alguna discriminacion,
dice Putnam, uno tiene que ser capaz de identificarse imaginativamente
con un punto de vista evaluativo. Y afiade que en estos casos incluso la
descripcion depende de la evaluacion. Esto es exactamente lo que pasa
con el término pobreza: la descripcion de ésta no puede efectuarse a menos
que uno la haya evaluado con anterioridad (comparando un hecho con la
norma), lo cual es una accion en la que los valores estdn presentes de modo
inevitable. Aunque Putnam no incluye en forma explicita la pobreza entre
los conceptos éticos gruesos, embrollados, por una parte argumenta que
el vocabulario de Sen en el enfoque de capabilities esta hecho casi total-
mente de conceptos embrollados como functionings valiosos, y por otra,
que el punto de vista de Sen es que la valuacién y la determinacién de
los hechos son actividades interdependientes. Por otra parte, la siguiente
frase de Putnam descartara cualquier duda: “la economia del bienestar se
ha visto obligada a reconocer que su preocupacion ‘clasica’ por el bien-
estar econdmico (y su opuesto, la privacion econémica) [i.e. pobreza, po-
dria anadirse] es esencialmente un asunto moral y no puede abordarse
responsablemente mientras no estemos dispuestos a tomar seriamente los
argumentos morales razonados” [Putnam, 2002: 57].

PRINCIPIO DE DIGNIDAD EN LA DEFINICION
DEL (DE LOS) UMBRAL(ES) DE POBREZA

;Cémo determinamos el nivel de vida minimo requerido para no ser
pobre, el umbral de la pobreza? La actitud adoptada por los econo-
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mistas ortodoxos que dominan el tema en Estados Unidos y en mu-
chos organismos internacionales es la de aparentar que el corte no es
importante, que es un acto arbitrario del investigador para evitar que
se convierta en el eje de la discusion y facilitar asi la introduccién de
umbrales de pobreza muy bajos, que llevan a identificar una fraccién
pequeiia de la poblacion en pobreza, lo que permite mantener la fic-
cién de que éste es un problema menor del orden social y que, por tan-
to, puede resolverse con transferencias monetarias. En la simulacién
realizada en Boltvinik [2007b: 144] llegué a la siguiente conclusion:

Los umbrales cuentan y cuentan mucho. No es el procedimiento el que
produce, en lo principal, bajos o altos niveles de pobreza; por el con-
trario, son las condiciones de la realidad en las que vive la poblacién y
los umbrales seleccionados para identificar pobreza, los que determinan
los niveles de pobreza calculados. Casi cualquier incidencia de pobreza
puede ser obtenida si uno modifica los umbrales. Pero los umbrales no
son juguetes; no son irrelevantes. Sila politica contra la pobreza continda
siendo importante en México, los niveles de los umbrales van a deter-
minar el universo de personas que pueden tener alguna esperanza de
mejorfa. Entre mas bajos los umbrales, menor sera el numero de per-
sonas beneficiadas por los programas focalizados hacia los pobres. Mu-
chas vidas pueden perderse por la reduccion irresponsable de algunos
umbrales para obtener un nivel de pobreza en el pais que sea aceptable
para algunos grupos politicos y algunos intereses econoémicos. Esto es
lo que Amartya Sen queria prevenir cuando, en Poverty and Famines,
argumenta con fuerza contra lo que llama la definicién de politica de la
pobreza. Los pobres no son aquellos de los cuales un régimen politico
dado quiere (o puede) hacerse cargo: constituyen una realidad indepen-
diente de la capacidad (o voluntad) de los gobiernos para solucionarla.
Es irresponsable reducir la realidad a dicha capacidad o voluntad.

También debemos preguntarnos cuales son los elementos sobre los
cuales hay que operar el corte. En la bibliografia sobre la pobreza hay
una tension constante entre la pobreza definida como nivel de vida
bajo y la pobreza definida como recursos inadecuados o insuficien-
tes. Para la mayor parte de los estudiosos, la pobreza es la insuficien-
cia de recursos, lo que causa un nivel de vida inadecuado que implica
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carencias, privacion. Otros definen la pobreza como privacién, como
la presencia misma de las carencias. Quienes definen pobreza como in-
suficiencia de recursos, operan el corte en este espacio. Los que tienen
menos de un cierto nivel de recursos son pobres. Quienes adoptan la
otra postura y definen la pobreza como privacién, definen umbrales
directos de privacion: la falta de agua potable entubada dentro de la
vivienda, un nivel educativo menor a cierto numero de grados escola-
res, un peso o estatura menores a cierto nivel para la edad y el sexo, el
hacinamiento, definido como un niimero de personas mayor a cierta
cantidad por cuarto o dormitorio, etcétera.

La postura ortodoxa, ademas de aparentar que el nivel del umbral
no es importante, sostiene que es un juicio de valor individual. Es la
postura de Mollie Orshansky [1965: 37], quien sefial6 que “la pobreza,
como la belleza, estd en el ojo de quien la percibe”. Es también la posi-
cién adoptada por el Banco Mundial. Por ejemplo, en un libro de los
afos noventa sobre la pobreza y la distribucion del ingreso en América
Latina de esta institucion se afirma: “cualquier punto de corte reflejara
algiin grado de arbitrariedad debido a la manera subjetiva en que la
pobreza se define” [World Bank, 1993: 51].

Por otra parte, Karl Marx afirma en El capital que, a diferencia de
lo que ocurre con otras mercancias, “en la determinacion del valor de
la fuerza de trabajo” interviene un elemento histérico y moral. Sin em-
bargo —continia Marx— en un pais dado, en un determinado perio-
do, la cantidad promedio de medios de subsistencia necesarios para el
trabajador son prdcticamente conocidos” [capitulo v1, p. 171, cursivas
anadidas]. Hay que notar dos cosas. Primero, el elemento histérico y
moral. Y segundo, el caracter social explicito del conocimiento acerca
de lo que constituyen los medios de subsistencia. Esto es, que las nece-
sidades y los medios para su satisfaccién no solo tienen una existencia
social, sino que sus especificidades son socialmente conocidas.

Amartya Sen en su famoso Poverty and Famines [1981, capitulo
2, traducido en Sen, 1992: 314], al argumentar en contra de la visién
subjetiva de la pobreza ejemplificada en la frase de Orshansky citada,
considera que lo que los investigadores hacen es describir las prescrip-
ciones sociales existentes (normas o estandares), con lo que implica, por
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tanto, que estas prescripciones o normas tienen una existencia social
objetiva y pueden ser observadas y descritas por el cientifico social. De
hecho, si lo que Marx sostiene fuese cierto, el cientifico social slo ne-
cesitaria saber lo que conoce la gente comun.

Sen menciona a Marx (la cita de El capital referida) y a Adam Smith
para argumentar en contra de dicha concepcion. El parrafo que cita de
Smith es sumamente interesante. Veamos:

por mercancias necesarias entiendo no sélo las indispensables para el sus-
tento de la vida, sino todas aquellas cuya carencia es, segiin las costumbres
de un pais, algo indecoroso entre las personas de buena reputacion, aun
entre la clase inferior. En rigor, una camisa de lino no es necesaria para
vivir. Los griegos y los romanos vivieron de una manera muy confor-
table, a pesar de que no conocieron el lino. Pero en nuestros dias, en la
mayor parte de Europa, un honrado jornalero se avergonzaria si tuviera
que presentarse en publico sin una camisa de lino. Su falta denotaria ese
deshonroso grado de pobreza al que se presume que nadie podria caer sino
a causa de una conducta en extremo disipada. La costumbre ha conver-
tido, del mismo modo, el uso de zapatos de cuero en Inglaterra en algo
necesario para la vida, hasta el extremo de que ninguna persona de uno
u otro sexo osaria aparecer en publico sin ellos.”

Smith deja claro que la necesidad rebasa lo indispensable para el sus-
tento de la vida y comprende lo necesario para una vida decorosa de
acuerdo con las costumbres de la sociedad en la que se vive. A lo bio-
légico anade lo social. La carencia de algunos bienes o servicios no
pone en peligro la vida pero si orilla al individuo a la autoexclusion
social por la vergiienza que genera. Sin embargo, nétese que en el dis-
curso de Smith lo que provoca vergiienza no es la pobreza sino un grado
de pobreza deshonroso asociado con una vida disipada. Igual que para

» Adam Smith [1776: 769], An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of
Nations. En la traduccion de este parrafo, realizada como parte de la traduccion de Sen
[1992] por Julio Boltvinik y Francisco Vésquez y revisada por Sergio Ortiz Hernan,
se tomd como base la edicién en espaiiol del Fondo de Cultura Econdmica (segunda
reimpresion, México, 1981), si bien con algunos cambios para reflejar mas literalmente
el texto original.
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Marx, para Smith los bienes necesarios son muy bien conocidos por la
gente. Implicitamente, para Smith la pobreza (a diferencia del grado de
pobreza deshonroso) no implicaria carencias de este tipo ni de las que
ponen en peligro la vida: seria una condicién de vida austera pero sin
carencias que pongan en riesgo la vida ni avergiiencen a los miembros
de la familia. También esta clara la concepcion relativa de los satisfac-
tores necesarios de Adam Smith.

Sobre las citas de Smith y Marx, Sen comenta que es posible que ambos
autores hayan sobreestimado el grado de uniformidad de opiniones en una
comunidad en torno al contenido de la “subsistencia” o la “pobreza” y que,
por tanto, la descripcion de “necesidades” diste mucho de ser ambigua.
Pero la ambigiiedad de una descripcion, dice Sen, no la convierte en un
acto prescriptivo, sino s6lo en uno de descripcién ambigua [1992: 314].

Sen parece haber cambiado desde Poverty and Famines [1981], o
bien se dej6 convencer por su coautor, pero en el anexo a On Economic
Inequality, él y James Foster sefialan que tanto la identificacion como la
agregacion en las mediciones de pobreza entrafian un grado de arbitra-
riedad. Asimismo llaman arbitrario al punto de corte entre pobres y no
pobres [Foster y Sen, 1997: 188].

Peter Townsend [1979] trat6 de llegar a una definicion objetiva del
umbral de la pobreza cuando buscé un punto en la curva del ingreso
debajo del cual los indices de privaciéon (medidos en forma directa)
aumentaban rapidamente. Mas tarde, Townsend y Gordon [en Town-
send, 1993: 57], en la busqueda del mismo objetivo, utilizaron la técni-
ca estadistica de analisis discriminante, la cual

no requiere un “umbral de pobreza” predefinido. Hemos supuesto que
existen dos grupos: uno, generalmente mas pequeno, en “privacién mul-
tiple” (pobres) y uno mds grande que sufre de menos privacioén (no po-
bres). Dado que hay una relacién directa entre ingreso y privacion, el
nivel de ingreso (o estrecha franja de niveles de ingreso) en el que estos
dos grupos pueden ser “objetivamente” separados de la mejor manera,
puede ser considerado como la linea de pobreza.

A esta metodologia le he llamado [capitulo 17 de Boltvinik, en prepa-
racion] la linea de pobreza objetiva o revelada. Gordon y otros [2000]
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han sostenido que éste es el enfoque cientifico de la medicién de la po-
breza. Lo que estos autores han hecho es clasificar un hogar en pobreza
en funcion de si lo que hace y tiene (en términos de consumo o estilo
de vida) es menor de lo que los demas (o la mayoria) hacen y tienen
(Townsend), o bien de lo que la sociedad considera lo necesario [Gor-
don et al., 2000]. De esta manera, las normas se extraen de la sociedad,
las prescripciones se describen, mediante la recopilacion estadistica de
la realidad o de las opiniones de los hogares. Esta concepcion supone,
por tanto, que las normas tienen una existencia social objetiva, que
—como dice A. Sen— para la persona que estudia y mide la pobreza,
las convenciones sociales son hechos ciertos. Pero ademas estos autores
suponen que la poblacién conoce estas normas y que un cuestionario
cerrado es una buena manera de captar este conocimiento. Indepen-
dientemente de la validez o invalidez de estos supuestos, este grupo de
autores daria, con Sen, un rotundo rechazo a la idea de que la pobreza
esta en el ojo de quien la percibe.

Oscar Altimir [1979] ha adoptado una posicién explicita al respec-
to que vale la pena comentar con cierto detalle. A diferencia de Sen y
de Townsend, Altimir considera que la nocién de pobreza es, en tltima
instancia, un juicio de valor individual y subjetivo acerca de cudles son las
necesidades basicas cuya satisfaccion es indispensable, sobre qué grado
de privacion resulta intolerable. Esta afirmacion, sin embargo, la matiza
cuando dice que estos juicios individuales se pueden volver una valora-
cion social mediante el consenso o el ejercicio del poder. Aunque Altimir
dice que estos juicios implican la referencia a alguna norma sobre las ne-
cesidades bésicas y su satisfaccion que permita discriminar entre quienes
son considerados pobres y quienes no lo son, no aclara la naturaleza de
estas normas. Para ser coherente con su postura, esas normas tendrian
que ser individuales y subjetivas o bien de grupo, como se desprende mas
adelante [p. 7]. Lo que dice a continuacién revela una gran verdad:

Suelen coexistir, en una misma sociedad, diferentes -y aun conflictivas—
valoraciones colectivas, o de grupo, de la pobreza: la de los gobernantes,
la de diferentes corrientes intelectuales, la de los ricos, la de los mismos
grupos desfavorecidos, y la de otros grupos sociales. No es, pues, ex-
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trafio que la discusion del problema de la pobreza esté plagada de dife-
rencias de criterio y de normas que emanan de diferentes valoraciones
morales y politicas acerca del orden social existente y de la manera en
que debe organizarse la sociedad, y que a la vez estan insertas en dichas
valoraciones. Las estrategias orientadas, como objetivo primordial, a la
satisfaccion de las necesidades bésicas se originan en un esquema igua-
litarista y participativo, en el que se tiende a considerar como pobreza
toda situacion de privacion —absoluta o relativa- en la satisfaccion de
un conjunto de necesidades humanas centrales, tanto materiales como
psicologicas y politicas. En el otro extremo, las valoraciones conserva-
doras tienden a establecer una norma de pobreza lo suficientemente baja
como para minimizar la presion sobre los recursos globales y sobre las
transformaciones sociales necesarias para eliminarla [pp. 7-8].

Altimir anade que la tarea marcada por Sen para el especialista (con-
sistente en describir las prescripciones existentes por el consenso so-
cial sobre los niveles minimos de bienestar) no es facil y que el cientista
(sic) social puede ser un sirviente inconsciente de valores sociales con-
temporaneos [pp. 8-9]. Como se aprecia, sin la seguridad tajante de
Mollie Orshansky, o el cinismo del Banco Mundial, Altimir cae en la
misma postura de éstos sobre el juicio de valor individual. Su mérito es
que reconoce el conflicto existente en la materia.

Ya sea que hablemos de “puntos de corte”, de “medios de subsisten-
cia necesarios’, de “prescripciones sociales existentes”, de “normas o es-
tandares”, de “nivel minimo de ingresos”, de “necesidades basicas”, o de
linea de pobreza objetiva, todos estos términos refieren a necesidades
humanas y sus satisfactores. Por tanto, podemos decir que la controver-
sia en cuestion versa sobre la validez del concepto de necesidades huma-
nas objetivas y de sus satisfactores historicamente condicionados. De
esta manera, la controversia sobre el cardcter objetivo o subjetivo de la
definicion del umbral de pobreza lo es también respecto a la existencia
o no de necesidades humanas comunes y sobre la existencia, en cierto
ambito geografico y periodo histdrico, de una comunalidad de satis-
factores esenciales asociados a tales necesidades.

Es una controversia crucial. Si estas normas no tienen una existen-
cia social objetiva, entonces el concepto de pobreza no seria adecuado
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para la investigacion cientifica y la medicién de la pobreza seria un
ejercicio subjetivo. Como lo frasea Sen, seria “el despliegue de las nor-
mas morales propias sobre las estadisticas de privacion” [1992: 314].
Pero, ademas, la controversia sobre las necesidades no sélo afecta el
caracter cientifico del estudio de la pobreza sino, mucho mas alld, de-
termina las posturas acerca de la relacion entre el Estado y el mercado.

En efecto, como han sefialado Doyal y Gough [1991: 1-2]:

Economistas, soci6logos, fildsofos, liberales, libertarios, marxistas, so-
cialistas, feministas, antirracistas y otros criticos sociales han considera-
do, cada vez mas, las necesidades humanas como un concepto subjetivo
y culturalmente relativo. Este credo ha contribuido al dominio intelectual
de la nueva derecha... Puesto que si la nocién de necesidad humana ob-
jetiva carece de fundamento, entonces ;qué alternativa existe si no creer
que los individuos conocen lo que es mejor para si mismos, y apoyarlos
a perseguir sus propias metas y preferencias subjetivas? ;Y qué mejor
mecanismo existe para lograr esto que el mercado?

Mi postura es que las normas sociales que definen los umbrales mini-
mos de satisfaccion de las necesidades humanas son normas sociales
actuantes que motivan e impulsan a la gente hacia su logro. Estas pres-
cripciones son conocidas por los hogares y tienen un efecto directo
en sus vidas. Conocer estas prescripciones o normas en detalle es sélo
un asunto de investigacion. Por tanto, definir el umbral puede ser una
operacion objetiva, cientificamente sustentada.

Paulette Dieterlen ha sefialado, al interpretar algun texto mio en el
que analizo la humanizacion de las necesidades bioldgicas en el ser hu-
mano, siguiendo a Marx, que “en el estudio de la pobreza es necesario
estudiar la conducta de las personas como un seguimiento de ‘normas”.
Dicho esto, pasa a caracterizar dichas normas sociales en una seccién
muy interesante en la que se apoya, sobre todo, en Jon Elster.?* Aunque
se refiere a normas sociales en un sentido mas general, toda su reflexion
es aplicable a las normas especificas que aqui analizamos. La autora se-

* Paulette Dieterlen [2003]. La cita precedente es de la pagina 132, mientras que la
seccion referida cubre las paginas 132 a 145.
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fnala que, segtin Jon Elster [1991], para que una norma sea social debe
ser: a) compartida con otras personas y b) avalada por la aprobacion o
la desaprobacion. Dieterlen continta sefialando que, segun este autor,
la “caracteristica de las normas sociales es que dejan una huella en la
mente debido a emociones como vergiienza, culpa y ansiedad que se
producen cuando alguien las viola o es descubierto violandolas”. La au-
tora complementa lo anterior al sefialar que cuando se rompe una nor-
ma social se produce una sancion interna que radica en las emociones
negativas y una sancion externa que puede ir desde el aislamiento hasta
la expulsion de la comunidad [Dieterlen, 2003: 133].

Volviendo a las normas sobre lo indispensable, en el establecimiento
de estas normas desempefian un papel cada vez mayor los especialistas,
pero no solo ellos. Por ejemplo, los dentistas recetan el uso de un cepillo
dental; otros agentes sociales, como la publicidad o la escuela, refuerzan
esta recomendacion que, después de algunos afios, se convierte en nor-
ma social, en un satisfactor basico. Algunas normas han sido acordadas
por organizaciones internacionales. A veces se les incorpora a la legis-
lacion y/o se convierten en los objetivos de organizaciones populares.
Muchas normas son socializadas en los grupos de pares. Adam Smi-
th, en el parrafo antes citado, sefiala que la gente se siente avergonzada
cuando no puede cumplir con una norma basica, coincidiendo con lo
sefialado por Jon Elster. La presencia del sentimiento de vergiienza seria
el indicador de que la carencia observada es una carencia basica.”®

Es importante entender como es que ciertos satisfactores especificos
se vuelven indispensables. Un buen ejemplo es el automévil en Beirut.
Debido a que el transporte publico casi no existe, como consecuencia
de anos de guerra civil, el automévil tiende a convertirse en un satisfac-

¥ La obra de Jon Elster que cita en este pasaje la autora es The Cement of Society, Cam-
bridge University Press, Cambridge, Reino Unido, 1991.

% La insatisfaccion de este tipo de necesidades derivadas de las costumbres llevaria,
via la vergiienza, al ostracismo, a la no-participacion. Aqui la sancion externa de la
que habla Paulette Dieterlen se produciria por autoexclusion. Las necesidades de
cardcter bioldgico, en cambio, cuando son insatisfechas, llevarian a la enfermedad
y a la muerte, y las afectivas (Maslow) y existenciales (Fromm) a la neurosis o la
locura.



180 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

tor fundamental.? Entonces ese vehiculo es un bien béasico en Beirut,
mientras no lo es en Londres, que tiene un sistema de transporte pu-
blico bastante bueno. En términos mas generales, son las condiciones
sociales de produccion y de consumo las que definen qué satisfactores
seran indispensables para satisfacer una necesidad especifica. Para dar
otros ejemplos, las horas de trabajo, los largos viajes de éste a la casay la
participacion de la mujer en la fuerza laboral han generado en muchas
grandes ciudades de América Latina las necesidades sociales de contar
con guarderias y de consumir comida preparada fuera de la casa.* Este
tipo de analisis es necesario para identificar qué satisfactores se hacen in-
dispensables en una determinada sociedad. Se tiene que complementar
con investigaciones sobre como las normas llegan a la gente, como son
socializadas y cdmo influyen en su conducta. Entre otras cosas, habria
que averiguar ante qué carencias la gente se siente avergonzada.

En la era de la globalizacion, estas normas son cada vez mas uni-
versales. Al hacerse global la produccidn, las necesidades también se
globalizan, al menos como tendencia. Es evidente que hay suficientes
bases para que la definiciéon del umbral no sea un acto arbitrario del
investigador sino el resultado de una investigacion sistematica de las
prescripciones sociales existentes.

Para conectar lo precedente con el concepto de dignidad conteni-
do en el principio que venimos analizando, veamos el planteamien-
to de Michael Maccoby [1988: 70-75] sobre la dignidad humana,
que considera como una de las necesidades humanas (que él llama
impulsos-valores).”! Sintetizo a continuaciéon algunos de sus plantea-

(

» Sen [1983, reproducido en 1984: 337] anota la causalidad inversa: “...en una so-
ciedad en que la mayoria de los hogares son duefos de un automavil, el servicio de
transporte publico puede ser deficiente, de modo que un hogar sin automévil en dicha
sociedad puede ser absolutamente pobre de una manera que no lo seria en una socie-
dad mas pobre. Tomando otro ejemplo, la propiedad generalizada de refrigeradores y
congeladores en una comunidad puede afectar la estructura de comercializacién mi-
norista de alimentos, haciendo entonces mas dificil arreglérselas en semejante socie-
dad sin tener estos articulos”

30 Para un analisis con detenimiento de este tipo, véase J.P. Terrail et al. [1977: 13-34].

31 Maccoby advierte que la dignidad es un impulso-valor frecuentemente ignorado
por muchos psicélogos, o que se ha descrito como perversion narcisista [p. 70].
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mientos. Debemos valorarnos para sobrevivir,”> senala, y afiade que
nuestro sentido de dignidad, autoestima e integridad es esencial para
la motivacion productiva. Noétese la respuesta de vergiienza, dolor, e
ira cuando un nifo es ridiculizado. El impulso por la dignidad parece
fragil, que se aplasta facilmente, pero esta percepcion es desorientado-
ra. Como adultos, las presiones para sobrevivir o acomodarnos a un
trabajo nos pueden llevar a tragarnos nuestra humillacién.® Pero si el
impulso por la dignidad puede ser frustrado, nunca se extingue y toma
otra forma. Con frecuencia se pervierte en fantasia, venganza y odio.
Esta ira congelada de las personas puede explotar en violencia destruc-
tiva. Algunos psicoanalistas confunden dignidad con narcisismo, que
es el impulso amoroso frustrado y vuelto hacia si mismo. El impulso
a la dignidad es un impulso normal, comun a todas las sociedades. Se
desarrolla de manera natural si el nifio es valorado amorosamente. En
los niflos sanos,* la demanda de equidad y de justicia expresa el impul-
so por la dignidad. Entre tres y seis afios, los nifios reconocen que otros
comparten sus mismos sentimientos y aprenden a frenar sus impulsos
egocéntricos y respetar la dignidad de otros.

Platon y Aristoteles argumentaron que la capacidad de sentir ver-
gilienza es lo que hace posible el desarrollo ético, puesto que las perso-
nas sin vergiienza estin mas alla del alcance de la comunidad moral.*®

2 Esta es una afirmacién muy fuerte y muy discutible. Supondria, pensando en el
esquema de Maslow, que la autoestima es la mas potente de todas las necesidades, tan
potente que las fisioldgicas dependen de ella. Me parece que el mundo esté lleno de
gente que tiene su imagen propia por los suelos y que, sin embargo, sobrevive. Lo que
podria ser més valido es la tesis de que cuando la autovaloracién es muy baja, las per-
sonas se autolimitan muchisimo; emprenden poco porque sienten que no lo pueden
lograr. Como lo muestra mds adelante, para los japoneses, pero al parecer sélo para
ellos, perder la dignidad puede hacer que la vida no tenga valor. El honor personal
dafiado es la causa mas comun del hara-kiri.

3 En el lenguaje cotidiano en México, particularmente en el sector publico, la expre-
sién “tragar la humillacién” se expresa como “tragar mierda”. A la persona sumamente
servil, que se autohumilla constantemente, se le llama “brown nose” en Gran Bretana.
3 Deberiamos anadir “y en los adultos sanos también”

3 Agnes Heller, en “The Power of Shame” [Heller, 1985: 1-56], elabora una teoria
general de la vergiienza que rebasa con mucho lo que puedo abordar en el presente
articulo. Sin embargo, quiero destacar que, coincidiendo con lo que describe Maccoby
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En las burocracias, los arribistas (climbers) muestran un sentido de
autodisgusto porque ceden muy facilmente con el jefe. Esta pérdida de
integridad es desalentadora y congela la motivacion en el trabajo. Otra
persona puede herir mi dignidad, pero la inica manera en que puedo
repararla es actuando con valor y autorrespeto.

Mucha destructividad humana se deriva de la frustracién del im-
pulso por la dignidad. Gandhi sefialé que las personas sin dignidad
no podian practicar su satyagraha (fuerza de la verdad) no violenta.
Debemos expresar nuestra ira y o bien vengarla, o activar un sentido
de humildad. Gandhi, como Jesus, se volvié un modelo de cémo man-
tener la dignidad a pesar de la pobreza, tanto en la ensefianza como en
la practica de una forma de vida simple, sana y autosuficiente. Si po-
demos mantener un sentido de integridad, entonces la habilidad para
reirnos de nuestra exagerada necesidad de dignidad es un signo de
madurez emocional. Chaplin ilustra, en sus peliculas, la lucha del vaga-
bundo por mantener la dignidad en el fondo de la pirdmide social.

Maccoby dice que en la sociedad de Estados Unidos es necesario
reparar el dafio hecho por los salones de clases autocrdticos donde a los
nifios de las clases trabajadoras se les hizo sentir estipidos, y por los em-
pleos donde les dijeron que no pensaran. Las fabricas y oficinas burocra-
ticas han magullado adicionalmente la dignidad de los trabajadores al
subrayar las diferencias jerarquicas, incluyendo los privilegios especia-
les para los administradores. Hasta aqui las ideas de Maccoby.

Conectemos estas ideas con lo expuesto antes. De Adam Smith he
citado antes el parrafo que Amartya Sen ha hecho famoso. Quiero des-

sobre Aristdteles y Platon, la autora sefiala que la vergiienza es una emocion con la cual
todas las demas emociones estan relacionadas. Que el sentimiento de vergiienza es la
emocion que nos lleva a conformarnos con nuestro medio cultural, pues es la emocién
que resulta como respuesta a que la persona no ha actuado conforme a las normas
o se ha excedido (respecto a los otros) en su cumplimiento. Dice que Darwin llevd
a cabo un estudio comprehensivo de las emociones asociadas con la accién (affects,
que incluyen, ademas de vergiienza, miedo, coraje, repugnancia, curiosidad, regocijo,
tristeza) y concluy6 que son remanentes de los instintos. En la regulacion a través de
la vergiienza, las normas, reglas y rituales de conducta a los que uno debe conformarse
no son racionales. Ciertamente tampoco son irracionales. Su validez tiene que ser (y es)
aceptada sin razonamiento [1985: 2-12].
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2« » «

tacar en ¢l las palabras o frases: “indecoroso’, “honrado’, “se avergonza-
ria’, “deshonroso grado de pobreza’, “conducta en extremo disipada” y
“osaria aparecer en publico sin ellos”. Indecoroso califica carencias entre
las personas de buena reputaciéon (aun de clase inferior); honrado se
aplica a jornalero; quien se avergonzaria es el honrado jornalero; des-
honroso grado de pobreza se atribuye a quien tiene conducta en extremo
disipada; por Gltimo osaria aparecer en publico sin ellos se asocia con
zapatos de cuero (o de manera mas general, con lo que es necesario
para la vida). Indecoroso es, segiin el Diccionario de la Real Acade-
mia Espafola (DRAE), el que carece de decoro o lo ofende. Decoro,
a su vez, en el mismo DRAE estd asociado con honor, respeto, honra,
pundonor, estimacion. De esta manera, tres de los términos, decoroso,
honrado y deshonroso, estdn en la misma familia de significados. Esta
claro que en el texto de Smith estos tres adjetivos estan relacionados
con el sentimiento de vergiienza que el DRAE describe de la siguiente
manera: “Turbacion del animo, que suele encender el color del rostro,
ocasionada por alguna falta cometida, o por alguna accién deshonrosa
y humillante, propia o ajena”. Lo mismo pasa cuando Smith habla de
que ninguna persona osaria aparecer en publico sin zapatos de cuero,
ya que el sentimiento de vergiienza se lo impediria. Smith asume una
explicacion del sentimiento de vergiienza que corresponde con las per-
cepciones dominantes de su tiempo (que explicaban la pobreza como
culpa de las personas), por lo cual asocia la vergiienza de la pobreza
con la vergiienza por una conducta en extremo disipada. Una conducta
que, segin el DRAE, conlleva el malgasto de la hacienda o el caudal, en
pocas palabras el desperdicio de dinero; pero también la disolucion, el
relajamiento moral. El individuo sentiria vergiienza no por carecer de
los zapatos de cuero o la camisa de lino, sino porque tal carencia lo re-
flejaria moralmente. Me parece que si eliminamos del texto de Smith el
elemento de conducta disipada que estd sesgado ideoldgicamente, te-
nemos una visiéon muy clara de la vergiienza causada por la pobreza.
Bernard Williams, destacado fildsofo britdnico, al comentar una con-
ferencia de Amartya Sen en la cual éste plantea sus conceptos de capabi-
lities y functionings como los adecuados para el estudio del nivel de vida y
en la cual cita el parrafo de Adam Smith que venimos analizando, sefiala:
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sEn qué sentido es basica o fundamental la capacidad de aparecer sin
vergiienza en publico? La sugerencia podria ser que se deriva de algiin
hecho universal y fundamental de los seres humanos. ;Pero qué tipo
de hecho tendria que ser: que la gente desea aparecer en publico sin
sentirse avergonzada, que lo necesitan, que la vergiienza es una reaccién
humana universal, o qué? Se trata de una pregunta que tiene que ver
con la forma en que representamos los hechos humanos universales
[Bernard Williams, 2003: 426. Cursivas afadidas].

Vergiienza, honor, decoro, honrado, estan asociados a su vez con dig-
nidad, que el DRAE define, en una de sus acepciones, como “gravedad o
decoro de las personas en la manera de comportarse”. Digno, a su vez, es
“que merece algo” y también “proporcionado al mérito y condicion de
una persona’. De esta manera, cuando hablamos de dignidad humana
nos referimos a lo que las personas merecen por (proporcionado a) el
hecho de ser seres humanos. Es evidente que Maccoby ha contestado ala
pregunta de Williams que he marcado con cursivas en el sentido de que
la dignidad (que cuando se hiere provoca, entre otros, el sentimiento de
vergiienza) es una necesidad humana (un impulso-valor) universal. En
la teoria de la jerarquia de las necesidades humanas de Abraham Maslow
(véase el capitulo 3 de Ampliar la mirada), encontramos la necesidad de
autoestima, que claramente estd asociada con la vergiienza, la honra, la
dignidad. La referencia del autor a Platén y Aristdteles pone de relieve
que la vergiienza es mucho mas importante de lo que pensaba Adam
Smith, ya que es el sentimiento que hace posible el desarrollo ético de
las personas. Los sinvergiienzas son seres moralmente infantiles, sin dig-
nidad que pueda ser herida. Estamos rodeados hoy de decenas, cente-
nas, miles, millones de ellos, en este mundo que parece haber perdido
la dignidad. Pero la dignidad humana es la que explica el otro lado de la
moneda: los Moisés, los Espartaco, los Flores Magon, los Librado Rivera,
los Zapata, los Marcos, los EzLN del mundo.

Con todo lo anterior estan sentadas las bases para enunciar el prin-
cipio de dignidad en la definicién del umbral de pobreza que busca si-
tuar la dignidad como criterio central en la fijacién de los umbrales:
debe significar la no violacion de la dignidad de quien vive al nivel de
los umbrales adoptados.
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PRINCIPIO DE LA POBREZA COMO PARTE INTEGRAL
DEL EJE DEL NIVEL DE VIDA

Empiezo la enunciacién de este principio mostrando la posicion opues-
ta expresada por Sen, quien ademas de situarse desde el principio en el
eje del nivel de vida, en el que quiere incluir la situacion de salud de las
personas, propone un eje especial para la pobreza distinto del de nivel de
vida, en el cual s6lo hay unas pocas y elementales capabilities. Con ello
rompe la posibilidad de tener un eje coherente del nivel de vida. Sen no
podria contestar las preguntas sobre el significado de la parte baja del
eje del nivel de vida y su relacion con la pobreza.

Foster y Sen [1997: 210] argumentan asi a favor del enfoque de ca-
pabilities/functionings en la medicion de la pobreza:

Puesto que estamos en ultima instancia preocupados con las vidas que
podemos llevar (y el ingreso es s6lo importante instrumentalmente en
ayudarnos a vivir adecuadamente), el caso para tomar la tltima vision
de la pobreza [incapacidad de satisfacer algunas necesidades elementa-
les y esenciales] es muy fuerte (cursivas afiadidas).

Notese la palabra algunas. En un pie de pagina [Foster y Sen, 1997:
210] afnaden:

Importantes contribuciones a la comprension de la pobreza han sido
aportadas por la bibliografia de “necesidades basicas[...] El énfasis en
las privaciones particulares y no sélo en lo bajo del ingreso ha enrique-
cido el estudio de la pobrezal...] Las “necesidades basicas”, sin embargo,
han sido tipicamente caracterizadas en términos de montos minimos
de bienes y servicios e instalaciones especificas (tales como alimentos,
vivienda, etc.) y como resultado este enfoque requiere complementarse
con la consideracion de variaciones en la conversion de bienes y recursos
en logros funcionales.

Si se adopta esta vision, entonces concebir la pobreza como privacion de
capabilities tiene mucho sentido (comillas del original; cursivas afiadidas).

Observe el lector varias cosas. Por una parte, que Foster y Sen, en la
segunda cita, sustituyen las necesidades por capabilities. Por otra, que
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la pobreza ha sido reducida, en el primera cita, a la incapacidad para
satisfacer necesidades (no basicas, ya que este término se entrecomi-
lla en el pie de pagina, sino “algunas necesidades elementales y esen-
ciales”), lo que nos deja con muchas dudas: ;por qué “algunas” y no
todas las elementales y esenciales? y ; sustituir el término bésicas por
elementales y esenciales significa algo? Pero note en seguida el lector
que, en el pie de pagina, en las palabras marcadas con cursivas Foster
y Sen reducen la diferencia entre el enfoque de necesidades basicas y
el de capabilities a la variabilidad en la conversion de bienes y recursos
en logros funcionales. Aqui entonces el enfoque de capabilities aparece
s6lo como uno de necesidades basicas que, ademads, toma en cuenta
esa variabilidad.*

De ahi concluyen los autores que (pongase atencion en las palabras
marcadas con cursivas en la tltima frase, ya que a este texto parece que-
darle bien la acusaciéon que Townsend hizo a Sen de minimalismo):

Percibir la pobreza como privacién de las capabilities tiene mucho sen-
tido. Es probable que haya amplio acuerdo en que la pobreza existe
cuando una persona carece de la oportunidad real de evitar el hambre,
la desnutricién o la carencia de morada. Estas capabilities minimas y
algunas habilidades sociales elementales (tales como la capability de
“aparecer en publico sin vergiienza” y la de “participar en la vida de la
comunidad”) fueron discutidas [en trabajos anteriores de Sen] [Foster
y Sen, 1997: 210].

En Boltvinik [2007a] comparé las definiciones de pobreza de varios au-
tores homologandolas con la estructura de la definicion del DRAE. Por lo
que se refiere a Foster y Sen, con base en los dos parrafos antes citados,
sefialo que su primera definicion es casi igual a la de Altimir, excepto que
en lugar de “basicas” califican las necesidades como “elementales y esen-

% Interpretado literalmente, lo anterior significaria que el enfoque de capabilities no
es un enfoque nuevo, puesto que todos los estudios bien hechos de pobreza (tanto
de necesidades basicas insatisfechas como de ingresos, asi como la combinacién de
ambas) toman en cuenta la variabilidad de necesidades y, por tanto, son (para Sen y
Foster) estudios de capabilities.
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ciales”, las que, por la via de los ejemplos, ilustran sélo con alimentos y
alojamiento, dando a entender que, en efecto, estan pensando en lo muy
elemental y en lo muy esencial.”” En cuanto al contenido de lo necesario,
en apariencia se trata de oportunidades, pero al analizarlas criticamente
(deconstruirlas) resultan ser “ingresos ajustados para tomar en cuenta
la diversidad humana’, por lo cual es correcto interpretar esta defini-
cién como ‘carencia de ingresos ajustados por la diversidad humana para
satisfacer algunas necesidades elementales y esenciales”. En su segunda
definicién remplazan “necesidades elementales y esenciales” por capa-
bilities minimas y habilidades sociales elementales. Notese la simetria de
los adjetivos. Lo necesario, como en la primera definicion, resultan ser
los ingresos ajustados por la diversidad humana (en materia de condi-
ciones, requerimientos y capacidad de transformacion de bienes y ser-
vicios en capabilities). Asillegamos a la definicién homologada: carencia
de ingresos ajustados por la diversidad humana para alcanzar capabilities
minimas y habilidades sociales elementales; la primera parte de la frase
queda igual a la de la primera definicién. En los ejemplos de los autores
se hace referencia, como capabilities minimas, a evitar el hambre y evitar
vivir en la calle, que no son mas que un refraseo obvio de las necesidades
de alimentacion y vivienda. En cuanto a las habilidades sociales elemen-
tales, los autores dan los ejemplos de “aparecer en publico sin sentirse
avergonzado” y “participar en la vida de la comunidad”, que pueden ver-
se también como meros refraseos de necesidades humanas como la au-
toestima y la pertenencia. O bien, si las aceptasemos como capacidades,
ambas serian sdlo capacidades econdmicas dependientes de los recursos
de la persona (que es a lo que Sen llama capabilities). Todos los ejemplos
de Foster y Sen se mantienen dentro del concepto de necesidades huma-
nas o, en el mejor de los casos, desarrollan el concepto de capacidades
econdmicas (o capabilities).

Townsend (del que no he hablado aqui) y Sen, los autores mas des-
tacados en la materia, intentan infructuosamente desarrollar enfoques

57 Es notable que Sen, en 1997 (en esta obra con Foster), siga hablando de necesidades,
ya que parecia haber sustituido este concepto por el de capabilities y functionings desde
la primera mitad de los afios ochenta.
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originales y alejarse del concepto de necesidades, por lo cual los he
calificado como biisquedas fallidas de un nuevo enfoque de la pobreza.
Ambos quedan atrapados en la Epp dominante y han contribuido a
configurar su rostro actual.

Quizas si no fuese por el intento de Foster y Sen de manejar la po-
breza en un eje distinto al de nivel de vida (con un numero reducido
de capabilities), el enunciado de este principio seria innecesario. Pero
la enorme influencia de Sen hace necesaria la formulacion de este prin-
cipio que han adoptado implicitamente los economistas de la corriente
principal. El principio puede formularse de manera muy directa: “la
pobreza econdémica debe concebirse como la porcion del eje del nivel
de vida que se localiza debajo del umbral o umbrales que la identifi-
can’. Este principio es valido para cualquier concepcién de la pobreza
y no solo para la que he desarrollado en los tltimos afios [Boltvinik,
en preparacion].

Con lo anterior termina la exposicion de los principios de: 1) to-
talidad (en sus tres vertientes, referidas a necesidades, satisfactores y
fuentes de bien-estar, mientras que por lo que toca a la vertiente de
capacidad financiera del hogar, se presenta en el anexo un ejemplo de
su violacién); 2) comparabilidad del bien-estar; 3) bien-estar marginal
decreciente (complementado con el principio derivado de la existencia
de un maximo bien-estar objetivo en cada necesidad); 4) el minimo
error; 5) la cardinalizacion replicable o dicotomizacion generalizada;
6) la naturaleza embrollada del concepto de pobreza; 7) dignidad en la
definicion del umbral o umbrales de pobreza; 8) de pobreza como par-
te integral del eje del nivel de vida. Ocho principios centrales, uno de
ellos con cuatro vertientes, otro con un principio derivado. El trabajo
termina con el anexo en el cual se discute la forma peculiar de violar
el principio de totalidad del método oficial de medicion de la pobreza
durante el gobierno de Fox.



ANEXO

UNA FORMA PECULIAR DE VIOLAR EL PRINCIPIO
DE TOTALIDAD: EL METODO OFICIAL DE MEDICION
DE LA POBREZA DEL GOBIERNO DE FOX

La que a continuacion se presenta es una sintesis de una critica formal
de la metodologia adoptada para la medicion de la pobreza durante el
gobierno de Fox que desarrollé en Boltvinik [2007]. Esta metodologia
fue definida por un Comité Técnico (cTmP) designado para este pro-
posito por el Secretario de Desarrollo Social (Sedesol). Este método
cercena de manera explicita necesidades humanas (en sus tres lineas
de pobreza), violando de diversas maneras el principio de totalidad que,
desde el punto de vista de la capacidad financiera del hogar, sostiene que
ésta es una capacidad unitaria para el conjunto de sus necesidades y que,
como tal, debe analizarse.

La LP mas alta, de las tres finalmente adoptadas por la Sedesol, es
la llamada linea de pobreza patrimonial (LPP), originalmente llamada
LP, por el cTMP, mientras que la Lp mds alta definida por éste, que fue
llamada vrp,, fue rechazada por el gobierno. La Lp, es el resultado de la
aplicacion coherente de la metodologia de la Canasta Normativa Ali-
mentaria (CNA), con la particularidad de que se eligié como estrato de
referencia (para el calculo del coeficiente de Engel, E, entre el cual se
divide el costo de la cNaA para obtener la linea de pobreza) un grupo
de hogares extremadamente pobres. La Lp, es, pero la LPP no, un con-
cepto completo de pobreza en el sentido de que se refiere a los bienes y
servicios requeridos para satisfacer todas las necesidades humanas, a
pesar del hecho de que es un método seminormativo en el cual sélo
los alimentos son manejados normativamente. Por el contrario, la LpP
y las otras dos lineas adoptadas por el gobierno, las llamadas linea de
pobreza alimentaria (LPA) y linea de pobreza de capacidades (Lpc), son
lineas de pobreza truncadas. De acuerdo con el ctmp/Sedesol, la Lpp
mide la capacidad del hogar para satisfacer sélo seis necesidades: ali-

[189]
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mentos, vestido, vivienda, transporte publico, salud y educacion; la LpA
mide esta capacidad solo con respecto a una necesidad (alimentos) y la
Lpc la capacidad con respecto a tres necesidades (alimentos, educacioén y
salud). Cada una cercena las demds necesidades no incluidas en estos
subconjuntos de necesidades recortadas. El procedimiento adoptado
para medir la pobreza con las tres Lp truncadas padece de lo que he
llamado el problema de asimetria y viola el principio de totalidad en
su vertiente de necesidades.

Partamos del siguiente criterio general de pobreza: el hogar J es po-
bresiY, <Lp, donde Y, es el ingreso del hogar J y L es la linea de pobre-
za. Si el lado derecho de esta desigualdad es desagregado, digamos en el
componente de alimentos de la LP y en su componente no alimentario,
entonces se hace explicito que nos situamos en el enfoque plenamente
normativo de Lp, esto es, el de la canasta normativa generalizada (cNG)*®
y el criterio de pobreza es: Y < [ccNA + ccNnA] = ceNG (donde ceNa
es el costo de la canasta normativa de alimentos, ccNna es el costo de
la canasta normativa de bienes y servicios no alimentarios, y CCNG es el
costo de ambas). Una desagregacion similar puede llevarse a cabo divi-
diendo el costo total de las necesidades en n subgrupos cualquiera. Si
tomamos las seis necesidades incluidas en la LPP para este propdsito,
entonces podemos escribir el criterio de pobreza como: Y, < [cCN6Ne +
ccNoONe] (donde ccné6Ne es el costo normativo de las seis necesidades y
CCNONe es el costo normativo de las otras necesidades).

El criterio de pobreza enunciado, que expresa la insuficiencia de ingre-
so del hogar para adquirir la CNG, puede interpretarse como la incapaci-
dad econémica del hogar para satisfacer el conjunto de necesidades. La
primera implicacion de este criterio es que cada capacidad econémica
parcial para satisfacer (algiin) conjunto parcial de necesidades tiene que
ser derivada de esta desigualdad general. No hay capacidades econémicas
parciales excepto aquellas que dependen o son derivadas de esta capaci-

% Mientras el método de la cNG construye canastas normativas completas que incluyen
todos los bienes y servicios que un hogar requiere para satisfacer sus necesidades, la cNa
solo construye una canasta de alimentos (crudos) y obtiene la Lp dividiendo el costo de la
CNA entre el coeficiente de Engel observado en un estrato de referencia elegido.
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dad general. Esto implica, por ejemplo, que los criterios de pobreza de
alimentos y de las seis necesidades tienen que ser derivados de las dos
desigualdades generales desagregadas arriba presentadas. Como quere-
mos tener en el lado derecho de la ecuacidn sélo ccNA o sdlo ccN6Ne,
debemos restar, de dicho lado de la ecuacién, ccNna o ccNoNe (el costo
de la canasta normativa de lo no alimentario o de las otras necesidades,
fuera de las seis) y, por lo tanto, para respetar las reglas del algebra, te-
nemos que hacer lo mismo del lado izquierdo, llegando al concepto de
ingreso disponible para gastar en alimentos (Y, - CCNnA) o en las seis
necesidades (Y- ccNone), llegando a los siguientes criterios de pobreza:
1) Y - CCNnA < CCNa, y 2) Y- CCNONe < CCN6Ne.

Estos dos criterios de pobreza expresan que lo que puede ser com-
parado, con consistencia algebraica, con las lineas de pobreza truncadas
expresadas en el lado derecho de ambas desigualdades, no es el ingreso
total sino el ingreso disponible para ese propdsito. Un procedimiento
alternativo de lograr consistencia, que no es algebraico sino légico,
consiste en restar del lado izquierdo no los costos normativos de lo no
alimentario o de las otras necesidades, para obtener el ingreso dispo-
nible, sino los gastos observados (en bienes y servicios no alimentarios
o en las otras necesidades) en el hogar J. En el primer procedimiento
(arriba expresado) uno obtiene el ingreso normativo disponible, en el
segundo, el ingreso observado disponible.

Estos principios generales y elementales se aplican, en el texto am-
plio del cual éste es un resumen [Boltvinik, 2007: seccion I1.2.B], a di-
ferentes enfoques de medicién de la pobreza por ingresos. Empezando,
como se mostrd, con la cNG (que es completamente normativa), luego
se analiza el método de cNa en la modalidad desarrollada por la CEPAL,
que es seminormativa, ejemplificandola tanto con la variante que apli-
ca la propia instituciéon como con la Lp, definida por el ctmp (que si-
gue a la CEPAL pero selecciona hogares extremadamente pobres como
estrato de referencia, en lugar de hogares no pobres de alimentos),
concluyendo con el heterodoxo procedimiento del crmp/Sedesol (las
LP truncadas). Pero aun antes de analizar todo esto con detalle, como
esta hecho en la referencia, uno puede concluir que las lineas truncadas
de pobreza del ctmP/Sedesol (LPA, LPC y LPP) tendrian que haber sido
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comparadas con el ingreso disponible después de las deducciones por
concepto del gasto correspondiente, y no con el ingreso corriente. Este
es el problema de asimetria al cual me he referido y que invalida el
uso de la Lpp como linea de pobreza, a menos que fuese comparada
con el ingreso disponible, lo que en los hechos no ocurrio.

El anilisis de la metodologia enteramente ortodoxa de la cNa, en la
cual el estrato de referencia es seleccionado de tal manera que su gasto
en alimentos sea igual al ccNa, lleva a Boltvinik [2007] al siguiente re-
planteamiento de la conclusion previa y que podemos interpretar como
la formulacion del principio de totalidad en términos de la capacidad
economica del hogar para satisfacer sus necesidades:

La capacidad econdmica del hogar para satisfacer necesidades humanas
es unitaria e indisoluble. Es el ingreso como un todo (cuando sélo se consi-
dera este recurso) el que provee la capacidad de satisfacer necesidades. Las
capacidades econdmicas parciales para la satisfaccion de necesidades (vg.
de alimentos) no pueden postularse como capacidades econémicas inde-
pendientes, sino como capacidades derivadas de la capacidad econémica
unitaria e indisoluble. Las necesidades humanas constituyen, también, un
sistema indisoluble y el ingreso es confrontado con ellas de manera unifi-
cada. Esta es la forma en que la teoria neocldsica del consumidor lidia con
el ingreso y su asignacion entre diferentes bienes. La linea del presupuesto
expresa la capacidad de compra del ingreso como un todo. Si comparamos
al ingreso como un todo con una fraccion del costo de satisfacer necesida-
des humanas, no sélo violamos las reglas del dlgebra y/o de la I6gica, sino
también aquellas del sistema de necesidades humanas.

Para definir la Lp el cTmP introdujo la primera de sus dos innovacio-
nes. Seleccioné como estrato de referencia para el calculo de E un de-
cil alrededor del hogar en el cual Y, = ccNA en lugar de G, = cNA
(donde el subindice R indica el estrato de referencia, Y es el ingreso y
GA el gasto en alimentos). Es evidente que, al hacerlo asi, el estrato de
referencia seleccionado estara, por definicién, compuesto de hogares
que son pobres extremos en general y también pobres extremos en ma-
teria alimentaria (para la demostracion formal, véase Boltvinik, 2007).
La consecuencia de esto es que, aun en la Lp, rechazada por Sedesol,
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el gasto no alimentario incluido en la linea de pobreza, que el método
de cNA determina indirectamente, es muy pequefio porque el coeficiente
de Engel del estrato seleccionado es muy alto, mucho mads alto que en los
hogares no pobres y no extremadamente pobres. En el afio 2000, selec-
cionando el estrato de referencia con el procedimientos seguido, en
principio,” por la CEPAL, el coeficiente de Engel observado en el estra-
to de referencia (ER) es 0.27 y no 0.4, que es el que obtuvo el cT™mp, lo
cual implica un inverso (1/E,) de 3.7 y no de 2.5. Es interesante notar
que el valor de E implicito en la Canasta Normativa de Satisfactores
Esenciales de Coplamar (formulacién original y a precios relativos de
1982) es 3.4, muy cercano al derivado con el método ortodoxo de cNa
(en 2000). Concluimos entonces que la primera innovacion del cTmp
redujo el umbral del gasto no alimentario de 2.7 CCNA a 1.5 CCNA.

Pero ctmp/Sedesol efectuaron una segunda innovacion. Rechaza-
dala Lp, por la Sedesol, adoptaron la Lp, como la linea oficial de pobre-
za. Para el calculo de ésta modificaron el denominador para el calculo
del coeficiente de Engel. En lugar de dividir el gasto en alimentos entre
el gasto total (lo que llevaria a la Lp,), lo hizo entre el gasto en las seis
necesidades incluidas. Al hacer esto estaban tratando de “corregir” un
supuesto defecto, asumido por el ctmp: que la Lp, “incluye el consumo
de bienes que no necesariamente forman parte de una canasta que mida
la pobreza rigurosamente, pero en lugar de esto refleja los gustos y pre-
ferencias de los consumidores en ese estrato”. Entonces, en la vision del
cTMP, solo lo que estd incluido en las seis necesidades mide pobreza estric-
tamente; al resto de necesidades se les considera inexistentes, superfluas o
suntuarias. Este es un juicio de valor que contradice la esencia del método
de cNa, el cual implica aceptar que los gastos no alimentarios se determi-
nardn empiricamente, de acuerdo con el comportamiento observado en
un estrato seleccionado. Lo que el cTMP hace implica calificar cudles gastos
observados son ‘correctos” y cudles no lo son.

% Digo en principio porque, en la practica, la CEPAL ha utilizado, desde 1979 hasta al
fecha (casi durante 30 afios) un E de 0.5 para el medio urbano en la regién, a pesar de
la disminucidn, durante ese periodo, del coeficiente de E observado en practicamente
todos los estratos sociales.
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El método de medicion de la pobreza por cNa es de una naturale-
za seminormativa, pues conlleva combinar una dimensién normativa
con una de comportamiento observado. El gasto de consumo de los
hogares expresa un patrén conductual que en la teoria neoclasica del
consumidor se interpreta como comportamiento racional. Los con-
sumidores asignan su ingreso completo al conjunto de necesidades y
entonces esta interpretacion tiene alguna plausibilidad. Pero si elimi-
namos un subconjunto completo de articulos en los cuales los con-
sumidores gastan de hecho parte de sus ingresos, porque pensamos
que no son articulos esenciales, estamos introduciendo una definicién
normativa en un patrén de comportamiento observado. Al hacer esto
perdemos la dimension conductual del método de cNa (referida a los
articulos no alimentarios). Y terminamos con algo cuya naturaleza no
es normativa ni conductual: con el gasto observado en una parte de las
necesidades, parte impuesta desde afuera por el investigador.

Este rechazo de gastos supuestamente “suntuarios” (como gas, ja-
bén y detergente) implica una reduccion adicional en el componente
no alimentario de la linea de pobreza, que es ahora LPP y ya no mas Lp_.
Empiricamente en 2000, el inverso de E, fue 2.0. Entonces, el factor de
expansion de la cNa (para obtener LP,) que se habia reducido de 3.7 a
2.5 al adoptar el nada ortodoxo procedimiento de seleccion de estrato
de referencia para la LP,, fue disminuido adicionalmente de 2.5 a 2.0
al eliminar LP, y remplazarla por LPP, donde se aplica el coeficiente de
Engel truncado. Debe notarse que una porcién importante (un tercio)
de los gastos no alimentarios queda eliminada por esta reduccién arbi-
traria de gastos observados, con el argumento de que son gastos suntua-
rios a pesar del hecho de que el estrato seleccionado es extremadamente
pobre segiin los propios estandares del cTMP.

Las dos innovaciones del ctmp implican una reduccion de los gastos
no alimentarios de 2.7cNA a 1.0CNA, i.e. una reduccién de 63%, ya que
el segundo término es sélo 37% del primero. Con esto, la realidad no
alimentaria de los extremadamente pobres en México no sdlo fue con-
vertida en el estdndar normativo (PL3), sino que, como se juzgo excesiva,
fue disminuida en un tercio para obtener la PPL.



REFERENCIAS

Altimir, Oscar [1979], La dimension de la pobreza en América Latina, Cuader-
nos de la CEPAL, nim. 27, Santiago de Chile, CEPAL.

Boltvinik, Julio [1990a], “Hacia una estrategia para la superacién de la pobre-
za’, Carlos Toranzo (ed.), Necesidades bdsicas y desarrollo, La Paz, Boli-
via, ILPES, ILDIS, Instituto de Estudios Sociales de La Haya, pp. 25-50.

Boltvinik, Julio [1990b], Pobreza y necesidades bdsicas. Conceptos y métodos de
medicion, Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza, Caracas,
PNUD.

Boltvinik, Julio [1991], “La medicion de la pobreza en América Latina’, Co-
mercio Exterior, vol. 41, nim. 5, mayo, pp. 423-428.

Boltvinik, Julio [1992], “La pobreza alimentaria en América Latina’, Archivos
Latinoamericanos de Nutricién, Caracas, vol. 42, nim. 4 (suplemento),
pp. 116-125.

Boltvinik, Julio [1993], “Indicadores alternativos de desarrollo y mediciones
de pobreza’, Estudios Socioldgicos, vol. XI, num. 33, septiembre-diciem-
bre, pp. 605-640.

Boltvinik, Julio [1994], “La pobreza en América Latina. Analisis critico de tres
estudios”, Frontera Norte, num. especial: pobreza, pp. 31-60.

Boltvinik, Julio [1994], “Poverty measurement and alternative indicators of
development”, Rolph van der Hoeven y Richard Anker (eds.), Poverty
monitoring: an international concern, Londres, Macmillan, y Nueva York,
St. Martin’s Press, pp. 57-83.

Boltvinik, Julio [1995], “La evolucién de la pobreza en México 1984-1992
segun INEGI-CEPAL”, Socioldgica, aio 10, nim. 29, uUAM-Azcapotzalco,
septiembre-diciembre, pp. 11-40.

Boltvinik, Julio [1996], “Poverty in Latin America: a critical analysis of three
studies”, International Social Science Journal, (traducido a cinco idiomas),
vol. XLVIII, ndm. 2, junio, pp. 245-260.

Boltvinik, Julio [1997], “Diversas visiones sobre la pobreza en México. Fac-
tores determinantes’, Politica y cultura, num. 8, uaM-Xochimilco, pp.
115-135.

Boltvinik, Julio y Araceli Damian [2003], “Derechos humanos y mediciéon
oficial de la pobreza en México’, Papeles de poblacién, afio 9, num. 35,
enero-marzo, pp. 101-136.

Boltvinik, Julio y Enrique Hernandez Laos [1999], Pobreza y distribucion del
ingreso en México, México, Siglo XXI. (Véanse también segunda edicién
[2000] y tercera edicion [2001].)



196 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

Boltvinik, Julio [2003], “Welfare, inequality, and poverty in México, 1970-
2000%, Kevin J. Midlebrook y Eduardo Zepeda (eds.), Confronting develo-
pment. Asessing Mexico’s economic and social policy challenges, Stanford,
Stanford University Press, pp. 385-446.

Boltvinik, Julio [en preparacion], Ampliar la mirada. Un nuevo enfoque de la
pobreza y el florecimiento humano, México, Siglo xx1, CIEsAs, Colmex,
CIECAS-IPN. (Version modificada y ampliada de la tesis de doctorado en
Ciencias Sociales que el autor present6 en ciesas Occidente [2005] con
el mismo titulo.)

Boltvinik, Julio [2007a], “Elementos para la critica de la economia politica de
la pobreza’, Desacatos. Revista de Antropologia Social, nim. 23, enero-
abril, pp. 53-86.

Boltvinik, Julio [2007b], “Medicién multidimensional de la pobreza. Una pro-
puesta metodoldgica para México de acuerdo con la Ley” (originalmente
escrito en inglés), [en preparacion] Medicion multidimensional de la po-
breza en México: alternativas metodoldgicas (titulo provisional), México,
Coneval, Colmex.

Citro, Constance E y Robert T. Michael (eds.) [1995], Measuring poverty. A
new approach, Washington DC, National Academy Press, National Re-
search Council.

Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza [2002], Medicion de la po-
breza. Variantes metodoldgicas y estimacion preliminar, Documentos de
Investigacién, num. 1, Sedesol.

Desai, Meghnad [1991], “Bienestar y privacion vitales: propuesta para un in-
dice de progreso social’, Meghnad Desai, Amartya Sen y Julio Boltvinik,
Indice de progreso social. Una propuesta, Bogota, Proyecto Regional para
la Superacion de la Pobreza, PNUD. (Reeditado [1998] por el Centro de
Investigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades-uNam,
Coleccion Nuestro Mundo.)

Dieterlen, Paulette [2003], La pobreza: un estudio filoséfico, México, UNAM,
Fondo de Cultura Econémica.

Doyal, Len y Tan Gough [1991], A theory of human need, Londres, Macmi-
llan.

Elster, Jon [1991], The cement of society, Cambridge RU, Cambridge Univer-
sity Press.

Foster, James [2007], “Report on multidimensional poverty measurement’,
First Draft, julio 13, elaborado para el Coneval y el Colmex.

Foster, James y Amartya Sen [1997], “On economic inequality after a quarter
century’, anexo a Amartya Sen, On economic inequality. Expanded edi-
tion, Oxford, Oxford University Press, pp. 105-219.



PRINCIPIOS DE MEDICION MULTIDIMENSIONAL DE LA POBREZA 197

Gordon, David, Laura Adelman, Karl Ashworth, Jonathan Bradshaw, Ruth
Levitas, Sue Middleton, Christina Pantazis, Demi Patsios, Sarah Payne,
Peter Townsend y Julie Williams [2000], Poverty and social exclusion in
Britain, York, Joseph Rowntree Foundation.

Heller, Agnes [1985], The power of shame. A rational perspective, Londres,
Routledge and Kegan Paul.

Hagenaars, Aldi M. [1986], The perception of poverty, Amsterdam, North-
Holland.

Linder, Staffan Burenstam [1970], The harried leisure class, Nueva York, Co-
lumbia University Press.

Maccoby, Michael [1988], Why work? Motivating and leading the new genera-
tion, Nueva York, Simon and Schuster.

Markus, Gyorgy [1973/1985], Marxismo y antropologia, Barcelona y México,
Grijalbo.

Maslow, Abraham [1943], “A theory of human motivation’, Psychological Re-
view, vol. 50, pp. 370-396.

Maslow, Abraham [1954], Motivation and personality, Nueva York, Addison-
Wesley Longman. (Véase también segunda edicidn [1970] y tercera edi-
cién [1987].)

Marx, Carlos, El Capital. Critica de la economia politica, vol. I, México, Fondo
de Cultura Econémica.

Max Neef, Manfred, Antonio Elizalde, Martin Hopenhayn, Felipe Herrera,
Hugo Zemelman, Jorge Jatoba y Luis Weinstein [1986], Desarrollo a es-
cala humana. Una opcion para el futuro, Development Dialogue, nimero
especial, Santiago de Chile y Uppsala, Cepaur y Fundaciéon Dag Ham-
marskjold.

Orshansky, Mollie [1965], “Counting the poor. Another look at the pover-
ty profile”, Social Security Bulletin, Washington, Department of Health,
Education and Welfare, vol. 28, num. 1, enero, pp. 3-29.

PNUD [1991], Development without poverty (2a edicién revisada), Bogota,
Proyecto Regional para la Superacién de la Pobreza.

PNUD [1992], América Latina: el reto de la pobreza. Conceptos, métodos, mag-
nitud, caracteristicas y evolucion, Bogota, Proyecto Regional para la Su-
peracion de la Pobreza.

Putnam, Hilary [2002], The collapse of the fact/Value dichotomy and other
essays, Cambridge Mass, Harvard University Press.

Sen, Amartya [1981], Poverty and famines. An essay on entitlement and depri-
vation, Oxford, Clarendon Press. (Los capitulos 1 y 2 fueron traducidos y
publicados con el titulo “Sobre conceptos y medidas de pobreza’, [1992],
Comercio Exterior, vol. 42, nim. 4, abril, pp. 310-322.)



198 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

Townsend, Peter [1979], Poverty in the United Kingdom, Harmondsworth,
Penguin.

Townsend, Peter [1993], The international analysis of poverty, Hertfordshire,
Harvester y Wheatsheaf.

Townsend, Peter y David Gordon [1993], “What is enough? The definition
of a poverty line”, Peter Townsend, The international analysis of poverty,
Hertfordshire, Harvester y Wheatsheaf, pp. 40-78.

Wiggins, David [1987], “Claims of need”, David Wiggins, Needs, values, tru-
th. Essays in the philosophy of value, Oxford, Clarendon Press, pp. 1-57.
(Véase también tercera edicion [2002].)

Williams, Bernard [2003], “El nivel de vida: intereses y capacidades’, Comer-
cio Exterior, vol. 52, num. 5, mayo, p.426.

World Bank [1993], Poverty and income distribution in Latin America. The
story of the 1980s, Washington DC, Technical Department, Latin Ame-
rica and the Caribbean.



7. MEXICO: INCIDENCIA DE LA POBREZA, 1971-2006.
ESTIMACIONES POR EL METODO DE COMPONENTES
PRINCIPALES

José Vences Rivera'
Marco Binicio Soto Morales'
Marco A. Vizquez Andrade’

INTRODUCCION

Se realiz6 un estudio por el método multivariado de analisis de com-
ponentes principales robustas para estimar y observar la tendencia de
la pobreza en México, esto es, el porcentaje de la poblacién total que
se encuentra en esta situacion, en el periodo 1971-2006. Para ello se
utilizaron variables macroeconémicas relacionadas entre si y con la
pobreza misma: producto interno bruto, ingreso nacional disponible,
remuneraciones a los asalariados, remesas familiares del exterior, sub-
sidios, salario minimo y tasa de inflacion. Los resultados de la primera
componente principal (cp) sefialan que la pobreza de patrimonio, a la
que se refiere el presente estudio, ha experimentado cambios a lo largo
del tiempo, sobre todo por las crisis econdmicas a final de cada sexenio,
a excepcion del ultimo de ellos, que se ven reflejadas en un incremento
de la pobreza al inicio de la siguiente administraciéon gubernamental
para luego registrar un descenso gradual.

En relacién con la anterior administracion, con el método utilizado
se previd una caida de la pobreza de 50.0 a 46.8% en el bienio 2002-
2004, mientras que las cifras oficiales (50.0 y 47.2%, respectivamente),
con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(en1GH) levantada por el INEGI en los aflos pares —a excepcidon de 2005

1 Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI)
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en el que ex profeso se levanto tal encuesta—, registraron también una
caida de poco menos de tres puntos porcentuales, lo cual muestra una
alta consistencia entre ambos métodos. Al calcular los intervalos de
confianza no se observa traslape entre ellos, con lo que se concluye que
hubo una diferencia significativa en la pobreza de patrimonio al pasar
del afno 2002 a 2004 y que tal situacion fue prevista en forma correcta
por el método mencionado.

Para 2006 se identifica que la pobreza de patrimonio disminuyé en
relacién con la obtenida dos afios antes. Al tomar los intervalos de con-
fianza, calculados con base en la encuesta referida, de 2002 y de 2004
y proyectarlos a 2006, se observa que sin la variable remesas es posible
que cuando se calcule el intervalo a partir de la ENIGH-2006, éste se
traslape con el correspondiente de 2004 y, en consecuencia, tal caida
no sea significativa; sin embargo, si se consideran las remesas existe la
posibilidad de que la diferencia sea estadisticamente significativa. Para
ese afo se prevé que tal pobreza se ubique cerca de 42.9 por ciento.

Las otras modalidades de pobreza definidas por el Comité Técnico
para la Medicion de la Pobreza no fueron objeto de estudio, pero sila de
patrimonio baja, entonces cabe esperar algin cambio en la de capacida-
des o en la alimentaria a nivel nacional y en los ambitos urbano-rural;
ademas, los cambios pueden ser significativos, situaciéon que habra de
comprobarse cuando se ofrezcan las cifras oficiales a mediados de 2007.

Finalmente, se puede decir que esta herramienta de analisis esta-
distico es de utilidad para anticipar la incidencia de la pobreza para los
afos en que no hay ENIGH y también como marco de referencia de las
cifras oficiales.

La pobreza es un fenémeno social que se ha mantenido vigente a
lo largo de la historia universal. Para los gobiernos, es de particular
importancia conocer los niveles de bienestar de las poblaciones y para
ello se han empleado distintas formas de medicion con base en los cen-
sos de poblacion y vivienda, en las encuestas por muestreo o mediante
una combinaciéon de ambas; sin embargo, no siempre se dispone de
esta informacion. Ante esta situacion, en el presente trabajo se aplica
una técnica de estadistica multivariada para observar de manera indi-
recta la tendencia de los niveles de pobreza en México, con particular
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utilidad en los afios en los que no se dispone de fuentes de informacién
primaria; al mismo tiempo sirve como marco de referencia al obtener
las cifras oficiales de la pobreza.

En la aplicacion de la técnica se toman como variables de insu-
mo aquellas que caracterizan el entorno macroecondmico y registran
una correlacion entre si y con los cambios de la pobreza en el tiem-
po. En este sentido, a nadie sorprende, por ejemplo, que la pobreza
crezca ante recesiones econémicas o estancamientos en el crecimien-
to del P1B y altas tasas de inflacién. De hecho, la evidencia sobre la
evolucion de la pobreza en México durante las tres ultimas décadas
muestra que hay una relacién estrecha entre pobreza y crecimiento
econdmico: la pobreza tiende a disminuir en periodos de aumen-
to del ingreso per cdpita, mientras que aumenta en caso contrario
[Székely y Rascdn, 2004].

El presente anlisis esta sujeto a ciertas consideraciones. Quiza la mas
relevante es la que tiene que ver con la seleccion y la construccion de las
variables para anticipar la incidencia de la pobreza porque existen res-
tricciones tanto en el ambito metodoldgico como en la periodicidad con
la que se puede disponer de la informacidn; la segunda corresponde a la
no medicién del efecto que podria significar la auto-correlacion de las
variables en las series de tiempo consideradas; la tercera esta referida a
la consistencia de las correlaciones inserta en la dificultad por la escasez
de datos sobre la pobreza; la cuarta restriccion se relaciona con el IND de
2005 y 2006, porque se proyect6 en funcion de su participacién porcen-
tual en el p1B de los cinco ultimos afos de la serie 1971-2006, debido a la
limitacién en la disponibilidad ya mencionada.

Entre tanto, se acepta que las conclusiones del analisis pueden to-
marse como hipoétesis tentativas y como consideraciones generales
de los resultados que se verificaran en el futuro con informacién mas
completa y mediante la aplicacion refinada de la técnica.

El documento se divide en cinco apartados. En el primero se presen-
ta el analisis macroeconémico del periodo 2004-2006; en el siguiente
se describe el método utilizado y las variables seleccionadas; el tercero
especifica la aplicacion del método; el cuarto contiene el analisis de los
resultados del estudio y en el ultimo se presentan las conclusiones.
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ANALISIS MACROECONOMICO

Para 2004 el P1B en México ascendi6 a 1,705,798 millones de pesos,
mientras que para el ano 2006 fue de 1,837,261, ambos medidos en
unidades de 1993 [INEGI, 2007b], lo cual implica que en este periodo
creci6 7.7% en términos reales. En cuanto a la poblacion, en 2004 el
pais tenia 103,001,871 habitantes, en tanto que en 2006 la cifra se in-
crementé a 104,874,282 [INEGI, 2007b], es decir, creci6 1.8%. El p1B per
cdpita pasé de $16,560.84 anuales en 2004 a $17,518.70 en 2006, o sea,
aument6 5.8%. (Para un andlisis del periodo 2000-2002, véase Cortés
[2003].)

Por otro lado, en 2004 el IND per cdpita anual ascendié a $16,078.64
(en pesos de 1993), en tanto que en 2006 fue de $16,775.82, por lo que
creci6 4.3% en términos reales.

Las remuneraciones a los asalariados per cdpita anuales pasaron de
$5,368.13 en 2004 a $5,969.65 en 2006 en unidades de 1993; situacién
que significé un incremento gradual en términos reales de 11.2%, re-
sultado que se traduce en una ligera mejoria en el bolsillo de la clase
trabajadora remunerada tanto en areas urbanas como rurales; dada su
alta correlacion con la pobreza, las remuneraciones suelen constituir el
ingreso principal de los pobres y, por ende, se convierten en su unico
activo, por lo que sus aumentos se asocian con la reduccién de pobreza
[Székely y Rascén, 2004].

El comportamiento antes expuesto también se consolida con el in-
cremento de 3.1% en los salarios reales de los trabajadores asegurados
y 11.1% en la masa salarial base del salario promedio de cotizacién de
los trabajadores permanentes registrados en el Instituto Mexicano del
Seguro Social (1Mss) en el mismo periodo de referencia (véase Secreta-
ria del Trabajo y Prevision Social [2007]).

En lo que toca a los subsidios, vale decir que experimentaron un in-
cremento de 4.2% medido en unidades de pesos de 1993, lo cual habla
de una situacion positiva que podria favorecer una reduccion gradual de
la pobreza en el periodo 2004-2006.
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Cuadro 2. Agregados econdmicos per cdpita, 1970-2006 (valores en pesos de 1993)

Afio | Producto interno bruto | Ingreso nacional disponible | emUneraciones a los

asalariados
Per cépita | Variacion % | Per cépita | Variacion % | Per cépita | Variacion %
1970 9,546.16 8,928.74 3,404.72

2006 17,518.70 3.84 16,775.82 1.97 5,969.65 3.51
Fuente: Célculos propios realizados a partir de las bases de datos del BIE-INEGI, BANXICO, CNSM.
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En lo concerniente a las remesas familiares del exterior recibidas por
los hogares mexicanos, se observa que alcanzaron 16,612.8 millones de
ddlares en 2004, mientras que en 2006 ascendieron a 23,054.0 [Banco
de México, 2007], lo que indica un importante incremento de 38.8%,
que finalmente se traduce en una enorme derrama econdémica en los
distintos niveles de bienestar de las familias.

El salario minimo mensual pasé de $306.7 a $309.2 en el periodo
analizado (en pesos de 1993). Esto significé un gradual incremento
de 0.84% en el bolsillo de la clase asalariada que percibe ingresos en
términos de salario minimo.

Sobre la inflacion promedio, los resultados muestran que en el
periodo se redujo de 4.69% en 2004 a 3.63% en 2006 (en los perio-
dos enero-diciembre) en favor de las clases mas desprotegidas sobre
todo. Por consiguiente, se concluye que los salarios reales de los tra-
bajadores tuvieron un mayor poder de compra en la adquisicion de
bienes y servicios. En este sentido, se conoce que la inflacion tiende
a afectar principalmente a los pobres, ya que en general estos grupos
socioecondmicos no tienen acceso a los sistemas financieros para
proteger sus escasos activos contra el continuo aumento de precios
y, ademas, porque los pobres suelen ser mas dependientes de los in-
gresos por remuneraciones al trabajo y porque la inflacién causa un
mayor impacto al reducir los salarios reales; es decir, tasas de infla-
cién mas altas se asocian con una pobreza mas alta [Hernandez y
Székely, 2005].

Ademas de lo anterior no se puede soslayar otros planes de gobier-
no que en los tltimos afios han tenido un gran impulso y apoyo, como
Procampo y Oportunidades, que han robustecido el ingreso y bienestar
de las familias de escasos recursos. Sobresale el segundo, que la actual
administracion ha mantenido en expansion de manera considerable,
el cual ha servido para reducir los niveles de desigualdad de las clases
mas desfavorecidas. La cobertura de este programa fue de 5 millones
de hogares tanto en 2004 y como en 2006 [Oportunidades, 2007], no
obstante que los montos de recursos ejercidos fueron de 9,950 millones
de pesos en 2004 y de 13,635 millones en 2006, situacién que significé
37.0% mas de recursos en el periodo de estudio.
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En cuanto a Procampo, los registros administrativos indican que la
cobertura ha disminuido: en 2004 beneficié a 2.673 millones de pro-
ductores, en tanto que para 2006 la cantidad fue de 2.243 millones. A
pesar de esta situacion, el presupuesto ejercido practicamente se man-
tuvo al pasar de 13,038.3 millones de pesos a 12,308.0 millones (véase
Secretaria de Desarrollo Social [2007]).

A manera de conclusion, al observar el comportamiento macroeco-
némico del pais en el periodo 2004-2006, cabe esperar que la pobreza
de patrimonio tienda a la baja en este lapso.

DESCRIPCION DEL METODO Y LAS VARIABLES
CONSIDERADAS

Se presenta un resumen del método estadistico utilizado para la cons-
truccién de un indicador a partir del cual se genera la incidencia de
la pobreza de patrimonio para el periodo 1971-2006. Se opt6 por uno
que, en cierta medida, no fuera afectado por las observaciones que se
alejan de la estructura principal de los datos, es decir, que sean discre-
pantes o atipicas (outliers). Se definen también las variables considera-
das en el analisis.

CONSTRUCCION DEL INDICADOR

Con base en las variables seleccionadas se construyé un indicador sin-
tético que resume, en gran medida, la informacién contenida en ellas
en términos de varianza. Para tal efecto se utiliz6 la técnica estadistica
multivariada conocida como ACPR, cuyas componentes son combina-
ciones lineales de las variables de insumo. Existen tantas componentes
(independientes) como variables se hayan considerado; en particular,
la primera es la que mas informacion absorbe del conjunto original de
las variables incluidas. En el proceso de calculo de tales componentes
se da una ponderacién completa a las observaciones que se presume
son de la estructura principal de los datos y una ponderacion reducida
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a las observaciones discrepantes; se toma como estimacion inicial la
primera componente convencional para, después de una serie de itera-
ciones, obtener la robustez correspondiente y a partir de ésta generar,
en orden progresivo, las demds componentes robustas. Una descrip-
cion detallada del método puede verse en Vences [2000].

VARIABLES SELECCIONADAS

Las usadas en el andlisis fueron:

Producto interno bruto y per cdpita a precios de mercado

En términos generales, el pIB es el valor de la produccién de bienes y
servicios en un periodo dado, por lo regular un ano. El P1B per cdpita
permite, entre otras cosas, evaluar el desempefio econdémico del pais;
por eso, los gobiernos lo utilizan como un indicador de evolucién del
bienestar de la poblacion y del funcionamiento de la economia. Algu-
nas evidencias empiricas muestran la existencia de una alta correlacion
inversa entre el PIB per cdpita y la incidencia de la pobreza; al respecto,
es conocido, por ejemplo, que el incremento en el producto por habi-
tante y el control y/o caida de la inflacion son factores que por lo regu-
lar se acompanan de una reduccion de los indices de pobreza.

No obstante lo anterior, cabe mencionar que la evolucidn positiva
del p1B no es garantia de un mejor nivel de vida de la poblacién, pues
supone que la expansion econdmica se distribuye de manera uniforme;
por tanto, deja de lado lo que sucede con la alta concentracion del in-
greso y la marginalidad de grupos con grandes rezagos estructurales.

El p1B valorado a precios de productor o a precios de mercado es el
monto a cobrar por el productor al comprador por una unidad de un
bien o servicio producido como producto menos el impuesto al valor
agregado (1va) u otro impuesto deducible analogo facturado al com-
prador. Este precio no incluye los gastos de transporte facturados por
separado por el producto [oNU, 1993].

Para el calculo del p1B trimestral se utiliza el esquema conceptual y
metodolégico de la contabilidad nacional. Este parte de la elaboracién
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de indices mensuales y trimestrales de volumen fisico de la produccién
con base fija en 1993 [INEGI, 2007b].

Ingreso nacional disponible
Se define como el ingreso que puede usarse para satisfacer las necesi-
dades de consumo y ahorro de la poblacién.

Las economias domésticas dependen del ingreso disponible para
realizar el gasto en la compra de productos alimenticios y otras necesi-
dades no alimentarias, de manera que tal ingreso constituye una varia-
ble que incide en el costo de determinada canasta basica de consumo
de la poblacion.

A nivel total de la economia, el ingreso nacional disponible es un
saldo neto obtenido a partir de la cuenta Generacion del Ingreso, es
decir, el PIB a precios de mercado, del que se deduce el consumo de
capital fijo, que es un costo de produccién y no un componente del
ingreso; de este modo expresa una nueva medida de producto interno
neto a precios de mercado a la que se le agregan los ingresos factoria-
les netos del resto del mundo, los cuales se registran en la cuenta de
ingresos primarios y transferencias corrientes del exterior y se com-
ponen de las remuneraciones, las rentas de la propiedad y las transfe-
rencias corrientes recibidas del exterior, menos los mismos conceptos
pagados al resto del mundo.

Entre las transferencias mas relevantes se pueden citar: remesas
entre hogares residentes o no residentes, cooperacién internacional
corriente, contribuciones, prestaciones sociales, primas e indemniza-
ciones de seguros, y pagos de impuestos corrientes sobre el ingreso o
la riqueza [oNU, 1993].

Remuneraciones de los asalariados

Comprenden el monto total (en dinero o especie) que una unidad
economica (establecimiento o industria) paga a un asalariado como
contraprestacion por el trabajo que éste realiza durante un periodo de-
terminado, mas el valor de las contribuciones sociales a pagar por el
empleador a los sistemas de seguridad social obligatoria o a los siste-
mas privados de seguridad social, es decir, constituye practicamente la
masa salarial o salario base de cotizacion de los asegurados ante insti-
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tuciones como 1Mss, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (1SSSTE), etcétera [oNU, 1993].

Subsidios

Son los pagos corrientes que empresas residentes pueden recibir del
gobierno, sin contrapartida alguna, por cada unidad de un bien o un
servicio y/o por su participacion en la produccién con el proposito
de influir ya sea en los precios de venta de los productos como en los
niveles de produccién en las remuneraciones a los asalariados via pres-
taciones sociales [oNU, 1993].

Remesas familiares del exterior

Dado el fendmeno migratorio de los trabajadores, los envios de recursos
economicos a su pais de origen constituyen operaciones susceptibles de
registro en la balanza de pagos. En la de México, el rubro de remesas fami-
liares se incluye entre las transferencias unilaterales de la cuenta corriente.
Estas remesas constituyen un tipo especifico de transferencia unilateral
de recursos entre dos economias. Especificamente, en la balanza de pagos
mexicana se considera como toda transferencia unilateral de un residente
en el extranjero a uno en México, presuponiendo que ambos son fami-
liares y que el envio tiene por objetivo contribuir en la manutencién de
este ultimo. De esta definicion general se parti6 para delimitar el alcance
operativo del concepto utilizado estadisticamente [Banxico, 2007].

Salario minimo
En México es, por ley, “la cantidad menor que debe recibir en efectivo
el trabajador por los servicios prestados en una jornada de trabajo”. El
salario minimo general (sMG) se determina sobre la base de una canasta
basica (cB) de bienes y servicios obtenida a partir de encuestas de ingre-
sos y egresos de la poblacién de México, de la que se extrae una serie de
productos y servicios representativos del consumo de la poblacion cuyo
costo es el salario minimo en las diferentes zonas econémicas en que se
divide el pais para efectos de establecer los salarios minimos generales.
La Comisién Nacional de Salarios Minimos (Conasami) actualizala cs,
da seguimiento a los indices de precios de los productos que la conforman
y actualiza las zonas econdmicas a efecto de revisar el sMG para determinar
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el monto de los incrementos que deben sufrir, los cuales son producto de
negociaciones tripartitas —empresarios, trabajadores y gobierno—; por
lo mismo, los montos de los salarios no sélo obedecen a la necesidad de
cubrir el costo de la B sino que entran en juego otros factores. Por ello se
puede decir que el sMG mantiene un rezago histdrico respecto a la canasta
basica, que es la que le da origen y en la que se fundamenta.

Indice de precios y tasa de inflacién
Por inflacién se entiende el crecimiento generalizado y sostenido de
los precios de los bienes, servicios y factores productivos de un pais;
implica, por tanto, la reduccién de la capacidad adquisitiva del dinero.
Para medirla se utilizaron las tasas de crecimiento de los precios, que
son el aumento porcentual que experimenta en un afio el nivel general
de precios medido generalmente por el indice nacional de precios al
consumidor (INpPc) [Banxico, 2007].

Para tener bases de comparacion y simplificacion entre las variables
seleccionadas, se realizd el siguiente tratamiento:

« Las variables se expresan en pesos constantes de 1993.
« Los valores se suavizan mediante promedios méviles.
o Se estandarizan las variables por su desviacion estandar.

APLICACION DEL METODO

Se obtiene la primera componente principal robusta, aplicada a las sie-
te variables considerando remesas (cr):

y, = - 0.340 SM + 0.430 PIB + 0.462 IND - 0.278 TT + 0.360 RA -
0.288 SU + 0.443RE

Se procede a transformar la primera componente, haciendo un ajus-
te mediante la incidencia (H,) de 2004, conforme a las cifras oficiales
calculadas a partir de la metodologia establecida por el Comité Técni-
co para la Medicion de la Pobreza (cT™P).

. x (100 - H,)

0

H, =100 -
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donde:

H, = Incidencia de la pobreza en el afio ¢
H, = Incidencia en el afio base de ajuste

En la grafica 1 se comparan las estimaciones obtenidas por el método
de Acpr con las cifras oficiales disponibles. Se observa la misma ten-
dencia y los valores son muy cercanos en los afos recientes; las dife-
rencias se amplian en la medida que el tiempo se aleja.

Adicionalmente, se replica el procedimiento excluyendo de las siete
variables la referente a remesas (sr ), con lo que se obtiene la siguiente
componente:

y,*’=-0.363SM + 0.474 PIB + 0.512 IND - 0.327 TI + 0.418RA -
0.318 SU

Grafica 1. Pobreza oficial vs. estimaciones acpr
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ANALISIS DE RESULTADOS

La primera componente principal arroja valores cuya tendencia es a
la inversa, debido a la naturaleza de las variables consideradas en este
trabajo, respecto de la serie correspondiente a la pobreza de patrimo-
nio (generada por Székely y Rascon [2004]); es por ello que se efectud
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una transformacion de datos a fin de hacerlas comparables. Ademas, la
tendencia de la componente se ubica por abajo (aunque casi paralela)
de la serie mencionada, por lo que se procedio a efectuar una transfor-
macion rigida para tratar de empalmar las series; para esto, los valores
de la primera componente en el afio 2004 fueron ajustados a los co-
rrespondientes de la pobreza calculada conforme a las recomendacio-
nes del cT™mp. Esto ultimo permitié construir el intervalo de confianza
calculado a partir de la ENIGH en ese afio y observar su posible traslape
con el correspondiente de 2006.

Con el propdsito de observar la influencia de la variable remesas en
la disminucion de la pobreza, el analisis se dividié en dos partes: una
que considera todas las variables (las siete originalmente incluidas en
el estudio) y, la otra, excluyendo las remesas familiares provenientes
del exterior.

ANALISIS CONSIDERANDO TODAS LAS VARIABLES

La grafica 2 muestra la tendencia de la pobreza en el periodo 1971-
2006; se observa que ésta siguio al ciclo econémico: disminuyé con
el crecimiento del p1B y de otras variables macroecondmicas que son
objeto de estudio, lo que muestra reducciones importantes entre 1971-
1981 y, de manera menos pronunciada, entre 1984-1994, periodos en
los que el PIB per cdpita crecié en forma gradual pero sostenida para
luego aumentar la pobreza en 1982-1983, 1986-1987 y entre 1995 y
1996, lapsos en los que han ocurrido recesiones y crisis econdmicas,
como la vivida en 1995.

A partir de 1996, la recuperacion de las tasas de crecimiento econé-
mico coincidi6 con las reducciones de pobreza hasta el afio 2000. Por
su parte, el bienio 2000-2002 también se reconoce como un periodo
de estancamiento econdmico, sélo que, a diferencia de los otros re-
trocesos, éste se caracterizo por la estabilidad de los precios y la baja
inflacién, los que permitié incrementos en los salarios reales y una re-
duccién en la canasta de satisfactores que se tradujeron en una baja de
la linea de pobreza (véase Székely y Rascon [2004]). Al final de la serie
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se observa que entre el bienio 2004-2006, la tendencia de la pobreza es
mas pronunciada, es decir, la caida podria ser estadisticamente signi-
ficativa.

Grafica 2. México: incidencia de la pobreza, 1971-2006
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NOTA: El ajuste es conforme a las cifras del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social 2004.

En general, puede verse que las crisis econémicas a final de sexenio
se ven reflejadas en un incremento de pobreza al iniciar la nueva ad-
ministraciéon gubernamental y, luego, se registra un descenso gradual.
La excepcion se da en el periodo 2000-2006.

En el bienio 2002-2004 (en un ejercicio similar), se observé una
caida de la pobreza de 50.0 a 46.8%, mientras que las cifras oficiales
(de 50 y 47.2%, respectivamente) con base en la ENIGH (levantada
por el INEGI en los afios pares, a excepcion del 2005 en el que ex pro-
feso se realizo tal encuesta) registraron también una caida, s6lo que
de poco menos de tres puntos porcentuales, lo cual muestra una alta
consistencia entre ambos métodos. Al calcular los intervalos de con-
fianza no se observa un traslape entre ellos, lo que permite concluir
que la diferencia es significativa para la pobreza de patrimonio al
pasar del afno 2002 a 2004 y que tal situacion fue prevista de manera
correcta.



Cuadro 3. México incidencia de la pobreza, 1971-2006

Diarios (pesos corrigntes) Diarios($93)
INPC
PIB IND (indice
- y Nacional de

Afio | Poblacidn SM | (Producto | (Ingreso | Precios al piB IND
(salario Interno Nacional | Consumidor) SM per per
minimo) | Bruto) per | Disponible) b=1993 cépita capita

capita per capita
1970 50,420,308 27.93 24.48 22.89 0.09 30.26 26.52 24.80

2006 | 104,874,282 47.05 242.50 212.70 456.44 10.31 48.66 46.60

Fuente: Célculos propios realizados a partir de datos consultados.
[216]



Per cépita

Per capita diario ($93) Promedio movil z22=(k1+k2+k3)/3

diario
Tl
(Tasa de
Inflacion RA sy RE

del INPC (/’Zggggaa (subsi- | (remesas) | sm | PB | mp | T | RA | SU | RE
b=1993) viados) dios) | en ddlares
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Cuadro 4. México: incidencia de la pobreza, 1971-2006
(Calculos incluyendo y excluyendo remesas familiares del exterior)

Incidencia de la Incidencia de la
pobreza-cdlculos pobreza-cdlculos
incluyen remesas excluyen remesas
Primera Primera
compo- | Ajuste | compo- | Ajuste
SMe | PIBe | INDe | Te | RAe| SUe | REe nente yt | 2004 nenteyt | 2004
(cr) (sr)

Datos estandarizados por su desviacién estandar

Afo

(contintia)
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Cuadro 4. México: incidencia de la pobreza, 1971-2006 (cont.)

Incidencia de la Incidencia de la
Datos estandarizados por su desviacion estandar | pobreza-cdlculos pobreza-calculos
incluyen remesas excluyen remesas

Afio Primera Primera
compo- | Ajuste | compo- | Ajuste
nente yt 2004 nente yt | 2004
(cr) (sr)

Fuente: Galculos propios realizados a partir de datos consultados.

Para 2006 se prevé que la pobreza de patrimonio disminuya en re-
lacién con la obtenida dos afios antes. Al tomar el intervalo de con-
fianza, calculado con base en la encuesta referida, de 2002 y 2004 y
proyectarlo a 2006, se observa la posibilidad de que la diferencia sea
estadisticamente significativa. Para ese afio se prevé que tal pobreza
se ubique cerca de 42.9%, valor obtenido con ajuste de la primera
componente principal a la cifra oficial de 2004 (47.2%); no podria ser
mayor, ya que con ajuste a 2002 el valor correspondiente es de 40.7
por ciento.

ANALISIS EXCLUYENDO REMESAS FAMILIARES DEL EXTERIOR

La grafica 3 muestra la tendencia de la pobreza en el mismo sentido,
solo que, al considerar seis variables (excluye las remesas del con-
junto original de las seleccionadas para el estudio), cuando se calcu-
le el intervalo a partir de la ENIGH-2004, es posible éste se traslape
con el correspondiente de 2006 y, en consecuencia, tal caida no sea
significativa.
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Grafica 3. México: incidencia de la pobreza, 1971-2006
(se excluyen remesas familiares del exterior)
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NOTA: El ajuste es conforme a las cifras del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social 2004.

CONCLUSIONES

Los resultados del andlisis sobre el entorno macroeconémico de Méxi-
co, de las remesas familiares provenientes del exterior y de los prin-
cipales programas sociales de combate a la pobreza apuntan a una
reduccion de ésta al pasar del afio 2004 a 2006.

Los resultados obtenidos mediante la aplicacién de la técnica
estadistica de ACPR a todas las variables consideradas (incluyen-
do remesas) muestran que la pobreza de patrimonio en el periodo
2004-2006 disminuy6 en relacion con la obtenida en el bienio an-
terior, situacidon que es consistente con el analisis macroeconémico
realizado.

Al tomar los intervalos de confianza, calculados con base en las
ENIGH de 2002 y 2004 y proyectarlos a 2006, existe la posibilidad de
que tal caida de la pobreza sea estadisticamente significativa, lo cual
habra de comprobarse una vez que se publiquen los resultados de la
encuesta correspondiente.

Se prevé que para 2006, el porcentaje de la poblacion en situacion
de pobreza de patrimonio se ubique cerca de 42.9 por ciento.
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Aungque las otras modalidades de pobreza definidas por el cTmMP no
fueron objeto de estudio, si la de patrimonio baja, cabe esperar algiin
cambio en la de capacidades o en la alimentaria a nivel nacional y en
los ambitos urbano-rural; ademas, los cambios pueden ser significati-
vos, situacion que habra de comprobarse cuando se ofrezcan las cifras
oficiales a mediados de 2007.

La variable remesas familiares del exterior tiene cierta influencia
para que la pobreza baje en el ultimo periodo de referencia, ya que sin
ella es posible que la caida registrada sdlo sea aparente.

Las siete variables que se utilizaron como insumo para el ACPR de-
ben revisarse en estudios posteriores porque no necesariamente son
las mejores ni las unicas.

Por ultimo, la técnica de ACPR es una herramienta estadistica que
no requiere un conjunto de variables independientes para explicar la
pobreza (como es el caso del analisis de regresion), o de una serie su-
ficientemente amplia de valores en el tiempo y, con base en éstos, ha-
cer predicciones a futuro; esta técnica es de utilidad para anticipar la
incidencia de la pobreza para los aflos en que no hay ENIGH y sirve
también como marco de referencia de las cifras oficiales.
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8. UBICACION DE LA POBREZA EXCLUYENTE
Y PROGRAMAS DIFERENCIADOS DE POBREZA

Sergio de la Vega Estrada’

En un seminario como el que nos retine es pertinente aportar algunos
conceptos y propuestas metodoldgicas. Las actividades de los ultimos
meses, dentro y fuera de la universidad, nos han llevado a varias con-
clusiones. En este trabajo se expondran tres planteamientos de los cua-
les se desprenden dos aportaciones y se concluye con dos reflexiones
para cubrir en trabajos posteriores.

PLANTEAMIENTOS
POBREZA EXCLUYENTE

Los datos oficiales de pobreza, construidos y avalados por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval),
seflalan que ésta disminuye con base en los resultados de las distintas
versiones de la Encuesta de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH). A
partir de la encuesta de 1996, la posterior al llamado error de diciem-
bre (1994), las tres pobrezas oficiales muestran una tendencia clara de
disminucién.

Este resultado se cuestiona cuando se revisa el proceso que obtiene
los porcentajes. Si se toman los datos de 2000, las tres pobrezas pre-
sentan una inconsistencia. La pobreza alimentaria registra 24.1% de
la poblacién, la de capacidades 31.8% y la patrimonial 53.6%; como es

! Profesor-investigador, Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco.
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Grafica 1. Pobreza oficial, 1992-2006
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Fuente: Datos de Coneval procesados por el autor.

costumbre, la suma de estas tres categorias representa el total de po-
bres en el pais, lo cual es insostenible. La suma de las categorias es de
109.5% que, aunque no incluye a los no-pobres, rebasa ya el limite de
100%. Por obvias razones la explicacion del error es que las pobrezas
estan expresadas de manera acumulada. Cualquiera puede reproducir
el proceso de calculo y constatar que los nimeros son de las frecuen-
cias acumuladas. Esto es, que la segunda categoria incluye la poblacién
de la primera y que la tercera incluye a las dos categorias anteriores.
De esta manera se deduce que las pobrezas manejadas con criterios
excluyentes arrojan otros datos, que al sumarlos dan 53.6% de pobreza
en el pais para el afio 2000.

Cuadro 1. Tres categorias de pobreza. Cifras oficial y excluyente, 2000

Pobreza Oficial Excluyente
Alimentaria 241 241
Capacidades 31.8 7.7
Patrimonial 53.6 21.8

Fuente: Datos de Coneval procesados por el autor.
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Con una simple resta de renglones, los datos excluyentes expresan de
manera acostumbrada los porcentajes de cada pobreza. La de alimen-
tos no cambia, sigue siendo 24.1%, pero la de capacidades es de 7.7%,
resultado de sustraer 24.1 a 31.8. La pobreza patrimonial es de 21.8%,
que se obtiene al restar 31.8 a 53.6, porcentajes acumulados. A estos
valores los hemos llamado excluyentes para diferenciarlos de la pobre-
za oficial y hacerle honor a uno de los criterios basicos de toda clasifi-
cacion: la exclusividad.

Mas alld de la concordancia con preceptos internacionales que si-
gue el Coneval y utiliza los datos en esta misma forma, las metodolo-
gias y técnicas deben ser analizadas por su factibilidad y sobre todo
por las consecuencias de tomar uno u otro estilo de uso y presentacion.
Los cimientos de la estadistica estan en el manejo de la clasificacion
de los elementos analizados. Para la tabla de frecuencias, una correcta
clasificacion construye categorias exhaustivas y excluyentes; cada una
de las observaciones quedara registrada sélo en una de las categorias.
En la columna de las frecuencias relativas se calcula, para cada una
de las categorias, la proporcion de esa categoria respecto al total. La
suma de todas ellas es uno o cien por ciento si la representacion es con
porcentajes. Una columna consecuente es la de las frecuencias relati-
vas acumuladas; renglén por renglén se van apilando las frecuencias
relativas anteriores con la del renglén en turno y asi la tltima categoria
tiene cien por ciento de frecuencia relativa acumulada. Ambas, la rela-
tiva y la relativa acumulada, se utilizan para responder preguntas sobre
los datos y la distribucion de los mismos, pero cada una responde a
cuestionamientos diferentes.

A partir de esto es necesario hacer dos correcciones. La primera
consiste en expresar los datos de todos los afos en su forma excluyente.
Con esos datos se debe revisar la tendencia de cada una de las pobre-
zas a través del tiempo. La segunda correccion respalda la anterior.
Se trata de la definiciéon de cada categoria. Con una lectura formal de
la clasificacion propuesta por el Coneval se deducen contradicciones
sustanciales. La teoria de conjuntos es la encargada de conducir la apli-
cacion del concepto de interseccion. La interseccion de dos conjuntos
se caracteriza por enunciar los elementos que cumplen con las carac-
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teristicas de esos dos conjuntos. En la clasificacion de pobreza hay tres
conceptos que ilustran niveles del problema: el alimento, la capacidad
y el patrimonio. Los conceptos corresponden a tres lineas de ingreso
considerado insuficiente:

« Linea 1. Considera todos los hogares cuyo ingreso es insuficiente
para cubrir las necesidades minimas de alimentacién —equivalen-
te en agosto de 2000 a 15.4 y 20.9 pesos diarios por persona en
areas rurales y urbanas, respectivamente.

« Linea 2. Incluye los hogares cuyo ingreso es insuficiente para cu-
brir las necesidades de alimentacion y para sufragar los gastos
minimos en educacion y salud —equivalente en 2000 a 18.9 y
24.7 pesos diarios por persona en areas rurales y urbanas, respec-
tivamente.

o Linea 3. Se refiere a los hogares cuyo ingreso es insuficiente para
cubrir las necesidades de alimentacion, salud, educacidn, vestido,
calzado, vivienda y transporte publico —equivalente en 2000 a
28.1 y 41.8 pesos diarios por persona en areas rurales y urbanas,
respectivamente [cTMP, 2002].

Cada encuesta ENIGH actualiza los limites numéricos y mantiene el
uso conceptual. De las lineas se desprende la logica utilizada para
construir los conjuntos de pobreza. La concepcién de pobres alimen-
tarios no genera dudas sobre la integracion del conjunto respectivo.
La segunda concepcion genera problemas, el término “asi como” utili-
zado en la redaccion implica una interseccion de caracteristicas. En la
tercera concepcion sucede lo mismo. Todas las caracteristicas enun-
ciadas estdn separadas por comas, de lo que se deduce una inclusién.
La teoria de conjuntos bien aplicada arroja como resultado que las
tres concepciones enunciadas se refieren a la misma poblacion: los
pobres de alimento.

Para redactar las tres categorias, con el criterio excluyente de la es-
tadistica y el criterio de conjuntos ajenos, los tres tipos de pobreza de-
ben enunciarse:
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o Pobre de alimento es el que carece de ingreso suficiente para
adquirir la canasta de alimentos INEGI-Cepal,’ que utiliza el
Coneval.

o Pobre de capacidades es aquel que con un ingreso que le permi-
te adquirir la canasta de alimentos, no puede cubrir los gastos
de educacion y salud estipulados por el respectivo coeficiente de
Engel.’

o Pobre patrimonial es quien con un ingreso que le permite solven-
tar gastos para la canasta de alimentos y gastos de educacién y
salud, no cubre lo estipulado por el coeficiente de Engels para ves-
tido, calzado, vivienda y transporte.

Estas dos correcciones, sobre nimeros y redaccion, tienen una trascen-
dencia en la aseveracion de disminucion de pobreza. Con la adecuada
cuantificaciéon y el adecuado nombramiento, la tendencia que se va a
encontrar en los datos es de aumento de la pobreza. No se modifican
s6lo numeros y redaccion, sino que se genera una contradiccion. La
pobreza excluyente muestra el crecimiento de la pobreza en diferentes
tiempos y distintas manifestaciones.

Las siguientes graficas dan muestra de lo encontrado, son datos re-
lativos y datos absolutos, pobrezas de los hogares y de las personas, y
numero de hogares pobres y personas pobres. En sus distintas expre-
siones se puede encontrar aumento de pobreza si se miran los valores
relativos, o aumento en el numero de pobres si se observan los datos
absolutos.

Enlas graficas de pobreza de los hogares las tltimas cinco ENIGH tienen
valores (alturas) semejantes en dos pobrezas nacionales, la de capacidades
y la patrimonial. No hay en ellas indicios de una franca disminucién como
lo han declarado los datos oficiales. En particular, se observa un incremen-
to en la pobreza patrimonial de hogares rurales. En las graficas de pobreza

% Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI)-Comisién Econé-
mica para América Latina y el Caribe (Cepal).

3 Para el afio 2000 se calcularon y perduran los coeficientes de Engel: capacidad rural
1.1823; capacidad urbana 1.2265; patrimonio rural 1.8146; patrimonio urbano 2.0064.
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Grafica 2. Pobreza en hogares y por personas
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Fuente: Datos de Coneval procesados por el autor.

por personas es notorio un aumento de pobreza nacional entre los afios
2000 y 2006, el aumento nacional esta dado por estos cambios en lo rural.
La parte urbana se mantiene en alturas semejantes, por lo que lo rural es lo
que determina el aumento de la pobreza en personas.

Las graficas de pobres, hogares o personas, son mas cruentas. Las seis
graficas de pobres alimentarios tienen un punto alto para 1996, el cual es
imposible no ligarlo a los acontecimientos de diciembre de 1994. Por tal
motivo el aumento es significativo, como lo muestran las graficas. Siempre
lo que suceda en la pobreza o pobres alimentarios va a marcar las ten-
dencias de los datos oficiales, pues es en aquéllos que descansan todas las
expresiones. La tendencia de los datos de capacidades es de una oscilacién
de altas y bajas sin grandes saltos. Hay un comportamiento constante en
los hogares o las personas pobres de capacidades. Es en los datos patrimo-
niales donde estan las causas de la preocupacion y aumento de los pobres
por hogar o por persona. Mientras que lo rural de 1994 no aumenta sino
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Grafica 3. Pobres, los hogares y las personas
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Fuente: Datos de Coneval procesados por el autor.

es menor que los afos anteriores, los datos nacionales y urbanos muestran
un ascenso en 1994 y a partir del mismo afo. La pobreza y los pobres en
este pais estan aumentando en distintas manifestaciones. Segtin el analisis
que se haga, los datos develan la tendencia que con sentido comun se per-
cibia pero los datos oficiales generaban duda. Ahora podemos citar que el
sentido comun y los datos estan en sintonia. Claro estd, es necesario mirar
los datos excluyentes, ya que los datos oficiales se ven favorecidos por la
estrategia internacional de manejar datos acumulados.

Los NO BENEFICIARIOS

Aun cuando la ENIGH contabiliza hogares y el programa Oportuni-
dades atiende familias, es posible comparar sus nimeros para revisar
algunas consecuencias de elegir localidades atendidas. La diferencia
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actua a favor del analisis, pues un hogar contiene una o mas familias
y no al revés. Asi, cada familia Oportunidades supone atendido el ho-
gar correspondiente para fines de la comparacion. Los que reporta la
ENIGH de 2005 son mds de 10 millones de hogares.

Cuadro 2. Comparacion enigi-Oportunidades, 2005

Hogar Ndmero de hogares
Pobre excluyente ENIGH Atendido Faltante
Alimentario 3,614,648 3,210,191 404,457
Capacidades 1,385,265 598,480 786,785
Nacional
Patrimonio 5,178,701 1,052,379 4,126,322
Totales 10,178,614 4,861,050 5,317,564
Alimentario 2,323,596 2,323,596
Capacidades 598,480 598,480
Rural
Patrimonio 1,867,559 1,052,379 815,180
Subtotales 4,789,635 3,974,455 815,180
Alimentario 1,291,052 886,595 404,457
Capacidades 786,785 786,785
Urbano
Patrimonio 3,311,142 3,311,142
Subtotales 5,388,979 886,595 4,502,384

Fuente: Datos ENIGH y Oportunidades (2005) procesados por el autor.

Si se considera que el programa atiende de mayores a menores nece-
sidades, la cobertura debe resolver primero lo rural alimentario, para
en seguida atender lo rural de capacidades. Por recuento de Oportuni-
dades, las familias urbanas también son atendidas, por lo que se debe
asumir que son familias de pobreza alimentaria. Al hacer la distribucién
y contabilidad adecuada es visible que la pobreza rural patrimonial esta
atendida en su mayoria, pero hay un remanente de 815 mil hogares (sub-
estimados, por lo que es una aproximacion optimista). De los pobres ur-
banos alimentarios también hay un déficit, esta vez de 404 mil hogares.
Las otras dos pobrezas urbanas no tienen atencion. De esta manera, los
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faltantes nacionales suman 5.3 millones de hogares por atender. Esto en
porcentaje significa mas de 50% de la pobreza declarada.

El escenario anterior asume que la seleccion esta bien hecha; supone
que, aunque faltan algunos, estan los mas necesitados. Esto no es asi.
Desde el propio disefio quedan excluidos varios hogares con altisimas
carencias, ellos son los que estan demasiado alejados de los centros de
servicios. Son aquellos que para asistir a un centro educativo o de salud
deben desplazarse mas de 5 o 10 kilometros. La seleccion de localidades
asigna como beneficiarias las que cumplen con distancias menores a las
mencionadas. Toda comunidad carente de servicios, alejada de otras que
silos tienen, estan excluidas del programa por definicién. Con un par de
mapas es posible ver que el programa abarca todos los rincones del pais,
pero también deja huecos en todos los rincones del mismo.

Mapa 1. Oportunidades, 2005

Fuente: Datos de Oportunidades procesados por el autor.

La precision actual de los datos permite ubicar con lujo de detalle la po-
sicién de los mismos. El estado, el municipio y la localidad ocupan un
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espacio especifico que puede mostrarse en un mapa. La contabilidad y la
ubicacién se combinan para un desarrollo completo de la informacion.

Cuadro 3. Localidades excluidas por definicion

Estado

Municipios

Localidades

Familias estimadas

—_

Totales

Aguascalientes

279,749

Fuente: Datos de Conteo de 2005 manejados por el autor.
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Cabe sospechar que estas localidades modifiquen los datos de pobreza
alimentaria no atendida. Son localidades con alta o muy alta margina-
cion, rurales todas. Como ya se habia comentado, su ubicacién recorre
todo el pais.

Mapa 2. Localidades excluidas, 2005

Fuente: Datos de Conteo 2005 manejados por el autor.

TRES CONCEPTOS

Cada vez que algiin alumno se acercaba y pedia bibliografia sobre po-
breza rural, no habia elementos directos para indicarles las lecturas ade-
cuadas. Mi propia recopilacion de autores fue reflejando lo que sucede
con el tema: las lecturas acostumbradas, mds difundidas, més referidas,
son escritos sobre la medicion de la pobreza. Ademas de la exclusividad
de cuantificacion y las objeciones que esto acarrea, las mediciones son
hechas sobre el ingreso, el gasto, lo monetario que entrega la ENIGH.
Medir no es comprender, medir no es asimilar, medir no es solu-
cionar. De las propias lecturas se pueden extraer, en el sentido mas
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epistemologico del término, los conceptos que emergen de los textos
y el tema. Son tres los que hemos encontrado centrales, su existencia
no es propuesta nuestra sino la atenciéon que debemos ponerles. Parte
de esta atencidn es diferenciar uno de otro, son complementarios y de
ninguna manera suplementarios.

En este problema, el sujeto, el contexto y el proceso son impor-
tantes: pobre, pobreza y empobrecimiento. Quien padece la situacion
concreta es el pobre, su espacio vital y la relaciéon con los otros consti-
tuye la pobreza, y el proceso por el cual aparecen los pobres, por el cual
quedan excluidos varios habitantes de un mismo lugar y espacio, por
el cual la maquinaria va generando despojos, es el empobrecimiento.
Los textos sobre pobreza tratan los tres conceptos de manera implici-
ta y con cierta confusién. En ocasiones la medicién de pobreza es en
realidad la medicion del pobre, que por una traduccion al total de la
poblacion se convierte en la cuantificacion de la pobreza.

En el discurso oficial se habla de combatir la pobreza, cuando por
las estrategias y los resultados valdria la pena colocar todo esto en una
manera de relacion con el pobre. No es la pobreza el centro de muchos
programas, sino la incorporacién del pobre a otros esquemas de funcio-
nalidad dentro de un sistema econdmico, politico y social. La pobreza
rural, a decir de Sachs [2006: 330-331], debe ser resuelta a partir de cin-
co actuaciones para el desarrollo econémico del sector rural: desarrollo
agricola, inversion en salud primaria, inversién en educacion, comuni-
caciones y agua potable; estos rubros permitirian resolver el hambre y el
aislamiento de la poblacién rural. Con el programa estrella del Estado
se nota la intervencion en salud y educacion, pero los otros elementos
carecen de presencia como beneficios. El autor desarrolla un trabajo en
el que trata de marcar el limite con el discurso oficial y evita nombrar
“combate a la pobreza” a las acciones que buscan resolver el problema.
Contender con la pobreza [Gatica et al., 2008] seria la manera de enfren-
tarse al panorama descrito. El tratamiento de la pobreza no puede des-
cansar en una sola vision (Secretaria de Desarrollo Social), sino que debe
ya incorporar otros espacios responsables de resolver porque, ademas de
su funcién, también han sido generadores del problema. Las secretarias
de Economia, del Trabajo y de Hacienda tienen, entre otras cosas, fuerte
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vinculo con la Comision de Salarios Minimos. Este aparato administra-
tivo debiera intervenir para la contencion de la pobreza.

APORTACIONES
UBICACION DE LA POBREZA

A partir de 1996, con el surgimiento de los mapas de marginacién por
localidad, es posible ubicar la posicion y el monto de poblacién que pre-
senta condiciones adversas como las representadas con esos mapas. Las
regiones de marginacion dieron origen a decisiones de planeacion y de
implementacion al especificar las cantidades de personas involucradas.
Fue posible agregar a la medicion de la pobreza la ubicacion de la mis-
ma. Los mapas digitales y la informacién censal generaron una nueva
forma de plantear problemas: la ubicacién geoespacial de los problemas.
Se hizo posible establecer regiones indicando nombres de localidad,
monto de poblacién y grupo de marginacion en la zona. Se logro asi, en
términos de metodologia, trascender de la medicion a la ubicacion.

Con la ubicaciéon del problema se mejora la vision del mismo y su
solucion. Los tres tipos de pobreza descritos en parrafos anteriores se
pueden posicionar por estado y hacer todavia mas notoria la diferencia
entre pobreza oficial y pobreza excluyente.

Antes de mostrar las bondades y claridades que ofrece el analisis de
pobreza excluyente, cabe mencionar que la pobreza oficial que tiene un
mejor sentido para ser observada con los mapas es la pobreza patrimonial
oficial. Por supuesto que hay que adaptarle el nombre y en todo caso lla-
marle pobreza total del pais, sin distingo de cudl tipo es el que se presenta,
de hecho son los tres. Asi, si se observa el mapa inferior izquierdo de los
seis que aparecen en la pagina completa, se vera que la pobreza total tiene
sus mayores porcentajes en seis estados, presentados en orden descenden-
te. Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Durango, Tabasco y Veracruz, son del gru-
po de muy alta pobreza alimentaria y en ese orden pueden ser atendidos.

La pobreza alimentaria es la misma para ambas presentaciones, son
seis los estados de mayor porcentaje de pobreza: Chiapas, Guerrero,
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Oaxaca, Tabasco, Veracruz y Puebla. Si se observa la columna de ma-
pas oficiales, estos seis se repiten en el grupo de mayor porcentaje de
pobreza de capacidades; en los porcentajes altos de pobreza de patri-
monio, Puebla cede espacio a Durango.

Mapa 3. Tres categorias de pobreza. Conteo oficial y excluyente

Alimentaria oficial Alimentaria excluyente

Patrimonial oficial Patrimonial excluyente

Fuente: Datos de Coneval procesados por el autor.
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La secuencia de mapas de pobreza excluyente muestra otro panorama.
De los seis estados de pobreza alimentaria muy alta, cinco de ellos se
repiten en pobreza de capacidades muy alta; sale Tabasco pero se incor-
poran cinco estados mas: Durango, Aguascalientes, Zacatecas, Tlaxca-
la y Yucatan. Es interesante como se ordena este grupo de 10 estados
por el monto de sus porcentajes. Resultan de forma descendente, Du-
rango, Chiapas, Oaxaca, Aguascalientes, Puebla, Zacatecas, Veracruz,
Tlaxcala, Yucatan y Guerrero. Resulta util ver como Durango es el que
tiene mas pobreza de capacidades excluyente, 9.263%. De la misma
importancia es que Guerrero sea el décimo lugar en esta clasificacion;
ello es muestra de la altisima concentracion de pobreza alimentaria en
el estado. De los 10, los cinco nuevos estados mencionados son infor-
macién que cambia patrones. No es costumbre nombrarlos en esque-
mas de pobreza.

En la categoria de pobreza patrimonial lo interesante esta mas di-
versificado. Los cinco peores estados de pobreza patrimonial son, en
orden descendente: Estado de México, Aguascalientes, Tamaulipas,
Coahuila y Durango. El siguiente grupo de pobreza patrimonial exclu-
yente alta estd formado también por estados poco nombrados en los
esquemas de pobreza, de nuevo de forma descendente estan: Yucatan,
Tlaxcala, Guanajuato, Sonora, Jalisco, Zacatecas, Morelos, Campeche,
Sinaloa, Michoacan, Puebla y Colima. La coloracion oscura tiende ha-
cia el norte del pais, es la nueva informaciéon que aporta la pobreza
patrimonial excluyente. Estados antes no mencionados desplazan a
los estados con problemas alimentarios; los porcentajes patrimoniales
son realmente bajos para estos ultimos. Por mencionar los cambios:
Chiapas resulta en tercer lugar de menos a mas pobreza patrimonial
excluyente; en la misma ténica, Guerrero es ahora el quinto lugar de
condiciones, asunto poco acostumbrado por este estado. Oaxaca se co-
loca en el lugar 10, Tabasco en 14 y Veracruz en 15. Todos ellos con va-
lores de pobreza patrimonial menores a varios del norte. El problema
alimentario se encuentra en el sureste del pais, pero ahora el esquema
excluyente devela que en los estados del norte se presenta un problema
de pobreza patrimonial, con mucha probabilidad explicable por esque-
mas salariales.
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Cuadro 4. Pobreza patrimonial excluyente

Clave Entidad Porcentaje
2 Baja California 6.931

15 Edo. de México 27.511

Fuente: Datos de Coneval procesados por el autor.

POBREZA DIFERENCIADA

El indice de marginacién de localidades se obtiene con la primera de
las componentes principales, técnica estadistica que maneja las varian-
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zas de las variables involucradas para extraer informacion resumen.
La segunda componente ha sido poco utilizada y es de igual utilidad.
Con ella se pueden establecer estrategias diferentes para las localidades
marginadas que presentan problemas en sus datos de poblaciéon pero
no de vivienda y para las localidades marginadas con problemas en sus
datos de vivienda pero no de poblacién.

En el siguiente cuadro aparecen los pesos de las variables para con-
formar la primera y segunda componentes. Una define la marginacion,
la otra la nombramos de contraste por enfrentar con signo positivo las
variables de poblacion y con signo negativo las variables de vivienda.

Cuadro 5. indices de marginacion y contraste

Primera componente Segunda componente
Marginacion Contraste

Piso de tierra 0.801 No asistencia a la escuela 0.668
5 'ér'i'é'i'ri'c.dhibl'ét‘é ......................... e P'r.i'rﬁé'ri'é'i'hb'dr'hbl.e.t‘é."wmm' e
laetsmo |0 Ao 0

Sin drenaje 0.690 Sector primario 0.165
Onugarios por o ~~| " 0676 | Cupanes prciata | g

Sin electricidad 0.676 Sin electricidad -0.169
Seiorpimaro” | s Pndetira |
| Sinagua | 0520 |Sndwenaje ... 0319

No asistencia a la escuela 0.417 Sin agua -0.456

Fuente: Datos censales procesados por el autor.

Como se observa, la variable piso de tierra aporta mas para la margi-
nacion de las localidades en 2000; mide el porcentaje de viviendas con
piso de tierra y aporta un peso relativo de 0.801 al indice. La segunda
variable en importancia es la del porcentaje de poblacion de 15 afnos o
mas con la primaria incompleta; su peso es de 0.799, magnitud seme-
jante a la anterior. Una variable es de vivienda, la otra de poblacion y
se intercalan. En el caso de la segunda componente, que conforma el
indice de contraste, sobresale la primera variable de no asistencia a la
escuela. Es el porcentaje de personas de 6 a 14 afnos que no lo hacen.
Su peso relativo es 0.668 y del lado opuesto de signo contrario la de
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mayor peso es la de viviendas sin agua, con un peso de -0.456. Quedan
ordenadas las de signo positivo, variables de poblacion, y siguen las de
signo negativo, variables de vivienda. Los mapas vuelven a mostrar con
mayor eficiencia estas cuestiones.

Con un acercamiento al centro del pais se puede ejemplificar lo
encontrado. Asi, Guanajuato estd dominado por un color naranja o
menos oscuro, que denota problemas de poblacion, con poca presen-
cia del color verde o mas oscuro, que denota problemas de vivienda.
Michoacén tiene continuidad en los problemas de poblacidn; la conti-
giiidad de Guanajuato y Querétaro describe una continuidad de pro-
blemas de vivienda por los colores verde o mas oscuro. Donde hay
marcados problemas de vivienda es en San Luis Potosi y en el norte de
Veracruz. En este mismo estado hacia el centro lo que prevalece es el
problema de poblacién.

Mapa 4. indice de contraste en el centro del pais

i Véracruzi}, ;
; 33? eV
=

Fuente: Datos censales procesados por el autor.
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CONCLUSIONES

TEORIZAR DIFERENTE

La historia la han escrito los vencedores, pareciera que la ciencia so-
cial también. Esta ultima ha sido escrita por muchos, menos por los
que han sido desplazados, excluidos, y requiere ser reescrita, sobre
todo en el tema de pobreza. Es necesario replantear categorias y gene-
rar nuevos conceptos. Es un asunto de percepcion y conviccion social.
Como académicos hemos definido lineas tematicas derivadas del ana-
lisis del problema de la pobreza. Es una forma de verla, su concepcion
es integral.

Cuadro 6. Lineas tematicas

Base conceptual
Alimentaci6n | Salud
Educacion | Vivienda | Transporte
Seguridad social
Empoderamiento | Desarrollo | Sustentabilidad
Riqueza Empleo
Movimientos sociales Reformas del Estado

Las lineas tematicas sugieren una fuerte dosis de produccion transdisci-
plinaria, de acciones concretas para el tratamiento de la pobreza y sus di-
ferentes expresiones. Dentro de la Universidad Auténoma Metropolitana
se busca aportar con una discusion diferenciada. Las mesas de discusion
en los encuentros y el foro seran los contenedores de trabajos. 1. Estudios
sobre pobreza con caracter filosdfico-politico, histérico, descriptivo o de
caso. 2. Realidad laboral, desigualdad, distribucion del ingreso, crecimien-
to econdmico. 3. Aspectos criticos de la pobreza, alimentacion, calidad de
vida, educacién, empleo, salud, nutricion, vivienda, medio ambiente, sus-
tentabilidad, entre otros. 4. Medicion de la pobreza, incidencia, intensidad
y focalizacion. 5. Combate a la pobreza, politicas gubernamentales, accio-
nes de la sociedad. 6. Pobreza rural, urbana y migracion.
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CAMBIO DE PARADIGMA

Todo proceso de conocimiento atraviesa por la etapa de estudiar even-
tos o hechos para llegar al siguiente paso, que es buscar relaciones y
procesos. Esto ayuda a pasar de un estado a otro mas elevado de expli-
cacion. Para rebasar los datos es necesario ir a las explicaciones en los
procesos. Explicar la pobreza requiere admitir que existe un proceso
de empobrecimiento. Asi, pobre, pobreza y empobrecimiento distin-
guen al sujeto, el contexto y el proceso.

Siguiendo a José Nun [2001], en una sociedad coexisten las personas
funcionales, afuncionales y disfuncionales para el sistema social. Funcio-
nales para que las cosas se mantengan como lo planeado; afuncionales
las que no aportan mucho pero tampoco generan obstaculos para la re-
peticion; disfuncionales cuando alteran el orden o pretenden hacerlo de
manera consciente o inconsciente. Los subsidios aparecen mds como un
respaldo alo afuncional que a la incorporacion funcional a la sociedad. No
obstante todas las estrategias usadas y los presupuestos asignados durante
afos, la pobreza sigue de manera semejante y hasta empeorando. Sugeri-
mos pasar del anterior paradigma de la medicién al del empobrecimiento.
Es un proceso complejo, histérico, de como se fueron construyendo los
entramados para favorecer a algunos cuantos a costa de muchos mas.
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9. FUENTES DEL INGRESO DE LOS HOGARES Y FACTORES
RELACIONADOS CON LA POBREZA EN MEXICO

Carlos Brambila’
Carlos M. Urzua’

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene dos objetivos. El primero es describir la com-
posicion del ingreso de los hogares en México entre los afios de 1992 a
2006, un periodo con grandes altas y bajas desde el punto de vista del
bienestar social (véase, por ejemplo, Urzta, Macias y Sandoval [2008]).
El segundo es determinar algunos de los factores socio-demograficos
relacionados con la probabilidad de que los hogares mexicanos se en-
cuentren en situacion de pobreza. Respecto a este tltimo objetivo, el
trabajo contempla una gran diversidad de variables socio-demografi-
cas, como el numero de nifos y el de adultos mayores en el hogar o,
para dar otro ejemplo, el nivel educativo, la ocupacién econdémica y el
género del jefe del hogar. Ademas, el estudio se ocupa de los tres tipos
de pobreza que el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de De-
sarrollo Social [Coneval, 2006] considera de manera oficial: la pobreza
alimentaria, la pobreza de capacidades y la pobreza patrimonial.
Antes de iniciar la presentacion nos gustaria advertir que aun cuando
este trabajo es muy detallado en términos de los factores socio-demo-
graficos que pudieron coadyuvar al estado de la pobreza que prevalecia
en México en 2006, nuestras conclusiones no pueden emplearse para es-
tablecer de manera directa los factores que determinan la dindmica de la
pobreza en México. El lector interesado en esto ultimo puede referirse a
Urzta y Brambila [2009], en el que se examinan los determinantes de la

! Tecnol6gico de Monterrey, Campus Ciudad de México.

[247]
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dindmica de la pobreza en las 32 entidades federativas de México, tanto
en el sector urbano como en el rural, a partir de 1994. Ese trabajo docu-
menta que la situacion de pobreza a nivel estatal estd parcialmente de-
terminada por el crecimiento econémico, la desigualdad del ingreso, los
salarios minimos reales y las remesas recibidas por los hogares desde el
exterior. También juega un papel el programa Progresa-Oportunidades,
especialmente en el caso de la pobreza alimentaria; mientras que otros
programas federales ligados en principio al combate a la pobreza, como
el Fa1s y la Alianza para el Campo, no parecen ser determinantes de la
dindmica de la pobreza, como tampoco parecen serlo las participaciones
federales a los estados y los municipios.

Por su naturaleza, dicho estudio incorporé muy pocas variables so-
cio-demograficas (pues casi no existen a nivel estatal); entre ellas, una
que resultd en particular significativa fue la llamada tasa de dependencia,
el nimero de dependientes por individuos en edad de trabajar. En este
nuevo estudio, sacrificando el enfoque dinamico del estudio anterior, se
considerdé un buen nimero de variables socio-demograficas (disponibles
para cada hogar) y se seleccionaron 26 de ellas. La siguiente seccién las
describe, asi como las fuentes de informacion que se utilizaron. La tercera
seccion analiza las fuentes de los ingresos de los hogares entre 1992 y 2006,
en tanto que la cuarta establece el conjunto de factores socio-demograficos
que influyen en el estado de pobreza de los hogares mexicanos.

DATOS Y DEFINICIONES

Los datos utilizados en este trabajo provienen en su totalidad de los ulti-
mos nueve levantamientos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH) hechos por el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI). Es decir, el trabajo se basa en las ENIGH
de 1992, 1994, 1996, 1998, 2000, 2002, 2004, 2005 y 2006.>

2 Véase INEGI [1993, 1995, 1998, 2000, 2006 y 2007]. Debemos hacer notar que la ENIGH
correspondiente al afio 2008 no estaba atin disponible al finalizar nuestro trabajo.
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La informacion se clasifica siguiendo de cercana la metodologia del
INEGI. Para empezar, el ingreso corriente total se calcula como la suma
de cinco componentes principales: el ingreso laboral (el trabajo re-
munerado), el ingreso por negocios propios, el ingreso por rentas, las
transferencias y, finalmente, el ingreso no monetario. El ingreso neto
total es igual al ingreso corriente total menos (mads) regalos para (de)
otros hogares. No obstante, para propésitos del presente analisis pre-
ferimos eliminar el componente de regalos, debido a que puede intro-
ducir valores negativos en el ingreso y, en casos infrecuentes, contener
valores extremos no atribuibles a variaciones reales en el ingreso de los
hogares. En esto seguimos a Sandoval y Urzuaa [2006], que recomien-
dan eliminarlos antes de emprender un andlisis de la situacién de la
pobreza si éste se basa en lineas de ingreso.

Bien vale la pena abundar acerca de cada uno de los cinco compo-
nentes del ingreso corriente total. Los ingresos por trabajo incluyen
sueldos, salarios o jornales, pagos monetarios por trabajo a destajo,
comisiones y propinas, horas extra, aguinaldos, incentivos, bonos, pri-
mas vacacionales, reparto de utilidades y otras prestaciones. Los ingre-
sos por negocios comprenden los provenientes de negocios propios,
cooperativas o sociedades. Los ingresos por renta abarcan los obte-
nidos por el alquiler de tierras, terrenos, casas dentro y fuera del pais
intereses por préstamos, rendimientos por acciones, y otros relaciona-
dos. Los ingresos por transferencias incluyen jubilaciones, indemniza-
ciones, becas, donativos, regalos originados dentro y fuera del pais y,
de manera relevante para el presente estudio, transferencias de institu-
ciones, incluyendo las de los programas Oportunidades y Procampo
(las ENIGH menos recientes no consideraron de manera explicita estas
transferencias ); las transferencias que se originan en el extranjero son
las remesas. Finalmente, los ingresos no monetarios comprenden au-
toconsumo, pagos en especie y regalos y transferencias que no son en
efectivo.

Es importante notar que para comparar las fuentes de ingre-
sos entre las distintas encuestas es necesario homologar y unificar
los cédigos en todas las ENIGH. Dado que las claves correspon-
dientes a cada fuente de ingreso han cambiado varias veces desde
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la ENIGH-1992, nuestra encuesta mas antigua bajo consideracién,
el presente analisis requirié hacer comparables las definiciones de
cada tipo de ingreso.?

Para el analisis de la seccion 4, en el que se establecen algunos fac-
tores explicativos de la situacion de pobreza, se exploré de entrada un
sinnimero de caracteristicas del hogar. Las que quedaron al final pue-
den agruparse en las siguientes cinco categorias:

1) Composicion del hogar: nimero de nifilos menores de 2 afios (be-
bés), numero de nifios de 2 a 14 afos, numero de adultos de 14
a 64 aflos y numero de adultos mayores de 70 afios. También se
distingue entre los hogares encabezados por hombres y los enca-
bezados por mujeres.

2) Educacioén: niveles educativos del jefe de familia.

3) Trabajo: condicion de trabajo del jefe de familia o condicién de
no trabajo (busco trabajo, esta jubilado, se dedica al hogar o es
estudiante).

4) Posicién en el empleo del jefe de familia: obrero, jornalero, sin
paga en negocio ajeno, sin paga en negocio propio, cuenta propia,
patrén y asalariado.

5) Tipo de contratacion del jefe de familia: contrato planta o no.

FUENTES DEL INGRESO DE LOS HOGARES MEXICANOS

Para analizar la evolucion de las fuentes del ingreso mensual de los
hogares mexicanos entre 1992 y 2006, primero se descompone el in-
greso corriente total en los cinco componentes bésicos descritos en
la seccion anterior. El cuadro 1 muestra la distribucién porcentual de
dichas fuentes para los hogares mexicanos en su conjunto, asi como
para los hogares que viven en el sector urbano, conformado por las

* La homologacion de codigos de las ENIGH estéa disponible para consulta a través de
los autores.
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localidades con mas de 2 500 habitantes, y los que viven en el sector
rural complementario.

De acuerdo con el cuadro 1, en 2006 el ingreso de los hogares mexi-
canos proveniente del trabajo representé aproximadamente la mitad
(48.7%) del ingreso total, 14.5% provino de negocios, menos de 1.0%
(0.9%) de rentas, 12.2% de transferencias y, finalmente, 23.7% corres-
pondié a ingresos no monetarios. En otras palabras, alrededor de una
cuarta parte del ingreso de los hogares es no monetaria y casi la mitad
proviene de trabajo remunerado.*

Como uno esperaria a priori, entre 1992 y 2006 la participacion de
los ingresos por trabajo (remuneraciones) oscilé de manera similar a los
ciclos econdmicos experimentados por México durante el periodo. En
1992 las remuneraciones representaban 45.7% del ingreso de los hogares,
pero después de la crisis de fines de 1994 el porcentaje descendié hasta
44.5% en 1996. Junto con la nueva expansion econdmica de 1997-2000,
la participacion de los ingresos por trabajo vuelve a incrementarse hasta
llegar a 48.1% en el afio 2000, para luego a caer a 47.9% en 2002 tras
la recesion que tuvo lugar justo en ese afo. Por altimo, la participacion
porcentual vuelve a recuperarse, junto con la economia, en 2004-2005,
cuando llega a ser 50.6%. Curiosamente, puesto que el crecimiento eco-
ndmico en 2006 fue sélo un poco inferior al de 2005, la participacion de
los ingresos por trabajo en los ingresos totales se redujo de nuevo a 48.7%
en 2006, solo tres puntos porcentuales por encima del nivel de 1992.

El mismo comportamiento pro-ciclico se da en el caso de los ingresos
de los hogares urbanos, como puede verificarse en el cuadro 1, mas no en
el caso de los hogares rurales. En efecto, la participacion de las remunera-
ciones al trabajo sobre los ingresos totales en el sector rural crecié de ma-
nera casi continua en el periodo de estudio. Este fenomeno se acompané
de una pronunciada caida de la participacion de los ingresos provenientes
de negocios, asi como de una reduccién de la participacion de los ingresos
no monetarios.

* Recuérdese que en este trabajo la unidad de analisis es el hogar, no el individuo. Si,
por ejemplo, uno calculase para 2006 el ingreso individual, las proporciones de las cinco
fuentes bdsicas serian entonces 51.8%, 15.7%, 0.6%, 10.8% y 21.1%, respectivamente.
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Cuadro 1. Fuentes de ingreso total de los hogares, 1992-2006 (porcentajes)

Remuneraciones
al trabajo

Ingresos de
negocios

Rentas

Transferencias

Ingresos no
monetarios

Fuente: Estimaciones propias con datos de iveai (1993, 1995, 2000, 2006 y 2007).

Otro aspecto relevante que se deriva del cuadro 1 es que la partici-
pacion de las transferencias en el ingreso total de todos los hogares se
incrementa de 7.0% en 1994 a 10.8% en 2000, hasta alcanzar 12.2% en
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2006. La creciente importancia de las transferencias es ain mas pro-
nunciada en poblaciones rurales: mientras que en 1992 la participa-
cion de las transferencias en el ingreso total de la poblacion rural era
muy cercano al de la poblacién urbana, 7.2% y 7% respectivamente, a
partir del aflo 1996 su participacion en el ingreso de la poblacién rural
se convierte en un porcentaje de dos digitos. De hecho, ya para 2006 las
transferencias representan mas de un quinto del ingreso total.

Esta creciente importancia de las transferencias amerita un examen
mas detallado de sus componentes. No obstante, antes de iniciarlo
conviene advertir que si bien puede parecer que el anlisis de los cam-
bios en las diversas participaciones hecho hasta el momento carece de
fundamentos estadisticos, pues se limita a dar seguimiento a cambios
en los porcentajes, en realidad todas las afirmaciones realizadas has-
ta ahora fueron también validadas estadisticamente. Esto se efectud
mediante pruebas-t pareadas comparando las proporciones de los di-
ferentes componentes del ingreso de los hogares para cada afo y cada
tipo de poblacion. Como uno de los varios casos explorados, en el cua-
dro 2 se presenta ese ejercicio cuando el afio de referencia es 2006 y el
grupo de referencia es el constituido por todos los hogares.

En dicho cuadro se puede observar, por ejemplo, que los cambios
en las proporciones de las remuneraciones al trabajo entre 1992 y 1998
con respecto a 2006 son altamente significativos (el estadistico t es ma-
yor o igual en valor absoluto a 6.66 en todos esos afos). Por otro lado,
no se identifican diferencias importantes entre las remuneraciones al
trabajo en 2000 respecto a las remuneraciones obtenidas en 2006, lo
que significa que el nivel en 2006 es el mismo que al inicio de la déca-
da. Sin embargo, la participacion de las remuneraciones se reduce en
forma significativa en 2004 y 2005.

Volviendo al cuadro 1, la participacién de los ingresos por negocios
propios exhibe una tendencia negativa durante el periodo de analisis: de
18.2% en 1992, termina en 14.5% en 2006. El cuadro 2 muestra de ma-
nera mas fehaciente la decreciente participacion de los ingresos por ne-
gocios propios cuando los porcentajes de todos los aflos comprendidos
entre 1992 y 2002 se comparan con el porcentaje correspondiente a 2006.
No obstante, en 2005 la diferencia respecto a 2006 pierde significancia,
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lo que sugiere que la participacion de los negocios en el ingreso total de
los hogares se ha estabilizado. Vale la pena notar que, como muestra el
cuadro 1, dicha caida en la participacion de los negocios se da sobre todo
en el sector rural, en el que el porcentaje de participacion se reduce casi a
la mitad durante el periodo 1992-2006 (cae de 28.4 a 14.7 por ciento).

Cuadro 2. Participaciones de las fuentes de ingreso respecto a las de 2006

Diferencia entre las
proporciones (%)

Estadistico

Diferencia entre las
proporciones (%)

Estadistico

Remuneraciones al trabajo

Transferencias

Fuente: Estimaciones propias con datos de iveal (1993, 1995, 1998, 2000, 2006 y 2007).
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El cuadro 1 también muestra la escasa participacion de los ingre-
sos por rentas en el total, que en parte puede deberse a subreportes
en las ENIGH. Como se establece en el cuadro 2, dicha participacion
ha sido mayormente estable a lo largo del tiempo. Por otro lado, la
participacion del ingreso no monetario de los hogares si ha mostrado
una tendencia a la baja, sea éste autoconsumo o pagos y transferencias
en especie. A nivel nacional, la proporcion respecto al total represen-
t6 28.2% en 1992, para llegar hasta 22.4% en 2004, aunque en 2006
se incremento a 23.7%. A juzgar por los resultados del cuadro 2, los
cambios observados entre la década de los noventa y el nivel de 2006
son estadisticamente significativos. Sin embargo, el nivel alcanzado en
2006 es significativamente superior a los de los afios 2002, 2004 y 2005,
y comparable al observado en 2002. En particular, como se muestra
en el cuadro 1, es en el sector rural donde los ingresos no monetarios
han perdido mas preponderancia, aunque atn representan una cuarta
parte de los ingresos totales de la poblacién rural.

La razon de lo anterior puede ser el creciente papel que las transfe-
rencias han jugado en la tltima década, un fendmeno que sefialamos
algunos parrafos atrds. ;De donde provienen esas transferencias? La
respuesta es que hay tres fuentes principales: las remesas y las trans-
ferencias de dos programas sociales, Oportunidades y Procampo (los
unicos que las ENIGH en los ultimos afos registran de manera expresa).
El cuadro 3 presenta las proporciones de cada una de esas tres fuentes
respecto a las transferencias mismas.

Como establece el nuevo cuadro, en 1992 las remesas representa-
ban 14.3% de todas las transferencias y ese porcentaje se increment6 de
manera importante durante los noventa hasta representar 16.3% de las
transferencias recibidas en 1998, pero a partir de alli su participacion con
respecto al total de transferencias se redujo hasta alcanzar 10.8% en 2004.
No obstante, durante 2005 y 2006 las remesas se incrementaron de nuevo
para representar, en este tltimo afo, 12.1% del total de transferencias que
los hogares recibian.” Como en el caso de otros rubros, es el sector rural el

> Usando un procedimiento similar al del cuadro 2 para verificar si los cambios im-
plicados por el cuadro 1 son estadisticamente significativos o no, puede mostrarse que
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que experimenta los mayores cambios en esa fuente de ingreso. En 1992
las remesas representaban 21.6% de las transferencias recibidas por los ho-
gares rurales, mientras que en 1994 alcanzaron casi una cuarta parte de
las transferencias recibidas. No obstante, a partir de ese momento la im-
portancia relativa de las remesas mostrd una tendencia decreciente hasta
llegar a 16.1% en 2006. En contraposicion, en este tltimo afio del periodo
bajo andlisis las remesas recibidas por la poblacion urbana representaron
alrededor de 10.0% del ingreso proveniente de transferencias.

En el caso de las transferencias a través del programa social Opor-
tunidades (heredero del programa Progresa instaurado en 1997), no se
tienen datos disponibles en las ENIGH levantadas antes de 2002 porque
las encuestas anteriores a esa fecha no registraban de manera expre-
sa las transferencias provenientes de Oportunidades. Si se restringe el
examen a las dltimas encuestas, es notoria la importancia de la parti-
cipacion de Oportunidades en relacion con las transferencias totales:
oscila alrededor de 30% para la poblacién en general y alcanza 43%
para la poblacion rural en los ultimos afios. Esta participacion puede
contrastarse con la del ingreso proveniente de Procampo, un progra-
ma de subsidios agricolas instaurado a fines de 1993. El ingreso por
beneficios entregados por Procampo en el sector rural representaba
6.9% de las transferencias en 1994, para aumentar a 32.7% en 1996. No
obstante, a partir de 1998 se establece una tendencia descendente hasta
alcanzar 9.3% de participacion en 2006.

;Qué proporciones del ingreso fotal de los hogares provienen de las
remesas, de Oportunidades y de Procampo? Las proporciones pueden ob-
tenerse empleando de manera simultanea los cuadros 1 y 3. En conjunto,
los ingresos provenientes de estas tres fuentes representaron cerca de 5.8%
de los ingresos totales de los hogares en 2006: las remesas proveyeron alre-
dedor de 1.5% de los ingresos totales (en 1992 era 1%), las transferencias
de Oportunidades un adicional 3.7% y Procampo 0.6%. Para las pobla-
ciones rurales en particular, las remesas representaron 3.3% de los ingre-

todos los cambios citados en este parrafo lo son. No reportamos aqui (ni en el resto de
la seccidn) las correspondientes pruebas-f pareadas para no incluir mas cuadros en un
trabajo ya de por si colmado de ellas.
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Cuadro 3. Proporciones de las remesas, Oportunidades y Procampo (porcentajes)

Respecto a las transferencias totales
Remesas | Oportunidades | Procampo

Fuente: Estimaciones propias con datos de iveal (1993, 1995, 1998, 2000, 2006 y 2007).
N. d. = no disponible o inexistente.

sos totales en 2006 (en 1992 constituian alrededor de la mitad, 1.6%), las
transferencias de Oportunidades un notable 8.7% (aunque el porcentaje
correspondiente en 2002 ya habia sido 8.2%) y Procampo 1.9%. Es decir,
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en los ultimos anos solo esas tres transferencias representaron alrededor
de 13.9% de los ingresos totales de la poblacién rural.

FACTORES RELACIONADOS CON LA POBREZA
DE LOS HOGARES MEXICANOS

Una vez descritas las fuentes del ingreso de los hogares, el cual a su vez
determina de manera directa el estado de pobreza de los hogares, cabe
preguntarse si existen factores socio-demograficos que de alguna mane-
ra inciden indirectamente en ella. ;Cuales son las caracteristicas de los
hogares y los jefes de familia que estan en situacién de pobreza?, y scual
es la contribucion de cada caracteristica a la probabilidad de que el hogar
se encuentre en dicha situacion? Para contestar esas preguntas se estimé
una serie de modelos probit para cada condicién de pobreza (alimenta-
ria, de capacidades y patrimonial, respectivamente), empleando, como
en el caso de las fuentes del ingreso, cada una de las nueve ENIGH. Como
variables independientes se contempldé un buen nimero de alternativas
y finalmente quedaron, en el modelo mas parsimonioso, los cinco con-
juntos de variables listados al final de la seccién 2.

Para no recargar con mas cuadros este documento, sélo presenta-
mos aqui los resultados para la ENIGH mas reciente, la del 2006, aunque
lo hacemos para cada una de las tres definiciones de pobreza, como se
observa en los cuadros 4, 5y 6. No esta de mds recordar, dicho sea de
paso, que si un hogar esta en situacion de pobreza alimentaria (pobre-
za extrema), también lo estd en situacion de pobreza de capacidades, lo
cual a su vez implica una situacién de pobreza patrimonial.

Cada uno de los coeficientes en cada uno de los cuadros es directamen-
te proporcional (aunque no idéntico) al cambio en la probabilidad de que
el hogar esté en situacion de pobreza debido a un cambio en la variable en
cuestion. En el caso de la pobreza alimentaria, todas las caracteristicas del
hogar listadas en el cuadro 4 son significativas, lo que era de esperar, pues
la pobreza es un fenémeno multicausal. El cuadro 4 muestra que la com-
posicion familiar y, en el caso del jefe de familia, la educacidn, el trabajo,
la posicion en el empleo y el tipo de contrato que tiene, son caracteristicas
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asociadas con la pobreza extrema (véanse las definiciones de dichas carac-
teristicas en la seccion 2). En el caso de la composicion familiar, el factor
que incide de modo mas positivo en la probabilidad de caer en pobreza
extrema es la presencia de infantes menores de 2 aflos y de nifios de 2 a 14
afos, en comparacion con los hogares sin nifios pequefios. Otra caracte-
ristica que aumenta la probabilidad de pobreza es la existencia de adultos
mayores. De manera notable, la probabilidad de caer en pobreza extrema
disminuye, aunque sélo un poco, en los hogares encabezados por mujeres.

Cuadro 4. Factores relacionados con la pobreza alimentaria, 2006

Coeficiente Error estandar Valor de la probabilidad p

Constante

Wald x* (26) = 2969578
Fuente: Estimaciones propias con datos de ieal (1993, 1995, 1998, 2000, 2006 y 2007).
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Cuadro 5. Factores relacionados con la pobreza de capacidades, 2006

Coeficiente

Error estanaar

Valor de la probabilidad p

Constante -0.676

Wald X2 (26) = 4102495

Fuente: Estimaciones propias con datos de ineai (1993, 1995, 1998, 2000, 2006 y 2007).
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Cuadro 6. Factores relacionados con la pobreza patrimonial, 2006

Coeficiente Error estandar Valor de la probabilidad p

Constante

Wald x? (26) = 5367319
Fuente: Estimaciones propias con datos de ieai (1993, 1995, 1998, 2000, 2006 y 2007).

Grosso modo, entre mayor educacion tiene el jefe del hogar, me-
nor es la probabilidad de que la familia esté en situacién de pobreza
alimentaria (la relacion monotdnica se atenta un poco en el caso de
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los jefes del hogar con preparatoria completa, probablemente debido
a la variabilidad inherente a toda encuesta). Ademads, como también
cabia esperar, si el jefe del hogar no tiene trabajo y esta en busca de
éste, la probabilidad de estar en situacion de pobreza se incrementa.
Otros factores que aumentan la probabilidad de estar en situacion de
pobreza extrema para el caso de los jefes de familia con empleo son los
siguientes: no ser patrén, obrero o asalariado (es decir, ser jornalero o
trabajar por cuenta propia), asi como el laborar sin tener un contrato
de planta.

Los cuadros 5 y 6 muestran que los factores relacionados con la
pobreza de capacidades y la pobreza patrimonial son muy similares a
los que determinan la pobreza alimentaria: composicion familiar, edu-
cacion, trabajo, posicion en el empleo y tipo de contrato. De hecho no
solo los coeficientes se mantienen, excepto uno (primaria incompleta),
significativamente diferentes de cero, sino que todos los signos coinci-
den en las variables de los tres cuadros.

Muchos de los coeficientes en los cuadros 4, 5y 6 reflejan el hecho
de que un hogar en situacion de pobreza alimentaria estd también, por
definicion, en estado de pobreza de capacidades y, a su vez, en situa-
cién de pobreza de patrimonio. Por ejemplo, los coeficientes positivos
en el cuadro 4 para el caso de que haya bebés u otros nifos en el hogar
se repiten con una mayor magnitud en el cuadro 5 y atin mayor en el
cuadro 6. Estos resultados robustos se rompen un poco en el caso de
los adultos mayores, pues el coeficiente en el cuadro 5 es un tanto me-
nor que en el cuadro 4. Resultados también robustos, pero a la inversa
(entre mas amplia la definicion de pobreza menor en valor absoluto
debe ser un coeficiente negativo), se dan en el caso de la educacién
para los niveles educativos que van de primaria completa hasta prepa-
ratoria completa. Y en el caso de trabajo, posicion de empleo y tipo de
contrato los contrastes entre los cuadros son variopintos. Sobra afiadir
que no siempre se obtienen resultados robustos al contrastar los cua-
dros simplemente porque en el modelo hay variables omitidas que son
también muy relevantes (desde la condicién econémica del pais hasta
la distribucién del ingreso).
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CONCLUSIONES

Entre los resultados obtenidos por el andlisis descriptivo presentado
aqui destacan los siguientes hechos: 1) la participacion de los ingresos
por trabajo de los hogares oscila de manera similar a los ciclos de la
economia; 2) las transferencias representaron mas de un quinto de los
ingresos de la poblacion rural en 2006; 3) la participacion de los ingre-
so0s por negocios propios se ha reducido alo largo de los afios, especial-
mente en el sector rural; 4) las remesas juegan un papel importante en
los ingresos totales de los hogares (alrededor de 12.1% en 2006), pero
su importancia ha decrecido en el sector rural debido al programa
Oportunidades, el cual ya representa mas de 40% de todas las trans-
ferencias, y 5) la composicion familiar, la educacion y la posicion en
el empleo del jefe de la familia son caracteristicas determinantes en la
situacion de pobreza de los hogares.
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Patricia Lépez Rodriguez’

Paralamedicién y comparacion dela pobreza es necesario conocer quién es
pobre, por qué lo es y qué tanto. Ello requiere hacer elecciones importantes
acerca de la definicion de estandares de vida, la seleccion de dimensiones
que clasifican a una persona como pobre y los limites a estas dimensiones
(cut-off); de otra forma todos y nadie serian considerados pobres. Otros
aspectos importantes en la medicion estén relacionados con la profundi-
dad de la pobreza, la asociacion entre dimensiones, los mecanismos de
agregacion de las dimensiones de la pobreza y las ponderaciones relativas
a cada dimension. Dado que en cada distribucion las carencias tienen dife-
rentes pesos en las personas pobres, asumir igualdad en las ponderaciones
implicaria resultados que priorizarian la atencion de las carencias de for-
ma equivocada. Los trabajos que a continuacion se analizan para México
presentan valiosas contribuciones en alguno de los aspectos mencionados
y debilidad en otros. Estos comentarios buscan exponer el valor agregado y
las debilidades con el fin de fortalecer los avances en la medicién de la
pobreza unidimensional o multidimensional.

El objetivo del trabajo denominado “Principios de medicién mul-
tidimensional de la pobreza” es establecer principios en torno a la
medicidn de la pobreza; estos principios se denominan totalidad, com-
parabilidad del bien-estar, bien-estar marginal decreciente, minimo
error, cardinalizaciéon completa replicable y naturaleza embrollada del
concepto de pobreza. En el documento se establece la forma en la que
se perciben las necesidades, los satisfactores y los recursos o fuentes
de bien-estar. Su contribucién mas importante es que deja ver que un
método de ingreso o gasto presenta debilidades, no toma en cuenta de

! Profesora, Univeridad Iberoamericana.
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manera explicita las caracteristicas personales de los individuos ni las
diferencias del entorno socioeconémico en que cada uno se desenvuel-
ve —aspectos que invalidan comparaciones interpersonales con mayor
contenido—, y que no siempre existen mercados para determinados
bienes, esto reduce la posibilidad de hacer comparaciones en términos
de bienestar a través de la relacion ingreso-consumo.

En este trabajo se reconoce el tiempo, los conocimientos y las habili-
dades como fuentes de bienestar (recursos), y las relaciones, las activida-
des, lainformacion, las instituciones y las capacidades como satisfactores.
Sin embargo, la medicién propuesta presenta los siguientes problemas:
cada indicador tiene el mismo peso independientemente de su natura-
leza y del nimero de indicadores usados en cada dimension; viola el
principio de monotonicidad dimensional, el nimero de personas pobres
(headcount) multidimensionales no es sensible al nimero de privaciones
que una persona pobre puede experimentar multidimensionalmente; ig-
nora la informacién sobre el grado de privacion y por lo tanto disminuye
la posibilidad de estimar el grado de severidad de la pobreza.

Aunque la medicion del niimero de pobres (headcount) se puede des-
componer en subgrupos de la poblacion, no es posible distinguir la contri-
bucién de cada dimension a la pobreza total. No permite descomponer la
medida agregada por dimensiones y no es sensible a cambios en el nivel de
correlacion o asociacion entre dimensiones. Refleja los problemas técnicos
de asignar mayor peso a las variables dicotémicas que a las continuas al
tratar de combinar medidas con datos cardinales con variables que inclu-
yen datos dicotémicos y presenta la misma varianza entre los valores asig-
nados a cada indicador. Tampoco cumple con los criterios de dominancia
estocastica que permiten robustecer las comparaciones de pobreza.

Los objetivos del trabajo denominado “Fuente del ingreso de los
hogares y factores relacionados con la pobreza en México” son: pri-
mero describir la composicion del ingreso de los hogares en México
entre los afios de 1992 a 2006 y después determinar algunos de los
factores sociodemograficos relacionados con la probabilidad de que
los hogares mexicanos se encuentren en situacion de pobreza. Este tra-
bajo presenta la comparacion de las fuentes de ingresos de las ENIGH
de los nueve anos, para la cual se requirié una labor importante de
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homogeneizacion de claves de una ENIGH a otra para cada uno de los
afos reportados. Sin embargo, el analisis no compara las fuentes de
ingreso de las personas pobres respecto a las no pobres y entre grupos
de pobreza (alimentaria, de capacidades y patrimonio).

Si bien el valor agregado de este trabajo consiste en observar la dis-
tribucion de las fuentes de ingresos, las comparaciones no se realizan
en términos reales aun cuando se observan cambios en los diferentes
reportes de las ENIGH. Adicionalmente seria 1til explorar algunas hi-
potesis asociadas con los cambios en algunas fuentes de ingresos; por
ejemplo, analizar el efecto sustitucion de la caida en la participacion de
los negocios en zonas rurales por el aumento en las remesas sobre los
ingresos rurales, especialmente en época de crisis.

Considerar la parte de regalos en los ingresos rurales permitiria ex-
plorar una fuente de aprovisionamiento de recursos de los hogares pobres
cuando no tienen acceso a obtenerlos a través de mercados formales; esta
fuente de recursos se incrementa en periodos de shocks econdémicos en
los hogares pobres. También serfa ttil hacer un desglose previo de todos
los tipos de transferencias que los hogares reciben, como las jubilaciones
y/o pensiones, las indemnizaciones, las becas, los donativos, los regalos o
donativos provenientes de otros hogares, las remesas, las transferencias de
Progresa/Oportunidades y las de Procampo, con la finalidad de observar
el peso relativo de los tres ultimos tipos de transferencias que se analizan
en el documento respecto al resto de las transferencias. En este punto, en
2006, las jubilaciones ocuparon 42.2% del total de las transferencias y los
regalos 22.8%; estos dos son los rubros con mayor peso en el total de las
transferencias que recibe un hogar.

Una aportacion de este trabajo es la identificacion de los factores
relacionados con la pobreza alimentaria, de capacidades y patrimonial
reportadas para el ailo 2006, los cuales se relacionan con la composi-
cion familiar, la educacion, el trabajo, la posicion en el empleo y el tipo
de contrato. Sin embargo, seria util incorporar en el analisis variables
correlacionadas con la pobreza como las caracteristicas de la vivienda
(piso de tierra, material y disposicién de agua potable en la vivien-
da, letrina, etc.) o el acceso a sistemas de seguridad social tipo 1Mmss,
1SSSTE. De otra forma se podria subestimar la pobreza rural dado que
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las privaciones relacionadas con la vivienda y acceso a servicios sanita-
rios tienden a ser mas altas en las dreas rurales.

El objetivo del trabajo denominado “México: incidencia de la po-
breza, 1971-2006. Estimaciones por el método de componentes prin-
cipales” es observar los niveles de pobreza en México mediante una
técnica estadistica multivariada, en particular en los afios en los que no
se dispone de fuentes de informacion primaria. Presenta un desarrollo
claro de la metodologia e indicadores utilizados, y establece de forma
explicita la relacion entre las variables macroecondmicas y la pobreza.

En el trabajo se realiza un ejercicio de comparacién y simplifica-
cion de las variables deflactando y estandarizando con su desviacion
estandar y suavizando mediante promedios mdviles. Aun cuando esta
propuesta produce insights importantes para generar las estimaciones
de pobreza que no se pueden obtener ante la carencia de fuentes de in-
formacion primarias, adolece de los problemas que la metodologia de
analisis de componentes principales restringidos (Acpr) conlleva.

Un método estadistico que analiza la variabilidad de los datos po-
dria alejarse del concepto social en la medicion de pobreza, sobre todo
con variables macro, por la pérdida de variabilidad (la cual es la utilidad
para aplicar el método) cuando se tienen datos agregados. Otro pro-
blema radica en la forma de reducir dimensionalidad; al ser las nuevas
variables ordenables en términos de la proporcion de informacion que
contienen con respecto a las originales, se selecciona solo la primera
componente como representativa del resto (aunque sdlo represente un
pequeilo porcentaje, por ejemplo, menos de 50%).

Otros problemas identificados se relacionan con tres aspectos adi-
cionales: en primer lugar, los indicadores compuestos creados —que son
esencialmente sumas ponderadas de variables individuales— son sensi-
bles a los errores en la medicion de las variables originales; esto se ampli-
fica cuando las variables originales se utilizan para crear las puntuaciones
de los factores y se complica atin mds cuando las soluciones a los factores
se utilizan en varios afos. Estas medidas no pueden ser significativamente
comparadas a lo largo del tiempo dado que las tendencias en las diver-
sas dimensiones de la pobreza no pueden establecerse en forma segura.
En segundo lugar, los factores a menudo tienen que rotarse para permitir
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una interpretacion util. Es decir, la solucién original tiene que manejarse
de manera tal que se facilite el esclarecimiento de los resultados o para
adaptarse a algtin marco tedrico; como resultado de estas rotaciones, los
factores no son necesariamente comparables en el tiempo o el espacio. En
tercer lugar, el analisis de los factores es en esencia una técnica explorato-
ria, no se requiere ninguna justificacion tedrica para decidir qué variables
incluir o excluir del andlisis y, por lo tanto, se tiene poco control sobre
como las variables forman los factores resultantes.

El trabajo “Ubicacion de la pobreza excluyente y programas diferencia-
dos de pobreza” tiene como propdsito aportar algunos conceptos y plan-
tear algunas propuestas metodologicas para la medicion de la pobreza. En
términos conceptuales, la principal aportacion del trabajo es el énfasis en
la inclusién de indicadores adicionales al ingreso (o su contrapartida gas-
to) en la medicién, como aquellos que identifican el grado de inversion
agricola, en salud primaria, educacién, comunicaciones y agua potable.

En términos metodoldgicos este trabajo propone considerar la
informacién sobre pobreza excluyente, que serfa el subconjunto re-
presentado en la pobreza de capacidades no incluido en la pobreza
alimentaria y el subconjunto representado en la pobreza de patrimo-
nio no comprendido en la pobreza de capacidades. Este tipo de cla-
sificacion asumiria que los conjuntos de pobreza son mutuamente
excluyentes, que uno no contiene al otro y que los conjuntos no tie-
nen puntos en comun. Sin embargo, este supuesto consideraria una
correlaciéon minima o cero entre eventos que propician la pobreza, es
decir, que los rezagos en alimentacion no estan relacionados, de al-
guna forma, con los rezagos educativos o de salud, o que los rezagos
en alimentacion, educacion y salud no tienen relacion con los rezagos en
vestido, calzado, vivienda y transporte ptblico.

Adicionalmente, en el caso de la pobreza de capacidades, por el
método de exclusion se podria adjudicar un error de estimacion a la
pobreza de educacién y salud al incluirla en la pobreza de alimenta-
cién. No obstante, un célculo preciso de la pobreza derivada sélo de
carencias en educacion y salud requeriria eliminar cualquier posible
correlacion de este tipo de pobreza con la derivada de la alimentacion,
es decir, sustraer por completo las carencias de educacion y salud de
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las carencias derivadas e implicitas en las carencias de alimentacion,
lo cual resulta imposible porque una puede causar las otras. Lo mismo
ocurriria en el caso de la pobreza de patrimonio, por el método de ex-
clusion se requeriria aislar las carencias en vestido, calzado, vivienda y
transporte publico de las provenientes de la falta de alimentacién, edu-
cacion y salud; esto implicaria que los tres primeros componentes no
tendrian efectos en las capacidades derivadas de los cuatro ultimos.

Considerando el enfoque de capacidades bésicas, la medicion de la po-
breza implica identificar a la poblacién que no puede desarrollar un con-
junto de funciones bésicas que se relacionan con una nocién de libertad
para alcanzar el desarrollo. Tales funciones se refieren a nutricion adecua-
da, buena salud y educacion bésica. Asi, en esencia las capacidades depen-
den de las funciones; esto es, no es suficiente que una persona culmine
el ciclo de educacion basica, que formalmente pueda acceder a servicios
de salud o que tenga ingresos para comprar una canasta bésica, sino que
pueda leer, escribir y pensar de modo analitico, que pueda estar bien ali-
mentado y gozar de buena salud para desempefiar de manera satisfactoria
sus actividades. Este conjunto de capacidades permite a toda persona par-
ticipar activamente en su entorno social. En este sentido los rezagos estan
medidos como integrados en un conjunto de funcionamientos relaciona-
dos entre si para identificar las capacidades de los individuos.

En términos generales las cuatro propuestas presentan aportacio-
nes importantes en la estimacion de la pobreza mediante un profundo
analisis conceptual y de definiciones sobre la carencia de variables, es-
pecificamente cualitativas, en los resultados de estimaciones de pobre-
za. Producen contribuciones a la identificacion de los determinantes
de la pobreza, al uso de metodologias alternas que permiten la estima-
cién de la pobreza de forma continua ante carencias de informacion vy,
finalmente, establecen alternativas de célculos para la identificacion de
la poblacién y las regiones en pobreza.
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10. DEL UNIVERSALISMO A LA FOCALIZACION: LOS
DILEMAS CONTEMPORANEOS DE LA POLITICA SOCIAL

Leonardo Lomeli Vanegas'

El tema de este articulo es analizar la manera en que dos concepciones
sobre la politica social, el universalismo y la focalizacién, han influido
en el disefio de los programas sociales en México. También se pretende
analizar los fundamentos de ambos tipos de politicas para entender
mejor sus ventajas y desventajas. Finalmente, se presenta una reflexion
sobre la posibilidad de combinar ambos enfoques en una estrategia
social de largo plazo.

UNIVERSALISMO

El universalismo es el enfoque de politica social que consiste en poner
al alcance de toda la poblacién un conjunto de satisfactores basicos. La
provision universal y genérica de bienes y servicios sociales a la pobla-
cidn es consistente con un esquema de relaciones entre el Estado y la
sociedad basado en la categoria de derechos sociales. Este sistema es
coherente a su vez con el principio de equidad categdrica, que plantea
la necesidad de proveer un conjunto de bienes y servicios a toda la
poblacion sin importar su capacidad de pago. En consecuencia, este
enfoque de politica social permite ofrecer un piso basico de satisfacto-
res a todos los miembros de una sociedad, siempre y cuando se alcance
la universalidad en la cobertura de sus prestaciones.

! Profesor de tiempo completo de la Facultad de Economia de la UNaM, titular de la Catedra
Extraordinaria José Ayala Espino II y miembro del Sistema Nacional de Investigadores.
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El enfoque de los derechos sociales es la base juridica del Estado de
bienestar. La amplitud de los mismos se relaciona con las demandas
sociales que a lo largo del siglo xx lograron que el Estado asumiera
cada vez mayores compromisos frente a la sociedad. La educacién y
la salud son los derechos sociales mas importantes, aquellos que los
Estados nacionales han tratado de garantizar en practicamente todos
los paises del mundo, no siempre con éxito. A ellos podemos sumar
distintos apoyos al ingreso y prestaciones en especie que varian de un
pais a otro de acuerdo con su grado de desarrollo.

La posibilidad real de garantizar los derechos sociales para toda la
poblacién pasa necesariamente por un gran esfuerzo fiscal. La univer-
salizacion de servicios de salud, educacién y apoyos al ingreso para
distintos grupos de edad, asi como otras prestaciones que se han ido
incorporando, como guarderias y asistencia a los adultos de la tercera
edad entre otras, solo se ha alcanzado a plenitud en los paises mas de-
sarrollados y dentro de éstos los mayores logros se han obtenido en los
paises con mayor carga fiscal. Esto se debe a que para soportar sistemas
de bienestar social universales por su cobertura e integrales por sus
prestaciones se requiere un esfuerzo fiscal que se encuentra muy por
encima de la capacidad de recaudacion de las economias emergentes y
subdesarrolladas.

Ademais de que el mantenimiento de sistemas universales de salud
o de pensiones requiere un gasto considerable en todos los casos, con
el paso del tiempo los costos tienden a aumentar como consecuencia
de los avances en la medicina que provocan a su vez importantes cam-
bios demograficos. Los sistemas universales de atencion a la salud se
ven afectados por las transiciones demografica y epidemiolégica, que
se traducen en aumentos de los costos de atenciéon. A medida que la
poblacién vive mas y que las causas de mortalidad se desplazan de las
enfermedades infecciosas, faciles de prevenir y curar, a las crénico-
degenerativas, los costos de los sistemas de salud, publicos y privados
aumentan, si bien las economias de escala y de aglomeracién pueden
aprovecharse mas en los sistemas publicos que en los privados. De
cualquier forma, el incremento en los costos se traduce en mayores
presiones fiscales. Estas presiones han llevado al Estado a plantear re-



DEL UNIVERSALISMO A LA FOCALIZACION 275

formas estructurales, que han ido desde la privatizacion de determi-
nados servicios publicos en algunos paises hasta incrementos en las
cuotas o los impuestos que pagan los beneficiarios.

En el caso de los sistemas de pensiones, la transicion demografica
se traduce en mayor esperanza de vida, lo que afecta directamente la
duracion de los periodos durante los cuales los pensionados disfrutan
sus prestaciones econdmicas y médicas. En la mayoria de los paises,
los sistemas publicos de pensiones se organizaron como sistemas de
reparto, en los cuales los trabajadores en activo pagan contribuciones
ala seguridad social que sirven para pagar las pensiones de los trabaja-
dores jubilados. Cuando las contribuciones exceden el pago de las pen-
siones, se crean reservas que pueden invertirse en diversas opciones.
El sistema es autofinanciable mientras se mantiene una relacién ade-
cuada entre la poblaciéon activa y la pensionada, que se expresa en el
coeficiente de dependencia. Cuando la transiciéon demografica incre-
menta en forma significativa el coeficiente de dependencia, s6lo que-
da la posibilidad de incrementar las contribuciones, pero no se puede
recurrir a esta solucidn sin afectar al mercado de trabajo, sobre todo
en economias con insuficiente generacion de empleo y con problemas
de informalidad. En muchos paises, el Estado ha asumido el déficit de
estos sistemas y en los mas desarrollados los ha reemplazado por pen-
siones ciudadanas. En otros los sistemas se han reformado, pasando de
sistemas de reparto a otros de capitalizacion individual, cuyos resul-
tados siguen siendo inciertos en la mayoria de los casos, sin dejar de
entrafar graves riesgos.

Los sistemas de educacion publica han logrado en muchos casos
importantes avances en materia de cobertura, pero en pocos paises
puede hablarse de cobertura universal. Esta meta se ha alcanzado en la
educacion basica y media. En todos los casos, al desafio de la cobertura
hay que afadir el de la calidad, que requiere importantes inversiones
que no todos los paises estan en condiciones de realizar, lo que con-
tribuye a mantener las asimetrias entre paises desarrollados y subde-
sarrollados, y alimenta un circulo vicioso. Otro tipo de prestaciones,
como guarderias, seguros de desempleo, asistencia social a personas
de la tercera edad, s6lo se han provisto en forma universal en los paises



276 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

mas desarrollados, por no hablar de otros derechos sociales dificiles
de garantizar aun cuando estén incluidos en constituciones como la
mexicana, como es el caso de la vivienda o el empleo.

Entre las ventajas que las politicas sociales universales presentan
cabe destacar que no se corre el riesgo de excluir a ninguna persona
cuando realmente se alcanza una provisiéon universal del bien o ser-
vicio. Tampoco se tiene que gastar en mecanismos de racionamiento
o focalizacion. Se evita en consecuencia la posibilidad de exclusiéon
por razones politicas o de discriminacion de cualquier tipo. Mas atn,
acorde con el enfoque de los derechos sociales, la poblacion percibe
este tipo de prestaciones como un derecho y no como una dadiva gu-
bernamental, lo que a su vez incide en su disposicion a contribuir a
los gastos del Estado a través del pago de sus impuestos. La principal
desventaja estriba en que el financiamiento de este tipo de programas
se concentra en unos cuantos contribuyentes cuando la evasion o la
elusion fiscales son altas y la calidad y la cobertura se ven afectadas
cuando la contribucién es baja.

FOCALIZACION

La crisis fiscal del Estado del bienestar, un tema especialmente sensible a
partir de los afos setenta del siglo xx, planteé un debate en el que las po-
liticas sociales universales fueron criticadas por costosas y por sus efec-
tos distorsionadores sobre los mercados. A cambio, diversos organismos
internacionales adoptaron el enfoque de los economistas que recomen-
daban el reemplazo de politicas universales por politicas focalizadas.
Esta sustitucion, que al principio se dio en el plano de los subsidios, se
extendié de modo paulatino a otros ambitos de la politica social, hasta
plantear la pertinencia de politicas de combate a la pobreza dirigida a los
sectores con menores ingresos, los llamados pobres extremos.

La definicion de la poblacidn objetivo de los programas focalizados
es, sin lugar a dudas, el principal problema que presentan. Escoger a la
poblacién que se va a beneficiar con un programa implica de manera si-
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multanea determinar la poblacion que sera excluida. Es dificil encontrar
un factor objetivo de focalizacion incluso cuando se recurre a instru-
mentos como las lineas de pobreza que, aunque faciles de cuantificar, no
por ello dejan de ser cuestionables por la forma en que se determina el
conjunto de bienes que se consideran para fijar el umbral de pobreza.

La focalizaciéon de determinadas prestaciones y programas socia-
les se justifica tanto desde el punto de vista de la eficiencia (mejorar
la asignacién de los recursos buscando la minima distorsién para los
mercados) como de la equidad (atender soélo a quienes lo necesitan).
Se justifica también en contextos de austeridad fiscal que obligan a
atender a grupos prioritarios. Supone a su vez criterios claros de fo-
calizaciéon que pueden ser costosos y no estan exentos de errores de
ejecucion. Mas aun, es posible que dejen fuera a los mismos grupos
que las politicas universales, aquellos que se encuentran en las zonas
de dificil acceso. Por otro lado, la determinacidn de los beneficiarios se
presta mas a la exclusion por razones politicas, religiosas y de otro tipo,
del mismo modo que este tipo de programas pueden ser manipulados
con fines electorales y de la misma manera que las politicas sociales
vinculadas a derechos sociales fortalecen el pleno ejercicio de la ciu-
dadania en todos sus planos. A estos problemas hay que anadir que la
focalizacion puede tener efectos negativos sobre la cohesion.

Es preciso aclarar que existen situaciones en las que las politicas fo-
calizadas pueden estar ampliamente justificadas. Mas atin, para alcanzar
mejoras en la distribucion del ingreso se requieren politicas focalizadas
de transferencia de ingreso y redistribucion de activos. Las politicas uni-
versales, dado que al menos en teoria deben beneficiar a todos los ciu-
dadanos, no se traducen por si mismas en mejoras en la distribucion
del ingreso. Existe una opcién intermedia, politicas focalizadas por su
objeto pero universales por su cobertura. Es el caso de cualquier pro-
grama dirigido a todos los ciudadanos que se encuentren en una misma
situacion, facilmente verificable, con independencia de sus niveles de in-
greso. Es el caso de las pensiones a los adultos mayores, de las prestacio-
nes monetarias o en especie que favorecen a nifios o adultos, del seguro
de desempleo, de los apoyos a madres solteras, por poner sélo algunos
ejemplos. En la practica, politicas universales y focalizadas no sélo no
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tienen porqué ser excluyentes, sino que puede afirmarse que funciona-
rian mejor si se conciben como complementarias.

MEXICO: DEL UNIVERSALISMO A LA FOCALIZACION

La crisis de la deuda, el ajuste econémico y el cambio estructural son
factores que incidieron en el disefio e instrumentacion de la politica
social. México pasé, después de la crisis de los ochenta, de una poli-
tica social caracterizada por un universalismo segmentado® a otra en
la que predomina la focalizacién. Esta clase de universalismo no fue
exclusiva de México, sino mas bien caracteristica de la mayor parte de
la region latinoamericana. Este tipo de politicas sociales fue la solucién
pragmatica que se encontr6 a la disyuntiva entre la obligaciéon consti-
tucional de garantizar un conjunto de derechos sociales a la poblacién
y la incapacidad fiscal de lograrlo. A cambio se opt6 por un conjunto
de politicas sociales de aspiracion universalista pero con cobertura li-
mitada que gradualmente se extenderia al conjunto de la poblacién. En
algunos casos finalmente pudo alcanzarse el universalismo, pero en la
mayoria quedo sélo en aspiracion.

En México hay muy pocos casos de cobertura universal de bienes
o servicios sociales, como la educacién publica basica. En cambio, no
se ha avanzado, de hecho se ha retrocedido, en la ampliacién de la co-
bertura de los sistemas de seguro social limitado, lo que coloca en una
situacion vulnerable a la poblaciéon que carece de este tipo de cober-
tura cuando alcance edades avanzadas y no pueda seguir laborando.
Este comportamiento de los seguros sociales para los trabajadores ha
afectado a su vez la cobertura de los servicios de salud, cuyo desarrollo
habia estado histéricamente ligado a la evolucién de la cobertura de
este tipo de prestaciones.

En México el Estado entrd en una crisis fiscal sin precedentes a par-
tir de 1982; sin embargo, dicha crisis no puede atribuirse a la quiebra

2 M. Rimez y L. Bendesky [2000: 434-489].
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de un Estado de bienestar que en los hechos sdlo quedé en proyecto y
realizaciones parciales. Los problemas posteriores que los organismos
de seguridad social para los trabajadores (1Mss e 1SSSTE) enfrentaron
fueron consecuencia y no causa de la crisis de los afios ochenta. A pe-
sar de ello, se intentd presentar la crisis como el resultado de un exce-
sivo intervencionismo del Estado.

Las restricciones fiscales, exacerbadas por el ajuste econémico de los
afos ochenta, provocaron la crisis del universalismo segmentado y pre-
cipitaron los primeros experimentos de focalizacion. El cambio se operd
lentamente y puede afirmarse que entre 1982y 1997 hubo una interesan-
te evolucion de las concepciones sobre la pobreza que condujo a la hege-
monia de la vertiente mas ortodoxa del pensamiento sobre la materia, la
cual se impuso en la definicion de las politicas sociales a partir de 1996.

En México ya existian algunos antecedentes en materia de combate
a la pobreza. En 1968, en las postrimerias del desarrollo estabilizador,
se cred el Programa Coordinador de Inversiones Publicas para el Me-
dio Rural, que funciond hasta 1970. Operd con la participacion de seis
dependencias federales que ejecutaban de manera conjunta obras de
infraestructura y realizaban trabajos de promocién en las comunida-
des para lograr la cooperacion de sus habitantes. Durante el sexenio de
José Lopez Portillo, Coplamar represent6 un esfuerzo importante por
articular los esfuerzos gubernamentales contra la pobreza y por definir
una metodologia coherente para evaluar la magnitud del problema.

Sin embargo, fue al calor de la crisis que se decidié lanzar un gran
programa de combate a la pobreza. En diciembre de 1988 se cre¢ el
Programa Nacional de Solidaridad, que inici6 sus actividades con un
esquema muy flexible tanto por la manera como se insert6 en las insti-
tuciones, como por la forma en que definié sus acciones a partir de las
demandas y necesidades surgidas de las comunidades.

A finales del gobierno de Salinas ya se habian alzado voces, incluso
dentro del gobierno, que defendian la necesidad de una estrategia de
combate a la pobreza mejor focalizada. Formalmente, Pronasol fue un
programa focalizado, ya que estaba dirigido a la poblacién en situacion
de pobreza y pobreza extrema, pero en la practica funciond con crite-
rios de focalizacion blandos y no explicitos. De ahi que se sefialara la
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necesidad de cuantificar la magnitud del problema, identificar sus de-
terminantes y distinguir entre pobreza extrema y pobreza moderada.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo se avanzé en una estrategia
focalizada de combate a la pobreza a través del Programa de Educacidn,
Salud y Alimentacion (Progresa). Mediante un programa de transferen-
cias monetarias, combinadas con prestaciones en especie, se pudo avan-
zar en el combate a la pobreza extrema. El programa continué durante
las administraciones de Vicente Fox, durante la cual cambid su nombre
por el de Oportunidades, y de Felipe Calder6n. La eficacia relativa del
programa contrasta, sin embargo, con la ausencia de otro tipo de meca-
nismos que permita que la superacion de la pobreza sea permanente y
no se vea afectada por perturbaciones econémicas, como la que se inici6
a fines de 2008 y que afecta a practicamente todo el mundo.

México se encuentra en una fase prolongada de bajo crecimiento
economico que contrasta con periodos previos. El sexenio de Vicente
Fox arrojé un crecimiento promedio de 2.4% anual, inferior a los que
obtuvieron los gobiernos de Zedillo (3.5%) y de Carlos Salinas (3.9%),
lo cual implica que el crecimiento del primer sexenio de la alternancia
fue el mas discreto de los ultimos 18 afos. En una perspectiva mas
amplia puede apuntarse que el producto per cdpita ha crecido, desde la
crisis de 1982 hasta nuestros dias, a una tasa promedio de 0.6% anual,
que contrasta con el ritmo de expansion de 3.2% que el mismo indica-
dor mostro entre 1940 y 1981.

Cuadro 1. Evolucion del producto interno bruto per cdpita para México, 2000-2006

Aflo 2000 2001 2002 | 2003 | 2004 2005 2006
Tasa de variacion anual | 5.0% -1.8% 0.7% | -02% | 2.7% 1.6% 3.4%

Fuente: cepat, Anuarios estadisticos 2004 y 2006.

El bajo crecimiento ocurre en una sociedad con altos indices de pobreza.
De acuerdo con cifras del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval), en 2006, 44.67 millones de personas se en-
contraban en situacion de pobreza patrimonial —es decir, con un ingreso
menor al necesario para cubrir las necesidades basicas de alimentacion,
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vestido y calzado, vivienda, salud, transporte publico y alimentaciéon—,
mientras que 21.67 millones de mexicanos padecian pobreza de capacida-
des —esto es, su ingreso no alcanzaba para cubrir el patrén de consumo
basico de alimentacidn, salud y educacién— y 14.42 millones se hallaban
en una situacion de pobreza alimentaria —que es el tipo de pobreza mas
extrema y se refiere a las personas cuyo ingreso nos les permite cubrir las
necesidades de una canasta basica de alimentacion.

Aunque la pobreza extrema, que en la medicion adoptada por el
gobierno federal corresponderia a la pobreza alimentaria, se sitia
abrumadoramente en el ambito rural, la mayor parte de la poblacién
en condicidn de pobreza (alimentaria, de capacidades o patrimonial)
se localiza en el ambito urbano, y el numero tiende a incrementarse.
Dos de cada tres personas que padecen la pobreza alimentaria viven
en zonas rurales, pero la pobreza urbana, como muestra el cuadro 2,
también se ha vuelto masiva y afecta a mas de 23 millones de personas
que radican en ciudades. Si consideramos que el principal programa
de combate a la pobreza esta dirigido a la poblacién en situacion de
pobreza alimentaria, cabe preguntarnos cuales serian los mecanismos
mas adecuados para atacar la pobreza urbana. Si se avanzara en la
cobertura universal de determinados satisfactores basicos, se podria
progresar significativamente si no en la erradicacion, por lo menos en
la contencién de la pobreza urbana. Para erradicarla seria necesario
recurrir a programas focalizados.

Cuadro 2. Indicadores de pobreza en México, 2006

Tipo de Nacional Rural Urbana

pobreza Porcentaje | Personas | Porcentaje | Personas | Porcentaje | Personas
Alimentaria 138 14,428,436 24.5 9,433,570 75 1,994,866
Capacidades 20.7 21,657,375 327 12,613,471 13.6 9,043,904
Patrimonio 426 44,677,884 54.7 21,052,264 35.6 23,625,620

Fuente: Coneval.

En México la pobreza se suma a una ancestral y persistente desigual-
dad. Aun tomando en cuenta las deficiencias de las encuestas dispo-
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nibles para captar la realidad de la distribucién del ingreso en el pais
(pues los sectores de mayores ingresos no necesariamente son capta-
dos por la medicién en tanto no llega a ser factible, por ejemplo, que
esos hogares permitan el acceso del encuestador), la imagen que ofrece
la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares que aplica el
INEGI es contundente y muestra una notable persistencia a lo largo del
tiempo (cuadro 3). De esta forma, por ejemplo, el ingreso promedio
de una familia del decil superior equivale a 20 veces el de un hogar
del primer decil. Un hogar pobre, entonces, tarda 20 afios en ganar lo
que una familia de altos ingresos consigue sélo en un afo. Asimismo,
30% de los hogares mds pobres retine apenas 8.9% del total del ingreso,
mientras que 30% de los hogares mas ricos accede a 63% del ingreso
total. Esta concentracion constituye una seria limitacion para impulsar
el desarrollo del mercado interno y no podra revertirse mediante poli-
ticas focalizadas de combate a la pobreza, que involucran un volumen
muy reducido de recursos, sino a través de politicas fiscales y de gasto
mas progresivas, de las cuales las politicas focalizadas pueden ser un
componente importante.

Cuadro 3. Participacidn en el ingreso corriente total por hogar (porcentaje)
e indice de Gini (2000-2006)

2000 2002 2004 2005 2006

| 1.5% 1.7% 1.7% 1.6% 1.8%

Il 2.7% 2.9% 2.9% 2.9% 3.1%

Il 3.6% 3.9% 4.0% 3.9% 4.1%

v 4.6% 4.9% 5.0% 4.9% 51%

Vv 5.7% 6.1% 6.0% 6.0% 6.2%

Vi 7.1% 7.4% 7.4% 7.4% 7.5%

VIl 8.9% 9.2% 9.1% 9.1% 9.2%

Vil 11.3% 11.8% 11.6% 11.7% 11.6%

IX 16.0% 16.4% 16.1% 16.0% 15.8%

X 38.6% 35.6% 36.2% 36.5% 35.7%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%
indice de Gini 0.480 0.453 0.455 0.458 0.446

Fuente: Elaboracion propia a partir de neal, Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares, 2006.
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Los datos recientes sobre la evolucion de la concentracion del ingreso
en México permiten comprobar un leve aumento en la participacion
de los hogares pertenecientes a los cinco deciles mas pobres. Sin em-
bargo, la concentraciéon atin es muy elevada y probablemente sea mas
alta de lo que revelan las cifras, ya que por lo general escapan de la
encuesta los hogares con los ingresos mas altos, sea por cuestiones me-
todoldgicas o por su renuencia a contestar la encuesta.

Es preciso, antes que nada, asumir la complejidad que implican
tanto las politicas sociales como su objetivo: la reduccién en el corto
plazo y la erradicacién en el largo de la pobreza de masas. La simplici-
dad buscada mediante la focalizacion generd resultados no deseados
ni lineales, como lo muestran las diferentes evaluaciones realizadas,
las voces y reclamos de los pobres y las lecciones que pueden extraerse
al ubicar el tema en marcos mas amplios de reflexion: uno de ellos,
dificil pero inevitable, ya que tiene que ver con las vinculaciones y
contradicciones entre desigualdad, pobreza y democracia, es el de ca-
pital social.

Las limitaciones de las politicas focalizadas de combate a la pobre-
za, desvinculadas de estrategias de fomento econdémico y desarrollo
regional, estan a la vista. La mejora alcanzada en los niveles de salud
y educacion se traduce en ausencia de oportunidades de empleo bien
remunerado, en frustracidon social y crecientes presiones migratorias,
con las consiguientes tensiones que esto genera. Mds aun, no parece
precipitado afirmar que, en condiciones de crecimiento bajo o medio-
cre como las que han prevalecido en el Gltimo cuarto de siglo, el capital
humano forjado mediante las politicas focalizadas encara una suerte
de deterioro precoz que repercute sobre el conjunto de comunidades y
familias originalmente beneficiadas. La pérdida de expectativas conta-
mina regiones y grupos sociales enteros.

La evidencia de la reproduccion de la pobreza y la ausencia de opor-
tunidades constituye un argumento a favor de inscribir, una vez mas, la
discusion del tema en el contexto de una reflexion acerca del desarrollo
en su sentido mas amplio, que combine las dimensiones economica,
social y cultural, y se haga cargo de que la globalizacion, pese a las
tensiones y restricciones que genera, ofrece también una oportunidad
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unica para acortar las distancias que nos separan en todos los sentidos.
Como sabemos, estas oportunidades no podran aprovecharse sin una
estrategia nacional que promueva el crecimiento y, a la vez, tienda a
reforzar la cohesion social, o a recuperarla. Sin esta pareja de promo-
cién econdmica y construccion social resulta dificil, si no imposible,
acceder al banquete de la globalizacién. Sélo una vision de largo plazo
para el crecimiento, junto con compromisos politicos de amplio espec-
tro para superar la pobreza y disminuir la desigualdad, puede crear un
clima de entendimientos sociales y reformas institucionales y de es-
tructura que “produzcan” tiempo y le den al conflicto social y politico
que es inherente a los procesos de cambio profundo una perspectiva de
concertacion de mediano y largo plazos.

En este sentido, la CEPAL propone blindar el gasto social para man-
tenerlo a salvo de las oscilaciones del ciclo econdmico, de modo que los
avances generados durante periodos de crecimiento no se disuelvan en
los momentos de shock externo o desequilibrio inminente. Se requiere,
por lo tanto, desvincular la politica social de las fases descendentes del
ciclo econémico y afirmar una relacién cada vez mas estrecha con el
crecimiento econdmico general. Hoy sabemos que la pobreza no se
elimina con el simple crecimiento econémico. Pero también sabemos
que, en sociedades mas o menos abiertas al mundo y con mercados
consolidados o en expansion, sin un crecimiento alto y sostenido es
muy dificil construir la ecuacién bésica entre distribucién y acumu-
lacién que un desarrollo sostenido y modernizador demanda. Y en me-
dio de estas exigencias se ubican las politicas para el desarrollo social,
donde se resuelven dia a dia el conflicto distributivo y la asignacién de
los recursos publicos. En otras palabras: las politicas focalizadas, para
tener éxito en la superacion de la pobreza, requieren un crecimiento
econdmico favorable que permita integrar a los sectores mas pobres
a los modernos circuitos de produccién y de consumo mediante em-
pleos bien remunerados o a través de un acceso real al crédito y la
generacion de un patrimonio reproducible.

En el caso de México, el éxito relativo de los programas focalizados
no ha alcanzado por si solo para superar la pobreza, al menos por tres
razones. La primera es que si la tendencia de los tltimos anos se man-
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tiene estable,’ llevard 22 afos superar la pobreza extrema (alimentaria) y
78 erradicar cualquier tipo de pobreza. Y esto suponiendo que no haya
crisis econémicas u otras contingencias que nos alejen de la meta.

El segundo motivo por el cual los programas focalizados no seran
suficientes para resolver el problema de la pobreza es la existencia, re-
conocida por todos los especialistas, de un ntcleo de pobreza extrema
irreductible que requiere medidas adicionales. Este nucleo de pobreza
se localiza en las regiones mas apartadas y su reproduccion se debe a
la ausencia de politicas de desarrollo regional capaces de reducir las
brechas entre las regiones mas desarrolladas y las mds atrasadas del
pais, las cuales se han ampliado en los ultimos afos, y a la dispersion
poblacional de los pobres rurales, que lejos de reducirse se ha incre-
mentado en las ultimas décadas. A esto se suma la secular distancia
entre el campo y la ciudad en México. Si bien la desigualdad se expresa
en forma similar en ambos ambitos, lo hace sobre la base de una gran
distancia entre los ingresos medios de la poblacién rural y la urbana.

En ese sentido, aunque el anuncio en abril de 2008 de la Estrategia
Vivir Mejor parecia predecir un avance fundamental en la integracion
de politicas y estrategias para la superacion permanente de la pobreza
a través de la concurrencia de los programas sociales, en los hechos no
se ha advertido aiin ningtin cambio de fondo. La estrategia no ha supe-
rado el sesgo asistencialista de la politica social actual, ni ha avanzado
en desarrollar relaciones de complementariedad con programas de ge-
neracion de empleo y apoyo a actividades productivas. Mas aun, el pais
sigue sin tener una politica de desarrollo regional que permita reducir
las brechas de infraestructura y desarrollo que separan sus regiones
mas prosperas de las mas pobres. En consecuencia, el programa mi-
crorregiones constituye una estrategia de mitigacion del subdesarrollo,
no de auténtico desarrollo regional. De persistir en este esquema de
politicas, cualquier avance en la reduccion de la pobreza sera precario,
los incentivos para emigrar se mantendran elevados y la desigualdad
entre grupos sociales y regiones continuara acrecentandose.

3 Lograr una reduccion de 154 mil pobres alimentarios y de 128 mil pobres patrimo-
niales por afio (promedio durante el sexenio de Vicente Fox)
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;UNIVERSALISMO BASICO CON FOCALIZACION?

La focalizacion dio al combate a la pobreza una centralidad dentro de
la politica social de la que habia carecido. La focalizacién permitié un
avance significativo tanto en la medicién de la pobreza como en la con-
ceptualizacion del fendmeno y la identificacién de sus determinantes.
Pero también contribuy¢ a desvincular el combate a la pobreza de los
programas de fomento productivo y desarrollo regional. El predomi-
nio de este enfoque reafirmd la subordinacién de la politica social a la
econdmica.

La focalizacién del combate a la pobreza hubiera sido el comple-
mento adecuado de un sistema de seguridad social con cobertura uni-
versal, pero lo que se tenfa era un universalismo segmentado en crisis.
Las politicas focalizadas de combate a la pobreza coincidieron en el
tiempo con el estancamiento en el crecimiento de la cobertura de los
organismos de seguridad social para los trabajadores y la degradacién
de sus servicios de salud. La educacion publica también se vio afectada
durante los afios del ajuste y aunque ha avanzado en cobertura en los
niveles basico y medio, diversos estudios sefialan importantes retroce-
sos en la calidad, ademds de que la cobertura de la educacion media
superior y superior ain es muy baja.

Las limitaciones de las politicas sociales instrumentadas en la ul-
tima década y el avance en la consolidacion de las instituciones de-
mocraticas en varios paises han permitido replantear el tema del
universalismo. Diversos autores han sefialado la necesidad de un uni-
versalismo basico renovado, cuya justificacion serfa un conjunto de
fallas del mercado que hace demasiado costosa la provision privada
de determinados bienes y servicios. Estos autores coinciden en la ne-
cesidad de alcanzar un universalismo basico, entendido como “una
cobertura universal de prestaciones y riesgos esenciales, que asegure
el acceso a transferencias, servicios y productos, que cumplan con es-
tandares de calidad homogéneos, otorgados sobre la base de principios
de ciudadania”* En cambio, en América Latina las tltimas dos déca-

4 E. Rezk [2006].
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das se caracterizaron por el predominio de politicas focalizadas y por
retrocesos en los avances de politicas de corte universalista, de manera
destacada en los sistemas de seguridad social.

Grafica 1. Cobertura de la seguridad social de los asalariados urbanos, 1990-2005
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Los servicios publicos de salud no lograron proteger a la totalidad de la
poblacion, en parte por su dispersion, pero también por insuficiencias
en la infraestructura, organizacion y financiamiento de los mismos.
Para alcanzar una cobertura universal y hacer frente a los costos cre-
cientes de la transicion epidemioldgica seria necesario un esfuerzo fis-
cal sin precedentes, que por el momento parece dificil de realizar. Sin
embargo, en el muy corto plazo este esfuerzo sera necesario incluso si
se desea mantener los niveles actuales de gasto per cdpita en términos
reales, lo que en si mismo seria catastrofico por la evolucion de los cos-
tos de atencion. Por lo que respecta a los sistemas de pensiones, en ple-
na transicion de sistemas de reparto a sistemas de cuentas individuales,
ademas de que solamente amparan a una parte de la poblacion, distan
mucho de haber resuelto el problema no sélo de la cobertura, sino de la
seguridad para los trabajadores que lleguen a la edad de retiro, como se
ha senalado en otras oportunidades en este mismo seminario.
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La evolucién esperada de los principales pasivos contingentes por
si misma hace necesaria una reforma fiscal que permita elevar los in-
gresos tributarios del Estado mexicano, aun si se desea mantener los
niveles actuales de gasto social y de inversién. Como lo sefial¢ al inicio
de la actual administracion el secretario de Hacienda, se requiere un
incremento de 3% del P1B en la recaudacion para 2012 solamente si se
quiere hacer frente a la evolucion esperada de estos pasivos. Sin em-
bargo, existe un amplio consenso sobre la necesidad de elevar el gasto
social y la inversion publica, de tal forma que el esfuerzo por elevar la
recaudacion deberia ser suficiente para garantizar la disponibilidad de
recursos publicos a fin de incrementar el gasto en estos rubros.

No obstante, los pasivos contingentes que generaran mayores pre-
siones sobre las finanzas publicas son los derivados de la crisis de los
sistemas de seguro social limitado para los trabajadores, a pesar de la
reduccién que puedan significar las reformas realizadas en los casos
del 1Mss y mas recientemente del 1sSSTE. En los proximos anos, el cos-
to de la transicion de los sistemas de pensiones del 1Mss y el 1SSSTE,
el creciente déficit de los servicios de salud del 1Mss y los pasivos del
Instituto con sus trabajadores significaran presiones crecientes sobre
las finanzas publicas que requeriran un volumen creciente de recursos
fiscales para financiar rescates parciales de sistemas de seguro social li-
mitado a los que no tiene acceso alrededor de la mitad de la poblacion.
De ahi que la solucién mas equitativa y eficiente en el largo plazo sea
transitar a un sistema de salud publica financiado con ingresos fiscales
generales.

La reforma de los sistemas de salud publica debe encaminarse hacia
la reorganizacion definitiva de sus servicios para crear un auténtico
sistema nacional de salud con cobertura universal. De mantenerse la
segmentacion de los servicios publicos de salud, persistiran los dife-
renciales de costos y calidad de los servicios que ofrecen, ademas de
que su oferta no es homogénea. La dindmica de los mercados de tra-
bajo no permite prever un repunte significativo del crecimiento del
empleo en el sector formal y aun si fuera ese el caso, serd muy dificil
que un sector muy importante de la poblacién que actualmente se ocu-
pa en el sector informal trate de incorporarse a actividades del sector
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formal, razon por la cual en el futuro serda mas eficiente administrar
un sistema nacional de salud con cobertura universal y financiamiento
publico, condicionado por supuesto a una ampliacion de los ingresos
tributarios. Hasta ahora han prevalecido soluciones parciales como la
creacion del Seguro Popular de Salud, que en el corto plazo parecen las
mas baratas pero que, por las diferencias en los costos de atenciéon y
en la oferta de prestaciones de los distintos sistemas publicos de salud,
generan costos mayores en el largo plazo y profundizan la brecha que
existe en la calidad de la atencion que los beneficiarios de los diferentes
sistemas reciben.

La focalizacion del combate a la pobreza puede ser el complemento
adecuado de un sistema de bienestar social con cobertura universal en
materia de salud, educacion, pensiones y otras prestaciones que debe-
ran definirse a partir del esfuerzo fiscal que cada sociedad esté dispues-
ta a soportar. Pero la consolidacion de la democracia y la superacion de
las principales restricciones al crecimiento pasan por combinar mayor
carga fiscal con el pleno ejercicio de los derechos sociales, que a su vez
implica la construccién de un universalismo basico que garantice un
minimo de satisfactores sociales para todos los mexicanos. Alcanzar
este objetivo no es una tarea facil, pero posponer un esfuerzo en la
materia puede traducirse en mayores costos sociales y fiscales.
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11. EXPERIENCIAS CONTEMPORANEAS DE NUEVAS
Y VIEJAS OPCIONES PARA EL DESARROLLO SOCIAL
Y LA REDUCCION DE LA POBREZA

Enrique Contreras Sudrez’

La opinién publica mexicana manifiesta una urgencia por discutir la
naturaleza de las politicas sociales que se aplican en el pais, dado que
los avances logrados son insuficientes para alcanzar las Metas del
Milenio, reducir el desmedido crecimiento de la gravedad y diversi-
ficacion de “la cuestion social”, detener el imparable empeoramiento
de la desigualdad econdémica, elevar la credibilidad de las institucio-
nes publicas nacionales y regionales, y abatir los indices de pobreza
y vulnerabilidad social. Esta urgencia es mayor ahora que se aveci-
na una terrible crisis macroeconémica de inéditos efectos sociales y
politicos.

Mas que detenerse en sefialar los defectos y virtudes de programas
sociales nacionales particulares, este trabajo enfoca su interés en los
grandes “tipos” de politicas sociales y sus articulaciones, con la inten-
cién de encontrar, en ejemplos tanto de otros paises como de México,
pistas que incrementen su eficiencia y eficacia programatica y su legi-
timacion politica. El asistencialismo se critica fundamentalmente por
su reducida escala de atencion, la discrecionalidad y el clientelismo no
competitivo con que opera. Los programas focalizados en la poblacién
en pobreza elevan la escolaridad de grandes contingentes de nifos
y la atencion medicalizada masiva de las mujeres como contrapres-
tacion por las transferencias recibidas, pero no les ofrecen garantias
ciudadanas, opciones laborales, productivas ni comunitarias que con

! Investigador del Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y Huma-
nidades, UNAM. consuar@servidor.unam.mx
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el esfuerzo individual y solidario les ayudarian a dejar su situaciéon de
pobreza. En ese sentido son reduccionistas.” Estos programas, domi-
nantes durante las dos ultimas décadas, excluyen a sectores sociales
importantes en extremo pobres y a sectores socialmente vecinos con
sintomas severos de vulnerabilidad social; no son electoralmente efi-
cientes para los gobiernos en turno, pues se requieren coaliciones y
alianzas politicas que no reciben apoyo cuando los beneficiarios son
sélo los pobres, y tampoco abaten el clientelismo ni la dependencia
paternalista de los estigmatizados programas con aspiraciones y dis-
cursos universalistas y ciudadanos pero carentes de garantias, de una
amplia cobertura y de una elevada diversificacién de beneficios.’ Los
programas con una focalizacién individualista y militante no toleran
como opcion las acciones solidarias ministeriales de gobierno (de los
llamados “programas normales”) sino que ignoran o entorpecen sus
multiples articulaciones, autodebilitindose y debilitando las acciones
ministeriales. Pretenden, en cambio, articular practicas favorables al

2 Algunos ejemplos de estos programas son: Programa Familias/Jefes y Jefas de Hogar
de Argentina; PANES de Uruguay, Bolsa Familia de Brasil, Progresa/Oportunidades de
Meéxico, Familias en Accién de Colombia, Programa Puente de Chile y Bono de Desa-
rrollo Humano de Ecuador. En el caso argentino, la contraprestacion es que los desem-
pleados se ocupen. Una de sus dificultades estriba en que la mitad de los beneficiarios no
estaba ocupada antes del inicio del programa, en parte, por tratarse de jefas de familia.

3 “Las politicas universales se sustentan en el principio de la universalidad que establece
los niveles de proteccion que la sociedad puede garantizar a todas las personas en cuanto
ciudadanos, con independencia de su condicién socioecondmica o de su capacidad de
pago. En este sentido es inseparable del principio de solidaridad, segun el cual el sistema
de derechos y prestaciones es financiado por los miembros de la sociedad con aportes
diferenciados proporcionales a su capacidad econdémica” [Sojo, 2007: 112].

En la realizacién de las politicas sociales mds generosas figuran los derechos y las
garantias. Estas tltimas ofrecen una capacidad de regulacion y control; son “herra-
mientas que aseguran que un derecho efectivamente pueden ejercerse...para que los
derechos no sean letras muerta sino exigibles, operables y ejecutables”. Las cartas de
derechos de los usuarios se presentan en el paquete de prestaciones y sus garantias de
oportunidad y de acceso se especifican adecuadamente y cuentan con repercusiones
en la arquitectura del aseguramiento. Las prestaciones garantizadas pueden incluir al-
gunas de alto costo, incluyen garantias de oportunidad, acceso, proteccion financiera y
de calidad. La combinacion de inversiones publico-privadas resulta favorable al prin-
cipio de solidaridad [Sojo, 2007: 127].
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mercado y la desregulacion (como la propuesta de usar los programas
focalizados —~remozados- para privatizar las pensiones de retiro, como
en el social risk management, del Banco Mundial, comentado mas ade-
lante). Al mismo tiempo emerge de la propia experiencia gubernamen-
tal, de planteamientos académicos, un nuevo universalismo solidario,
progresivo y basado en garantias ciudadanas, distinto al universalismo
discursivo, autoritario y socialmente excluyente que dominé el desa-
rrollo social antes de la década de 1980.

Las eventuales virtudes y defectos de las politicas sociales del nuevo
universalismo solidario, progresivo y basado en garantias ciudadanas
deben evaluarse tanto comparativamente con las virtudes y defectos
de las politicas sociales asistencialistas y focalizadas en los mas po-
bres* como con la evolucién de los sectores pobres de la poblacién y
los sectores ubicados por encima de la linea de pobreza, pues muchos
de sus miembros se enfrentan a multiples riesgos sociales y las politi-
cas focalizadas pretenden que sea el mercado el que se los solucione,
sin contar con garantias sociales efectivas, empleo digno ni ingreso
estable. Esta tarea apenas comienza, en parte por la falta de estudios
oportunos y también por la carencia de fondos para realizarlos. Un
factor lamentablemente poco estudiado de estas comparaciones es el
de la viabilidad financiera, aunque los éxitos de algunos ejemplos uni-
versalistas indican que la voluntad politica es un factor por lo menos
igual de importante que el financiero, y que los presupuestos unitarios
relativos de los programas focalizados y los universalistas no son muy
diferentes si se agrega a aquéllos el costo de la rigida selectividad, a la

* Llamamos asistencialistas a los programas destinados a proteger a poblaciones
socialmente vulnerables de riesgos inmediatos, por un breve tiempo, bajo variadas
estrategias (caridad, asistencia publica, beneficencia, comedores, refugios), libres del
escrutinio publico, y sin que las personas beneficiadas adquieran derechos regulados
por el Estado. La accidn de estos programas contrasta con los programas de “prevision
social” que, bajo la regulacion y/o la administracion del Estado, se dedican a enfrentar
riesgos colectivos surgidos tempranamente con la urbanizacién e industrializacion,
como los accidentes laborales, las enfermedades profesionales, la discapacidad, la
muerte y el desempleo, y que contintan evolucionando exitosamente como en la ma-
yor parte de los paises de la OCDE.
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que aspiran. Aqui pensamos que un pais no necesita ser rico para librar
a su poblacion del yugo del analfabetismo, el desempleo o las enferme-
dades propias de la pobreza.

Este trabajo considera los multiples sentidos de la politica social, las
relaciones entre la pobreza, la vulnerabilidad y la asistencia social lati-
noamericana ligados al ajuste estructural como preambulo de un repa-
so a algunas de las politicas sociales emergentes, como las debatidas en
el seno de los sistemas del Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo, y de la experiencia de algunos programas en los que, por
iniciativas autocriticas nacionales, la recomendada focalizacion rigida
no funcioné; continta con la revision de algunos programas de voca-
cién universalista y solidaria, para terminar con un bosquejo (inicial)
de algunas caracteristicas generales de las politicas sociales universales
que emergen como utopias realizables.

LOS MULTIPLES SENTIDOS DE LA POLITICA SOCIAL

La politica social posee varias dimensiones que se usan aislada o con-
juntamente, caracteristica que dificulta su definicion y que se presta al
debate. Las oportunidades de intervencion de las agencias represen-
tantes de la sociedad pueden describirse por medio de niveles como
el economico institucional, el sociocultural y el politico. En el primero
sobresale la figura del Estado como una entidad que facilita el bienes-
tar a los individuos. El sociocultural incluye las formas organizativas
comunitarias, como el fomento y cuidado de asociaciones de accién
colectiva, estructuras familiares extendidas, solidaridades étnicas, que
ejercen su influencia por canales informales, controlados por usos y
costumbres. En el nivel politico, la estructura de oportunidades es me-
diada por el voto, los sindicatos y los sistemas clientelares. Cada uno de

*> No incluimos la renta béasica como opcion universalista porque por el momento no
contamos con resefias de experiencias particulares, aunque se reconoce que sus princi-
pios morales, econémicos y politicos cumplen con el criterio del universalismo.
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estos niveles no se excluye mutuamente sino que sus efectos se agregan
o restan en forma interrelacionada. Asimismo se distinguen nuevas
y viejas estructuras de oportunidad que tampoco se excluyen entre si
sino que las nuevas estructuras se agregan a las viejas.

Es conveniente recordar las dimensiones de la politica social uti-
lizando como guia la propuesta de Sonia Fleury [1999: 5]: a) una di-
mension valorativa fundada en el consenso social y que responde a
orientaciones y normas para establecer prioridades y tomar decisiones;
b) una dimension sectorial basada en la 16gica disciplinar que recorta
las acciones gubernamentales, las de organizaciones voluntarias y las
de empresas privadas; ¢) el cumplimiento de funciones estructurales
tanto politicamente legitimadoras como econdmicamente funcionales
a la acumulacién de capital; d) procesos politico institucionales y or-
ganizativos relativos a la toma de decisiones y a la identificaciéon de
problemas, al escalonamiento de prioridades, estrategias y asignacion
de recursos, y e) proceso historico de formaciéon de actores politicos
y la dinamica por las disputas por el poder. En el presente ensayo se
privilegian las dimensiones funcional y politico-institucional y orga-
nizativa.

POBREZA, VULNERABILIDAD SOCIAL Y ASISTENCIA SOCIAL
LATINOAMERICANA POSAJUSTE ESTRUCTURAL

El concepto de vulnerabilidad social tiene un origen operacional li-
gado al analisis de las lineas de pobreza de ingresos. En su informe
de 1994 sobre el panorama social de América Latina, la CEPAL [1994]
agrega la vulnerabilidad social como medicién complementaria a la
desigualdad y la pobreza. Con la vulnerabilidad procura identificar
grupos sociales aparentemente mas proclives a llegar a la linea de po-
breza o caer debajo de ella durante las recesiones y crisis econémicas
producidas de modo indirecto por el ajuste estructural. Se trata de una
aportacion al estudio de los efectos drasticos y no previstos de la glo-
balizacién y que afectaron a sectores tradicionalmente “integrados”, es



296 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

decir, que gozaron de empleo decente, servicios bésicos, transferencias
economicas de bienes publicos y otras manifestaciones de la solidari-
dad y seguridad social durante ciertas etapas de su vida.

Originalmente, para la CEPAL los sectores vulnerables son aquellos
hogares latinoamericanos que se ubican entre 0.9 y 1.25% de la linea
de pobreza porque en este rango se localizaba entre 10 y 15% de los
hogares de la region a principio de la tltima década. Con una metodo-
logia de dos mediciones en el tiempo, la CEPAL consigue distinguir el
porcentaje de los hogares originalmente no pobres que habian sucum-
bido (o que habian empobrecido) y el porcentaje de hogares que habia
abandonado el sector de pobreza. Después, este concepto operacional
se amplio mas alla de las definiciones de la linea de pobreza para cla-
sificar los ingresos y egresos de otros espacios de la distribucion del
ingreso (como un decil o un cuartil); es decir, para conformar una me-
dida “vertical de la estructura social” y ya no una medida horizontal, al
definirla no por los “atributos que son propios de una posicion especi-
fica en un nivel determinado de la estructura social sino que atraviesan
estos niveles”, con objeto de estudiar configuraciones sociales particu-
lares con mayor vulnerabilidad, como grupos étnicos, de género o por
tipo de ocupacién o sector industrial, y desentrafiar causas comunes
[Filgueira, 1999: 153-154].

Hoy dia, la vulnerabilidad puede definirse “como una predisposicion a
descender de cierto nivel de bienestar a causa de un conjunto negativo de
atributos que actiian contra el logro de beneficios materiales (por ejemplo,
ingresos, acceso a bienes y servicios o patrimonio) y simbélicos (por ejem-
plo status, reconocimiento, identidades compartidas)” [Filgueira, 1999:
154). Se trata de riesgos disparados por algun acontecimiento o proceso
reciente e identificado con anterioridad. Asi, un agrupamiento de perso-
nas que comparten las mismas situaciones o caracteristicas materiales y
experimentan en el periodo un proceso de movilidad social descenden-
te (un descenso social) es vulnerable frente a un mismo acontecimiento
externo. Este concepto une la capacidad de personas individuales para
movilizar recursos y la estructura de oportunidades de la sociedad, repre-
sentada por el mercado, el empleo, el ingreso y el consumo, y, en el largo
plazo, los factores de produccion y los cambios tecnoldgicos.
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En sentido estricto, la pobreza creciente de la América Latina pa-
rece no corresponder a una nueva vulnerabilidad, ya que antes de la
década de 1980 los pobres ya estaban excluidos de satisfactores basicos
institucionales, como la seguridad social. Lo que si es nuevo es la cre-
ciente estrechez de oportunidades para movilizar recursos individua-
les y comunitarios, que hace variar los tipos de pobreza y los factores
que la determinan.®

La vision critica de las condiciones necesarias para la reproduccion
en el tiempo de las politicas sociales focalizadas que aqui se empren-
de considera el contraste entre las intenciones de sus creadores y su
evolucion, dividiéndolas en externas e internas, y las posibilidades de
acumulacion de efectos provenientes de las mismas politicas.”

Condiciones externas se refieren al entorno macroecondémico y ma-
crosocial que las envuelven y pueden ejemplificarse mediante la evo-
lucién durante un decenio de los 10 procesos reunidos en el llamado
Consenso de Washington, expuestos tanto en su formulacion original
como en su devenir autocritico por el mismo John Williamson [2000]
y comentadas, entre otros, por Stiglitz [2004]:® 1) la disciplina fiscal se

¢ Quiza la mayor debilidad del universalismo practicado con anterioridad a la década
del 80 fue el divorcio entre el discurso y la cobertura real de sus politicas: estratificadas
porque beneficiaron a estratos sociales relacionados directamente con proyectos de
construccién de la nacion (militares, empleados publicos, obreros industriales), par-
ticularmente visibles durante el proceso de sustitucién de importaciones. Prometi6
pero no cumpli6 con sus promesas redistribuidoras, ampliando la cobertura hacia los
trabajadores del sector informal y a los campesinos. Favoreci6 a una aristocracia obre-
ray el triunfo de un populismo de derecha. [Mkandawire, 2005].

7 “Planteo —afirma Filgueira [1999:157]— que la dicotomia de ‘viejas’ y ‘nuevas’ vul-
nerabilidades tiene importancia limitada en su capacidad para abordar de manera
efectiva los temas planteados en este estudio. Las viejas vulnerabilidades no desapare-
cieron ni fueron reemplazadas por nuevas vulnerabilidades. Mds bien, las viejas ofre-
cen la base sobre la cual se generan las nuevas. Esta combinacién de lo viejo y lo nuevo
engendra nuevas estructuras de vulnerabilidad”

8 Las 10 reformas originales del Consenso de Washington en apoyo al desarrollo fue-
ron las siguientes: 1) la disciplina fiscal, 2) el redireccionamiento de las prioridades
del gasto publico hacia campos que ofrecen tanto altos beneficios econémicos como
una mejor distribucion del ingreso, tipicamente atencion primaria a la salud, educa-
cion bdsica e infraestructura material, 3) reforma fiscal, es decir: disminucién de las
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convirtio en supresion de impuestos para los empresarios y los ricos;
2) se abandonaron practicas que redistribuian directamente el ingreso
y se sustituyeron por programas focalizados para el fomento del capital
humano entre los pobres con la esperanza de que reforzarian el efecto
goteo del crecimiento econémico; 3) la disciplina fiscal se transformé
en practicas monetaristas; 4) se aceler? el libre movimiento del capital
sin cortapisas; 5) la liberacion financiera llevé al colapso financiero y
al uso de fondos fiscales para la eliminacion de adeudos privados; 6)
la desregulacién se transformé en supresion de cualquier regulacion,
suplantando la planificacién inducida e incluso danando el ambiente;
7) la liberacion de las tasas de interés condujo a la ausencia de crédito
para la mayoria de las empresas pequefias y medianas; 8) el respeto
al régimen de propiedad privada suscité movilizaciones violentas por
parte de los grupos que se resistian local y regionalmente al avance de
la economia de mercado, y 9) se buscé reducir el papel del Estado, pero
no imponer el imperio del fundamentalismo mercantil. La irrefrenable
avaricia de los intereses de las grandes empresas y el capital financie-
ro, cobijada por el fundamentalismo de los organismos internaciona-
les de financiamiento y la pusilanimidad de muchos de los gobiernos
nacionales deslumbrados por la llegada de las inversiones extranjeras
directas y sometidos a los poderes facticos, condujo a bajas tasas de
crecimiento econdémico, durante dos decenios, sin que se abatiera de
modo significativo ni la pobreza ni la mala distribucion del ingreso.
Casi al finalizar una tercera década, esos mismos factores han
sumido en la recesion las economias nacionales de la region, ahora
impulsada por la crisis financiera global que inici6 a principio de la
década de 1990 en Estados Unidos y que fue silenciada infructuosa-
mente. Los enterradores del fundamentalismo neoliberal han nacido
de sus propias filas y madurado en ellas. Hoy se reconsidera el riesgo
de las economias nacionales de frenarse por el subconsumo, pues la

tasas marginales y ampliacion de la base gravable, 4) liberalizacion de los flujos de la
inversién extranjera directal...] 8) la privatizacidn de las empresas del Estado, 9) des-
regulacién como instrumento para abolir barreras publicas de entrada y salida, y 10)
el aseguramiento de los derechos de propiedad.
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clase obrera en su sentido amplio esta dejando de comprar mercancias
duraderas y sacrifica su consumo alimentario desde el inicio del pre-
sente siglo. (Para el ejemplo mexicano véase Herndndez Laos [2006] y
Contreras y Contreras [2008].) Es momento de revalorar las herencias
de Keynes y de abandonar los restos del fundamentalismo neoliberal
[Townsend, 2002].

Las reformas a las politicas sociales selectivas de los anos 80, que
también incluyen las condiciones intranacionales con miras a permitir
sureproduccion diversificada, integrada y participativa, no han corrido
mejor suerte que las reformas planteadas a las condiciones nacionales:
la descentralizacidn, la asociacion de inversiones publicas y privadas, y
la coordinacién interinstitucional.

1) La recomendada descentralizacion en la toma de decisiones, que
deberia beneficiar la toma de decisiones cercanas a las personas de
parte de los municipios y entidades federativas, ha devenido en la
emergencia de satrapas locales carentes de autorregulacién moral
y politica, de supervision central oportuna y de un sentido nacio-
nal soberano al momento de negociar las concesiones de bienes y
servicios basicos con las grandes corporaciones. Las transferencias
condicionadas forman parte de los procesos de descentralizacion.
El papel de los municipios en la gestién de las transferencias con-
dicionadas ha llevado a variadas apreciaciones, a diferentes aso-
ciaciones entre el poder central y el descentralizado, y a diversos
efectos en las economias locales (de Janvry et al., citado por Sojo
[2007: 126], Mkandawire [2005]). Asi, la descentralizacion se pue-
de convertir en un brazo mas de la privatizacién y de la subroga-
cién y el poder local arbitrario.

2) La recomendada asociacion entre las acciones publicas y las pri-
vadas en pro del desarrollo social deviene en simple transferencia
de infraestructura y recursos presupuestales a favor de la iniciativa
privada y, en algunos casos, de ideologias e intereses particulares
de ciertas corporaciones. El cardcter publico-privado de las inver-
siones no es garantia de mayor calidad, eficacia, eficiencia o equi-
dad en ausencia de una adecuada regulacion o de articulaciones
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con los programas ministeriales tendientes al reforzamiento de la
solidaridad [Sojo, 2007: 126]. En ambas caras, la ptblica y la priva-
da, puede presentarse una selectividad adversa como la exclusion
de sectores de alto riesgo y la baja rentabilidad de las inversiones.
Incluso se ha llegado a incentivos perversos.

3) La recomendada elevacion de la coordinacion interinstitucional
entre las entidades publicas tampoco se ha producido, con lo que
el Estado es despojado de la facultad de reorientar acciones sobe-
ranas que no sean las dictadas por el mercado vy, otra vez, por las
grandes corporaciones. Si esto es cierto, estas condiciones necesa-
rias intranacionales que envuelven a las politicas sociales se tornan
mas duras y riesgosas. En el trabajo de Contreras Suarez [2007]
puede obtenerse una vision panoramica del mal funcionamiento
de estas condiciones de reproduccion intranacionales mexicanas,
enfocada en la educacion basica y la atencién primaria a la salud.

Filgueira y Filgueira [2002: 127-128] opinan que “la descentralizacién,
privatizacion y focalizacién no son la solucién automatica. Los mayo-
res problemas no desaparecen con ellas y sus bases estructurales estan
ahora mas presentes que antes”.

Existe un importante debate académico y burocratico acerca de la
imposicion de las recomendaciones de los organismos internacionales
y las posibilidades nacionales de separase de ellas. Aqui pensamos, con
Filgueira [1999: 158-159, 167], que existen procesos y politicas secto-
riales de origen globalizado que acarrean mas facilmente efectos ho-
mogéneos que impiden la continuidad de politicas sociales de hechura
nacional y facilitan la suplantaciéon de controles que antes ejercian los
Estados nacionales, como el del empleo, el mercado y la pobreza.’ Para

° Hay suficiente evidencia del rigido condicionamiento del Banco Mundial a la ayuda
alimentaria de paises muy vulnerables, por lo que se justifica la necesidad de un Estado
fuerte que atienda las nuevas demandas sociales nacidas parcialmente de la globaliza-
cion. El campo de la seguridad alimentaria y los condicionamientos exigidos por los
organismos internacionales de financiamiento es un buen ejemplo de los riesgos en
que caen los Estados de los paises en desarrollo con Estados débiles. Hay evidencias
de que para recibir la ayuda alimentaria los paises que no pueden importar por falta de
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nosotros existen procesos y politicas sectoriales de origen demogrifico,
familiar y comunitario que aceleran efectos nacionales heterogéneos,
algunos de los cuales son fuentes de reproducciéon de los hogares en
pobreza, que podrian echar a andar sus capacidades de adaptacion, so-
lidaridad y reciprocidad bajo un enfoque universalista solidario, técni-
camente innovador y soberano. Para otros analistas esto no es posible.
Las crisis y las politicas macroeconémicas del ajuste estructural han
ejercido efectos perversos sobre los procesos demograficos, familiares
y comunitarios, negando asi que los pobres tengan una capacidad infi-
nita para el trabajo duro, consumir poco y pertenecer a redes de ayuda
mutua; que la ayuda mutua y los sistemas de apoyo sean elementos
naturales y estén siempre disponibles para que los pobres huyan de la
pobreza, y que los pobres puedan continuar trabajando, migrando e
interactuando entre ellos, apoyandose en sus redes de seguridad, sin
importar la magnitud de las crisis econémicas. Crece en consecuencia
la posibilidad de causaciones acumulativas negativas en presencia de
un marco de exclusion del empleo asalariado cuando se deterioran las
opciones urbanas de la diversificacion de empleos desempeiiados por
varios de los miembros del hogar y se reducen las opciones rurales
de la diversificacion de cultivos al derrumbarse los precios directos al
productor de casi todos los productos agropecuarios. Silas condiciones
econdmicas y sociales no mejoran de manera prolongada, tampoco se
fortalece la organizacion social ni la de la familia y la comunidad. An-
tes bien, la debilitada organizacion interna y de las redes de solidaridad
tradicionales vuelve mas vulnerables los hogares cuando sobreviene
una situacion catastrofica o una crisis macroeconémica. El empobre-
cimiento repentino y la exclusion de las fuentes tradicionales de apoyo
conducen al aislamiento social [Gonzalez de la Rocha, 2003: 3, 25].
Existe efectivamente el riesgo de que en el disefio de politicas socia-
les se confundan los medios y los fines, y se privilegie el fortalecimiento

recursos econdmicos deben endeudarse y aceptar dichos condicionamientos. A ellos
se les fuerza a desmercantilizar sectores como los “servicios” como el agua, la energia
eléctrica, la educacidn, la aceptacion de cultivos transgénicos, los gastos militares. Es-
tos condicionamientos pueden influir en la reduccién del gasto social. Véase también
a Craig y Porter [2003].
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del mercado -que para nosotros es en esencia un medio-, a expensas
del cumplimiento de los fines sociales de alivio de las consecuencias de
la pobreza y de cierta reduccion de la desigualdad en la distribucion
del ingreso. Por ejemplo, las privatizadas pensiones de retiro, una de
las expresiones con mayor cobertura universal, han reforzado la cap-
tacion de un importante ahorro de los trabajadores y han enriquecido
a las compainiias de seguros privadas y a los intermediarios financie-
ros, pero no han conseguido disminuir la intensidad de la pobreza de
ingreso entre los ancianos, que es mas elevada que la observada en
poblaciones mas jovenes. El retiro laboral digno no se ha liberado del
yugo de las condiciones del empleo previo. Los veteranos del sector
informal no gozan de una pension digna ni de los necesarios servicios
meédicos y asistenciales (Constltese mas sobre la malograda intencién
mercantilizada de insertar las transferencias monetarias para los an-
cianos del programa Oportunidades —el Mecanismo de Ahorro para
el Retiro, MAROP— en Garcia Chavez [2008]).

El ahorro de los trabajadores en activo ha sido captado tanto por los
seguros privados, como por los desmedidos intereses de los bancos de
las tiendas departamentales y los intereses usureros de las tarjetas
de crédito de la banca extranjera [Diaz, 2008; Acosta Cérdova, 2008].
Las politicas para atender a los pobres estan limitadas a las restriccio-
nes financieras, por lo que deben readecuarse con el ajuste estructural
a opciones factibles. La restriccion presupuestal aceptada por el foca-
lismo minimalista proviene en parte del convencimiento de que gra-
var a los ricos no es posible ni conveniente. En la practica este reto se
resuelve en la mayoria de los paises transfiriendo a los individuos y los
hogares las situaciones de riesgo, mientras que la accién colectiva del
gobierno se concentra en las personas extremadamente pobres [Tok-
man, 1999: 263]. Estas politicas gubernamentales, aunque crecen en
cobertura social, muestran niveles de beneficio muy bajos y la calidad
de los servicios es pobre.

Sin embargo, las adversas condiciones internacionales e intranacio-
nales que envuelven a las posibilidades de politicas sociales, el sacrifi-
cio de los fines sociales por los mercantiles y la baja efectividad de las
politicas sociales focalizadas y minimalistas, nos obligan a pensar con
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urgencia en otros tipos de politicas sociales distintos, mas solidarios e
incluyentes. En seguida repasaremos algunas de las politicas sociales
emergentes comenzando por las debatidas en el seno de los sistemas
del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo; conti-
nuaremos con los planteamientos de politicas sociales universales y las
metas de ciertos programas universales latinoamericanos, para termi-
nar con un bosquejo (inicial) de algunas caracteristicas de las politicas
sociales universales.'” Advertimos que nuestro interés no es mostrar
con un sentido de exhaustividad este nuevo y esperanzador panorama
del desarrollo social.

EL MANEJO SOCIAL DEL RIESGO COMO OPCION
DEL SISTEMA DEL BANCO MUNDIAL

Para esta opcidn, el riesgo es “la incertidumbre o incapacidad de pre-
decir y que genera pérdidas en el bienestar social”. El riesgo incluye
elementos predecibles (como las sequias estacionales) e impredecibles
(como las crisis financieras y otros eventos catastroficos). Algunos
riesgos, como la globalizacién, requieren manejos “proactivos” “para
poder aprovechar las oportunidades en términos de desarrollo eco-
ndémico y reduccion de la pobreza” [Holzmann y Jorgensen, 2003: 5].
Las “politicas econdmicas y el proceso de desarrollo” posteriores a las
luchas anticoloniales del siglo xx introducen nuevos riesgos como la
inflacidn, la devaluacion, los cambios en los precios relativos induci-
dos por tecnologias o el comercio, el incumplimiento de programas
sociales y los cambios en la tributacién. Ademds, el propio proceso
de desarrollo “puede incluir reasentamiento y degradaciéon ambiental’,

10 Reconocemos el intenso debate que se presenta en diversas oficinas de ambos orga-
nismos internacionales en torno a las opciones del desarrollo social, y cuyos resultados
no influyen necesariamente en las conservadoras reglas de operacién de los programas
recomendados a los paises miembros. Igual de importante es el debate académico y
burocrético que se produce en los paises miembros y la conduccion de sus acciones
publicas nacionales, que pueden separarse significativamente de las recomendaciones
de los organismos internacionales.
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que contribuyen a un nimero creciente de catastrofes naturales. Entre
las oportunidades de los mencionados procesos figuran “los frutos de
las ventajas globales comparativas’, la eliminacién de las principales
restricciones al desarrollo por la via de la innovacién tecnolégica, la
apertura a la competicion politica y la posibilidad de exigir responsa-
bilidad a los dirigentes, que permiten un mejor ejercicio del poder para
segmentos cada vez mas amplios de la poblacion.

De ahi la importancia de la reaccion activa de los afectados contra
la dependencia paternal y contra la pasividad y el temor ante el riesgo,
asistida por la dotacién de infraestructura para elevar la cobertura y
calidad de la escolaridad y la atencién a la salud, y una profundizacién
del aseguramiento privado.

Las funciones del manejo social del riesgo (MsR) son las siguientes:
a) diagnosticar e influir en el consumo y la produccion (generacion) de
los bienes y servicios importantes para enfrentar el riesgo; b) proteger
la subsistencia basica de la poblacion socialmente vulnerable a través
de redes sociales; ¢) promover trampolines para que los pobres aban-
donen la pobreza y se fomente en ellos “la disposicion para asumir
riesgos’, se les dé voz y se “potencien sus capacidades para la creacion
de oportunidades” [Holzmann y Jorgensen, 2003: 2, 5). El MsR consis-
te en eliminar los efectos de procesos que incrementan el riesgo y al
mismo tiempo introducir incentivos que cambien el comportamiento
individual, sobre todo de los pobres. Estos dos objetivos sélo pueden
alcanzarse si intervienen activamente el Estado, los beneficiarios direc-
tos y otros actores significativos. Sin embargo, “cuando el sector pu-
blico proporciona seguros contra el riesgo de perder los ingresos, esto
puede mejorar el resultado ante una amplia variedad de riesgos pero
también puede reducir los esfuerzos individuales (por ejemplo en la
busqueda de trabajo) o hacer que se asuman demasiados o muy pocos
riesgos” [Holzmann y Jorgensen, 2003: 31].

Esas funciones constituyen un avance frente a las funciones mini-
malistas de la focalizacién rigida.'" Aquéllas no se limitan a enfocarse

1 Estas criticas del Msr al focalismo se centran en los siguientes puntos: 1) pone de-
masiado énfasis en el papel jugado por el sector ptblico, por lo que deben reforzarse
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en las poblaciones pobres o extremadamente pobres, sino que conside-
ran las problematicas de las poblaciones sujetas a riesgos para su bien-
estar, sin que las equipare a la manera de la prevision social y sin que
se parta de la existencia y la defensa de derechos sociales. Al identificar
la exclusion con la vulnerabilidad social, esta opciéon del MSR minimi-
za los aspectos juridicos y normativos de la exclusion social, como el
derecho a no ser discriminado, que pueden convertirse en obstaculos
para el ejercicio real de los derechos politicos como la participacion en
el ejercicio del poder estatal, la libertad de asociacion y el acceso a los
derechos sociales. Con ello centran su atencidn estratégica no en los
aspectos institucionales de la exclusion social, sino en la “medida” en
que éstos deben o no manejarse; es decir, no niegan pero tampoco apo-
yan sin condiciones politicas mas holisticas y activas que influyan en
la estructura social de una economia, las cuales incluirian una vision
ampliada de los instrumentos e instituciones que se usaran en el marco
de la proteccion social, aun el concepto de “capital social” [Holzmann
y Jorgensen, 2003: 27-28].

Los limites a acciones publicas mas generosas dependen de cuestio-
nes de distribucién, como alcanzar la mayor uniformidad en el consu-
mo, reducir los costos de los servicios informales y contribuir a reducir
los costos de los servicios publicos; dependen de la disponibilidad de
recursos fiscales, de la capacidad administrativa para que el Estado vi-
gile con eficiencia, y del tipo de riesgo a cubrir. En las metas centrales
del MsR se observa una preferencia por el uso de instrumentos de mer-

las inversiones privadas o las ptblico-privadas; 2) pasa por alto los efectos potenciales
de la proteccion social sobre el crecimiento econdmico, en especial los efectos esco-
lares y el capital humano; 3) se preocupa fundamentalmente por los costos y gastos
netos; 4) no se fija en los rasgos comunes de los diferentes instrumentos, por atender
enfoques sectoriales, y 5) el disefio de los instrumentos tradicionales de combate a la
pobreza ha sido poco eficiente, si bien facilita el acceso a la salud y la educacion basi-
ca. No han contribuido a evitar la exclusion social, a evitar “mecanismos informales
poco eficientes y poco equitativos” y han carecido de un apropiado equilibrio con “la
prevencion, mitigacion y superacion de eventos negativos del (Msr)”. En parte, esta
falla de disenio obedece a que no se considera el concepto de vulnerabilidad, como una
realidad que expone a las personas a riesgos y les permite escaso acceso a instrumentos
adecuados [Holzmann y Jorgensen, 2003: 5].
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cado, como las virtudes sobre los defectos del aseguramiento privado
en los multiples programas nacionales de pensiones de retiro que ma-
neja el Banco Mundial [Holzmann, 2000]. Quizas un comentario de
las metas centrales del MsRr ayude a convencer al lector del lenguaje
propio de las empresas aseguradoras y de la ambigiiedad en que, segtin
nosotros, se debate el MSR, en torno a las opciones de mercado y las
desmercantilizadas.

1) Reducir la variabilidad del ingreso y el empleo de los hogares.
Los hogares tienen dos opciones para aumentar el ingreso y
mantener el empleo. Una es optar por estrategias que conserven
ambos, invirtiendo los ahorros acumulados, recibiendo crédito,
ajustando la oferta de trabajo de sus miembros, y/o mezclando
sistemas de produccidon formales e informales para compartir
riesgos. La otra tiene que ver con la uniformizaciéon del consumo
del hogar. El MsRr prefiere atender esta ultima por dos razones:
una para no entorpecer la operacion de los mercados por medios
asistenciales contribuyendo a reducir los sacrificios a los hogares
en la alimentacion, en la escuela de los nifios y en la atencién a
la salud de los miembros de los hogares, y la otra para que no
se reduzca el gasto de inversion, los hogares se conformen con
actividades de baja productividad y bajo riesgo o, peor aun, que
se vuelvan dependientes habituales del asistencialismo y el clien-
telismo politico.

2) Reducir el costo de los servicios informales. El tejido de redes de
seguridad inmediatas a la vida cotidiana de las personas retine ca-
racteristicas que Holzmann y Jorgensen asocian (negativamente)
con la prestacion de servicios informales: elevados costos de tran-
saccion, elevados costos de oportunidad encubiertos, formacion
de redes de seguridad y reciprocidad equilibrada. Sin embargo,
no se somete a normas legales que la hagan obligatoria. Ademas
los regalos mutuos pueden llegar a ser onerosos, lo que representa
una sangria para el ingreso de los hogares. Los mas pobres quedan
excluidos de las redes informales. Estas redes son fragiles ante im-
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3)

pactos intensos y/o multiples. Cuando falla la responsabilidad o se
rompe una red, con frecuencia se recurre a estructuras de poder
locales muchas veces opuestas al crecimiento. En cambio, los me-
canismos de mercado mitigan riesgos como los contratos de segu-
ros y la adquisicion de activos. El crédito monetario privado ayuda
a superar impactos una vez producidos. Un manejo adecuado y
justo solo puede realizarse con la vigilancia efectiva del Estado,
aunque reconocen que esto es un asunto dificil y tardado. En cam-
bio, sus argumentos a favor de los efectos socialmente positivos de
las redes sociales informales son menos contundentes.

Reducir el costo de las prestaciones publicas. Nuestros autores
piensan que la prevencion social es una opcion negada para los
paises en desarrollo porque resulta onerosa para los gobiernos y
se presta facilmente a corruptelas y a la burocratizacién, como en
el caso de las pensiones de retiro para los ancianos [Holzmann y
Jorgensen, 2003: 11]. La tributacién progresiva a los ingresos es
una medida redistributiva ajena a las consideraciones del manejo
del riesgo. Las funciones gubernamentales que reconocen positi-
vamente son:

1) ejecutar medidas de politica para la prevencion del riesgo, como
la inversiéon en infraestructura, las medidas preventivas contra
catastrofes naturales y de las crisis financieras, 2) facilitar el es-
tablecimiento de instituciones financieras de mercado, establecer
el marco legal habilitador, asegurar su fiscalizacion y supervision
y contribuir a facilitar el flujo de informacién, 3) entregar instru-
mentos de manejo del riesgo en aquellas areas en que el sector
privado no funciona bien (por ejemplo el seguro de desempleo)
o donde los individuos carecen de la informacion para cubrirse
adecuadamente (miopia), 4) proporcionar redes de la proteccion
social para superar los riesgos, como el cumplimiento de los de-
rechos de propiedad y el respeto a las leyes laborales basicas, y 5)
decretar la redistribucion de ingresos si los resultados de mercado
se consideran inaceptables desde el punto de vista del bienestar
social [Holzmann y Jorgensen, 2003: 21-22].
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EL UNIVERSALISMO BASICO COMO OPCION DEL BANCO
INTERAMERICANO DE DESARROLLO

A principio del presente siglo en la regién cunde la inconformidad
ante la privatizacion de la provision de servicios del sector publico, la
distorsionada descentralizacién en la distribucién de los mismos y
la eliminacién de una politica social guiada por fines colectivos y su
sustitucion por proyectos individuales. La opinién publica latinoa-
mericana reconoce paulatinamente que esa opcién es reduccionista
y que, como cualquier reduccionismo, encierra un descrédito y una
degradacion de lo que se reduce. El verdadero proposito del focalismo
reduccionista es la privatizacion y la negacion sistematica de cualquier
virtud del universalismo discursivo es su principal herramienta. Ahora
la mayoria de las personas de la regién debe financiar la abundancia
de su seguridad social con su ahorro y cuentas individuales. Universa-
lismo y focalismo reduccionista no son una falsa dicotomia; los prin-
cipales promotores de este ultimo han atacado el primero de manera
autoritaria y militante, sin contar con las pruebas necesarias, utilizan-
do basicamente el ensayo y el error, en apoyo del ajuste estructural
[van de Walle, 1995].

Los promotores del universalismo basico (UB) sostienen que, en la
practica, la descentralizacion de la gestion publica ha diluido local-
mente las responsabilidades publicas al eliminar el papel protagénico
que en aquélla le cabe al Estado y al privilegiar a los proveedores pri-
vados que se guian por la rentabilidad mas que por ampliar coberturas
y prestaciones solidarias a los mas necesitados. Los proyectos indivi-
duales de provision desconocen el valor de la parte activa del inter-
cambio entre proveedor y usuario y no contribuyen a la construccién
de comunidad y colectividad ni legitimidad estatal [Filgueira, Molina,
Papadopoulos y Tobar, 2006: 27-29].

Un resultado de estas tendencias negativas es la segmentacion y
desarticulacion de los sistemas de seguridad social en tres “pisos”: uno
minimo en calidad, diversificacién y control estatal, sujeto a inesta-
bilidades y clientelismos, que atiende a la poblacién mas pobre; un
segundo piso dotado de mayor calidad, diversificaciéon y control esta-
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tal, ocupado por trabajadores del sector formal, cuyos beneficios son
heterogéneos debido a la presion politica que se ejerce por la via el
corporativismo, y un tercero administrado por entidades privadas que
entregan servicios de mejor calidad a reducidas clientelas de elevado
ingreso, y cuya racionalidad es la rentabilidad y la especulacion finan-
ciera. Las entidades privadas presionan fuertemente a los gobiernos y
parlamentos para extenderse sobre los otros pisos, acompaiiados de los
intereses de las corporaciones transnacionales.

El us se distingue del principio de seleccion de beneficiarios a tra-
vés de la demostracion individual de recursos, acciones ocasionales y
compensatorias en lugar de garantias y derechos. Pero reconoce que
aquella solucién, de corto plazo, elevd la eficiencia en la entrega de
servicios sociales y ampli6 su cobertura social frente a los programas
estatales seudo-universales pero coloreados por el corporativismo y el
clientelismo. Reconoce que el gran reto de la politica social alternativa
estriba en elevar la eficiencia como lo hace el mercado, entregar servi-
cios publicos con calidad, eficiencia y transparencia como no lo hace
el mercado, y contribuir al fortalecimiento de la participacién activa
de ciudadanos demandantes, de la comunidad y de la legitimidad del
Estado, como tampoco lo hace el mercado.

La esencia del uB se compone de una amplia “cobertura del con-
junto de prestaciones esenciales que lo definen como universal y que
alcance a categorias de poblacion definidas a partir de atributos que to-
das las personas cumplan; que el Estado garantice el acceso y usufruc-
to de bienes, rentas y servicios de calidad homogénea; y que ofrezca
un conjunto limitado de prestaciones llamadas esenciales” [Filgueira,
Molina, Papadopoulos y Tobar, 2006: 40]. La seleccion de estas ultimas
depende de condiciones politicas favorables al debate y la negociacion.
En dicha seleccion interviene la fuerza reguladora del Estado, la racio-
nalidad técnica, la oportunidad (manifiesta a partir de necesidades del
ciclo de vida de los hogares) y el surgimiento de nuevas necesidades.

Esta opciéon propone una cobertura universal de prestaciones y
riesgos esenciales que asegure, en el mediano plazo, el acceso a trans-
ferencias, servicios y productos con estandares de calidad homogéneos
otorgados sobre principios de ciudadania y corresponsabilidad. En la
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propuesta, las definiciones de ciudadania y del conjunto de prestacio-
nes basicas varian de acuerdo con las posibilidades y las definiciones
propias de cada pais asi como de la construccion paulatina de un sis-
tema de proteccion social de mayor alcance, mayor eficiencia y trans-
ferencia de los recursos publicos, y de que se fortalezca la capacidad
del Estado para resolver las tensiones entre las demandas sociales y las
restricciones fiscales.

La viabilidad financiera del us puede verse beneficiada si se aseguran
ciertas condiciones de politica fiscal y tributaria: i) disminucién drés-
tica del gasto tributario; es decir de las exenciones y las exoneraciones
fiscales, ii) mejoramiento cuantitativo y cualitativo de las adminis-
traciones tributarias (internas y aduaneras), iii) control efectivo de la
evasion y elusion tributaria y ataque a la economia informal, iv) me-
joramiento del perfil de ingresos tributarios e incorporaciéon de bases
impositivas, y v) mejoramiento de los recursos fiscales destinados a la
gerencia de los programas [Filgueira, Molina, Papadopoulos y Tobar,
2006: 48].

LA COMPLEMENTARIEDAD COMO OPCION
PROUNIVERSALISTA DE LOS PROGRAMAS FOCALIZADOS

Los planteamientos reduccionistas sufren un desgaste en la década
de 1990, como se mencion6 mas arriba. Gana conciencia respecto a
que en la practica la multidimensionalidad de la pobreza impone po-
liticas integrales y heterogéneas e intervenciones diferenciadas que
escapan al rigido disefio del focalismo minimalista. Las conductas
condicionadas como corresponsabilidades producen efectos no pla-
neados en las formas de integracion familiar que afectan a sus miem-
bros mas vulnerables. Este es el caso de los insuficientes montos
otorgados, los gastos extraordinarios en transporte y seguridad fisica
en que incurren las familias, o la aceptacion de empleos degradantes
que lejos de “empoderarlas”, como afirma el discurso dominante, las
“desempodera”
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Sin embargo, algunos de los efectos no planeados, producidos
por las conductas condicionadas, se pueden insertar ventajosamen-
te en las ofertas de los programas ministeriales de educacién, salud
o empleo si se guian por perspectivas integrales que permitan a las
personas beneficiadas hacer efectivos los derechos y las obligacio-
nes exigidas por aquéllas, y contribuir a la universalidad y a salir de
la pobreza. La universalidad puede alcanzarse de modo gradual si
parte de coberturas socialmente significativas. En el caso del Progra-
ma Puente de Chile, de su presupuesto se transfieren recursos a los
ministerios para que “atiendan poblaciones determinadas, seleccio-
nadas previamente por este programa. La selectividad ejercida por
el Puente determina inserciones estratégicas y complementarias con
los programas ministeriales y no constituyen competencia alguna
con ella. El programa brasilefio de Bolsa Escuela también ha alcan-
zado acciones complementarias dotadas de una perspectiva integral”
[Sojo, 2007: 121].

Algunas acciones ministeriales complementarias a los programas
focalizados se guian por soluciones mercantiles y/o que perjudican
los logros de programas ministeriales integrales, pero en el discurso
aparentan guiarse por un universalismo gradual. El Mecanismo de
Ahorro para el Retiro (MAROP) del programa mexicano Oportuni-
dades pretendi6 trasladar la transferencia minima concedida a los
ancianos como pension asistencial a miembros del programa a ase-
guradoras privadas sin alcanzar sus objetivos mercantiles, por lo que
afortunadamente fue eliminado [Garcia Chavez, 2008; Sojo, 2007:
126]. El antiguo y laureado programa de atencién primaria a la sa-
lud y formacién de paramédicas comunitarias que articula en forma
virtuosa la atencion médica tradicional y la medicina alépata ins-
titucional, el 1Mss-Oportunidades (originalmente 1mss-Coplamar),
esta siendo atacado por las mismas autoridades del Instituto y por la
Secretaria de Salud para sustituirlo por el programa Seguro Popular
en Salud, un programa contributivo que centra su estrategia en la
medicalizacion aldpata pero que no dispone de los recursos mate-
riales y humanos suficientes y de facil acceso para los miembros de
Oportunidades [Pérez Jiménez, 2007].
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ACCESO UNIVERSAL CON GARANTIAS EXPLICITAS (AUGE,
2006). UN PROGRAMA UNIVERSAL EN LA ATENCION A LA
SALUD DE LA POBLACION CHILENA

La antipoda de las cuestionables acciones complementarias en la aten-
cién a la salud del programa mexicano Oportunidades la constituye
el programa chileno AUGE, establecido por la ley nim. 19.966 como
un derecho exigible desde el 1 de julio del afio 2005. Garantiza a los
pacientes reconocidos como AUGE un acceso a atenciones sin discrimi-
nacién y oportuna, de calidad y con proteccién financiera.

Con el AUGE todos los beneficiarios de Fonasa (Fondo Nacional de

Salud) podran exigir:

1) Acceso: Es el derecho a recibir las prestaciones de salud que re-
quieras, sin discriminacidn, ante cualquiera de los 40 problemas
de salud garantizados.

2) Oportunidad en la atencion: Es el derecho a recibir atencion den-
tro de los plazos determinados, segun lo establecido para cada una
de los 40 problemas de salud garantizados en el AUGE.

3) Calidad: Es el derecho a recibir las prestaciones de salud en los es-
tablecimientos de la red asistencial publica y en los centros priva-
dos que tengan convenio vigente con Fonasa, bajo las condiciones
técnicas requeridas para otorgarlas.

4) Proteccion financiera: es el derecho a que se tome en considera-
cién el monto de los ingresos del afiliado para determinar el tope
que debera pagar por las prestaciones, asociadas a cualquiera de
los 40 problemas de salud garantizados en el AUGE. El maximo a
pagar alcanzara el 20% del arancel definido para tales efectos (Be-
neficiarios Tramo D).

Tienen acceso al AUGE todos los ciudadanos, los beneficiarios del Fon-

do Nacional de Salud y los de los 1SAPRES, que son aseguradoras pri-

vadas:

Elacceso paralos beneficiarios de ISAPRE se da a través de la red que
su institucion aseguradora de salud haya definido. Si lo desea, puede
cambiarse a Fonasa sin costo adicional. El acceso a los beneficiarios
de Fonasa se da para todos los beneficiarios cotizantes (que destinan
su 7% de sueldo a nuestra Institucion) y los no cotizantes (carentes de
recursos, beneficiarios de algin programa especial). La atencion sera
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a través de la modalidad institucional. Esto es, en la red publica de es-
tablecimientos, donde los pacientes deberan ser derivados de acuerdo
a su problema de salud y las necesidades de atencién. Incluye traslado
para casos especiales. La inica excepcion para entrar al AUGE, se da en
los pacientes afiliados a instituciones de seguridad social de las fuerzas
armadas y carabineros.

Tramites para tener derecho a las garantias del AUGE

Para la atencién de cualquiera de los 40 problemas de salud contempla-
dos en el AUGE, debe ingresar siempre a través del consultorio de aten-
cion primaria donde esta inscrito. Si atin no esta inscrito, puede hacerlo
en el consultorio mas cercano a su domicilio o al de su trabajo.

Una vez diagnosticado en el consultorio, el médico tratante defini-
ra (segun el problema de salud que sufra el beneficiario) si correspon-
de su atencién en el mismo establecimiento, derivacién a especialista,
o tratamiento en otro establecimiento.

Observaciones y excepciones

Las enfermedades contempladas en el AUGE, y que hayan sido diag-
nosticadas antes de 01 de julio, estan igualmente garantizadas por
Fonasa.

Si se esta tratando una enfermedad incluida en el AUGE con un
médico o centro de salud privado, para tener el derecho a exigir las
garantias del AUGE, debe acercarse a su consultorio de atencién pri-
maria donde estd inscrito y pedir la hora para su atencion. Lleve to-
dos los exdmenes que tenga, para colaborar con el diagndstico que
le realizara el médico del consultorio. Si éste lo estima necesario, le
hara repetir dichos exdmenes, para lo cual lo derivara al especialista
correspondiente.

Los recién nacidos con diagndstico de una enfermedad congénita
tales como cardiopatias, disrafias de columna y fisura en el labio y/o en
el paladar, tendrén derecho a ser atendidos en un hospital publico, sin
necesidad de ingresar a través de un consultorio de atencién primaria.

Los pacientes que deban ingresar a un servicio de urgencia publico
o privado, afectados por una emergencia con riesgo vital, certificada
por un médico del mismo servicio, tienen derecho a las garantias del
AUGE cuando sean trasladados a un hospital publico, después de en-
contrarse estabilizados.
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Los pacientes que estén siendo atendidos en un centro de salud en
convenio con Fonasa, para prestaciones del AUGE, y le ha sido diagnos-
ticada una de las 25 enfermedades, podran ser derivados directamente
a un hospital puablico, sin necesidad de tener que ingresar por un con-
sultorio de atencién primaria.

Una evaluacién del AUGE de un organismo de atencién privada
a la salud, realizada a los dos afios de inaugurado, apunta al caracter
gradual del programa, pues en el primer afo de incluyeron 25 patolo-
gias, 15 en el segundo afio, 16 en el tercero, aunque se tiene planeado
llegar a 80 patologias para el 2010. En 2005 el costo del AUGE fue de
1000 millones de délares. Las fuentes de financiamiento principales
fueron un aumento temporal del 1va del 18 al 19 por ciento y el tras-
paso del presupuesto fiscal ya existente para la atencién a las patolo-
gias. La demanda de servicios tanto de la entidad publica como de
la entidad privada incorporadas por ley result6 superior a la estima-
da, seguramente porque con anterioridad el acceso a los servicios de
salud estaba restringido por el déficit de ingreso de la poblacion, lo
que repercuti6 en un déficit en la inversién gubernamental para las
instalaciones publicas y en una menor compra directa de servicios e
insumos del sector privado. Este “auge” de servicios a su vez provo-
cb quejas del sector privado y una baja en la calidad de los servicios
(horas de espera y deficiencias en el servicio prestado), que han sido
aprovechadas para atacar al AUGE en los medios de comunicacién
[Clinicas y entidades de salud privadas, 2207].

ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS PARA LA TERCERA EDAD

Se vislumbran tres estrategias negativas para la tercera edad a fin de
establecer practicas universalistas diversificadas de mediano plazo:
la ausencia o debilidad de una cultura de prevenciéon de la salud
y de una alimentacién sana, la reduccién de los costos colectivos
al envejecimiento de la poblacién y la reducciéon de una extrema
dependencia de los ancianos de instituciones publicas especializa-
das. No obstante, es el contexto general, sistémico, el que determina
las formas de integracion entre estas alternativas negativas y lo que
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puede ser una estrategia universalista y diversificada mas generosay
elevada a la que nacional o regionalmente se pueda llegar. Puede ser
que la complejidad de las paradojas de la tercera edad sea tan gran-
de que deban unirse dos o mas alternativas en una nueva creacion
colectiva.

1) Las justificaciones para una cultura de prevencién provienen

tanto de razones econémicas como morales. Aunque en el corto
plazo la carencia de una cultura de la salud y de una alimen-
tacion sana puede representar cierto ahorro publico necesario
para destinarlo a otros fines de la politica econdémica o de la po-
litica social, como el pago del servicio de la deuda externa, la
creacion y renovacion de la infraestructura o el mantenimiento
de la pobreza dentro de limites politicamente aceptables, en el
mediano plazo (una generacion, por ejemplo) tal ahorro puede
convertirse en un gasto extraordinario por la necesidad de aten-
der “universalmente” con fondos publicos el conjunto de enfer-
medades cronico-degenerativas como la diabetes mellitus en la
edad adulta o la osteoporosis en la tercera edad. Las principales
razones de la elevada incidencia de esas enfermedades pueden
girar en torno a la inoportuna atencién médica curativa, la mala
alimentacion y las indeseables herencias intergeneracionales. La
atencion a la demanda creciente de la poblacion de la tercera
edad de servicios publicos eficientes para curar males derivados
(didlisis, amputaciones, ceguera, etc.) resulta muy costosa, por
la tecnologia indispensable para las curaciones, en presencia de
reducidos ingresos fiscales y familiares. Ademas la eficiencia de
dichas curaciones puede resultar baja e inoportuna para ofrecer
una aceptable calidad de vida a los ancianos.
Estos efectos nocivos para la calidad de vida y gravosos para la eco-
nomia publica pueden acentuarse si la pobreza esta ampliamente
difundida, si las redes sociales protectoras son reducidas y si entre
la poblacién joven no se difunde una cultura que subraye el valor
solidario, informador, rescatador de experiencias y politicamente
cohesionador de las personas de la tercera edad.
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El envejecimiento demografico y la naturaleza de la transicion
epidemioldgica son factores agravantes, lo mismo que la falta de
capacidad de las familias para atender simultineamente a ancia-
nos, nifnos y discapacitados. Dichos motivos nocivos y gravosos
pueden reducirse o paliarse en la medida en que universalmente
se garanticen a las personas de la tercera edad pensiones de reti-
ro; infraestructura fisica adecuada para que se capaciten, convi-
van, disfruten y se ejerciten fisicamente, y la dotacién de servicios
personales que les atiendan en sus domicilios y traslados. La mi-
gracién ecuatoriana a Espaiia, por ejemplo, ha conseguido cierta
aceptacion integradora gracias a que algunos de sus miembros se
han ocupado de los ancianos espanoles. Atender las necesidades
y retos que detecta esta estrategia obligaria a no disefiar una es-
trategia para los adultos mayores desligada de una para la nifiez,
enmarcadas en la construccion de una cultura de la prevencion
que involucra a toda la sociedad.

2) La reduccion de los costos colectivos por el envejecimiento de la
poblacién se guia por razones morales, econémicas y politicas. Al-
canzar la justicia y solidaridad entre las diferentes generaciones
o entre las etapas de la vida de una generacion es un valor que
trasciende el presente y se inserta en la construccion civica de una
nacion. La falta de equilibrio entre incentivos y responsabilidades,
y entre ingresos y recursos y gastos y costos entre la generacion
reinante y la generacion descendente puede llevar a rupturas eco-
ndémicas y politicas severas. Los ciclos econémicos y el mercado
en general pueden decidir algunos de los resultados colectivos po-
sibles, del mismo modo que en términos individuales la acumula-
cion de recursos durante la vida laboral activa decide la naturaleza
del retiro. Pero una de las funciones de una estrategia alternativa
de la politica social consiste precisamente en reducir la influencia
del mercado tanto en términos colectivos e individuales como en
términos objetivos y subjetivos. En consecuencia, la suerte econo-
mica de las personas de la tercera edad estd ligada a la suerte de
la poblacion econdmicamente activa y las politicas sociales para
la tercera edad deben apreciarse mediante la comparacion de los
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3)

diferentes subsistemas, sus potencialidades y debilidades, dentro
de una vision sistémica.

Una estrategia universalista no diversificada para la tercera edad
puede consistir en transferir recursos fiscales para otorgar pensio-
nes minimas a todos los ancianos, en particular a los socialmente
vulnerables en ingresos y recursos acumulados. Esta accion be-
neficia de inmediato y de sobremanera a las mujeres, porque su
capacidad para acumular recursos durante su vida activa es menor
y dependen de reglas y reglamentos pensados para los varones. Esa
estrategia es mas aceptable como sustituta en paises con sistemas
de seguridad social y pensiones de retiro débiles y residuales que
en paises con sistemas consolidados y generosos, por la oposicién
politica que su suplantacion generaria [Myles, 2002]. Sin embargo,
el otorgamiento de pensiones minimas a todos los ancianos puede
complementar, como subsistema, a otras estrategias como las pri-
vadas y las institucionales para los obreros del sector formal, pro-
curando evitar la duplicacién de beneficiarios en aras de alcanzar
la justicia intergeneracional. Cada subsistema puede evolucionar
hacia un universalismo diversificado mediante el intercambio de
experiencias, con lo que se reduciria la segmentacion institucional
del sistema en su conjunto. El financiamiento de las pensiones de
retiro con fondos publicos es un factor no resuelto para la hacien-
da publica cuando ésta se vuelve presa de la crisis fiscal, de una
reducida capacidad recaudatoria y de una reducida capacidad de
gasto. No obstante, muchas veces de su costo total no se descuenta,
en el mediano plazo, el ahorro potencial representado por una cul-
tura de la prevencion y por un menor uso de costosos tratamientos
meédicos.

La extrema dependencia de los ancianos de instituciones publi-
cas tiene su origen fundamentalmente en acciones de responsa-
bilidad estatal que requieren ajustes de corto plazo [Townsend,
2006: 161, 177]. Es posible que esta dependencia extrema surja
de buena fe, al entregar proteccion a personas de la tercera edad
sin considerar sus necesidades para integrarse al mercado labo-
ral y gozar de los beneficios de las redes sociales de proteccion
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personalmente insustituibles. Si la estrategia anterior responde a
las carencias de proteccién y al deseo de conseguir una justicia
intergeneracional, esta tercera estrategia surge como un exceso
y por una mala comprension de las capacidades de las personas.
Con frecuencia dicha dependencia de los ancianos propicia la
violacién de sus derechos humanos en escenarios tan diversos
como el mercado laboral, las instituciones hospitalarias y resi-
denciales, y los programas asistenciales. La reducciéon de la de-
pendencia facilita una mejoria en el uso de presupuestos escasos
y fomenta la participacién activa de otros actores sociales im-
portantes que cumplen la tarea de subsanar desviaciones progra-
maticas e ineficiencias.

Los efectos negativos de la extrema dependencia de los ancianos
de las instituciones especializadas representan costos economi-
cos extraordinarios y recrean estructuras de poder autoritarias y
represivas. Los ancianos se vuelven politicamente sensibles en la
medida en que se violan derechos humanos y la opinion publica
se va percatando de su suerte cuando ingresan a las instituciones
especializadas. Estos efectos entran en oposicion con la eviden-
cia europea y estadounidense de que, a la edad de su retiro, los
ancianos disponen de la “capacidad y el deseo para desempenar
ocupaciones productivas, para participar en el autocuidado, para
participar en el intercambio de servicios y cuando participan en
las relaciones sociales familiares relativamente fuertes” [Town-
send, 1980]. Esta dependencia de los ancianos y la creciente
oposicién entre sus deseos y capacidades, los efectos negativos
del régimen institucional dominante y opresivo, y las raices es-
tructurales del retiro laboral anticipado y obligatorio, permiten
plantear que el rigido control ejercido institucionalmente sobre
ellos ancianos resulta innecesario y que se requiere plantear al-
ternativas organizativas, como aquéllas en las que participan
con un rumbo universalista y proactivo las familias, y las coo-
perativas de voluntarios. Las evidencias de paises en desarrollo
también apuntan a la amplia existencia de capacidades y deseos
de participacion de los ancianos a ciertas edades relativamente
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avanzadas, aunque la cobertura de instituciones de asistencia y
de pensiones de retiro es mas reducida, por lo que se abre la po-
sibilidad de investigar e intervenir en otros espacios sociales no
regulados donde los ancianos socializan.

EL PROGRAMA UNIVERSAL DE ATENCION A LOS ADULTOS
MAYORES EN EL DISTRITO FEDERAL, MEXICO

La administracion del gobierno del Distrito Federal 2000-2003, contro-
lada por el Partido de la Revolucién Democraética (PRD), de oposicion,
en el apartado de “progreso con justicia” de su programa de gobier-
no se propone “establecer una politica de desarrollo social dirigida a
combatir el rezago social, mejorar la calidad de vida de los grupos mas
desprotegidos de la ciudad e incrementar su capacidad para intervenir
en la determinacion de politicas y programas en su beneficio” [Berrios,
2006: 466]. La universalidad de los programas sociales del gobierno del
Distrito Federal es entendida como el ejercicio de derechos basicos y se
debe manifestar a través de la ampliacion de su cobertura, de la parti-
cipacion activa de los demandantes en las distintas fases de la hechura
de los programas y de la descentralizacién en la toma de decisiones
[Moreno, 2006; Escobar, 2006].

Los objetivos del desarrollo social de la ciudad capital se concre-
tan en un programa con focalizacion territorial llamado Programa
Integrado Territorial (p1T), compuesto por 13 subprogramas (EI p1T
abarca més de 1 300 unidades territoriales): 1) subsidio directo a
adultos mayores (de 70 afios de edad), 2) becas a personas con dis-
capacidad, 3) desayunos escolares, 4) microcréditos para actividades
productivas, 5) becas para niflos y niflas en situacion de vulnerabi-
lidad, 6) créditos para la ampliacién y mejoramiento de la vivienda,
7) mantenimiento de unidades habitacionales de interés social, 8) es-
tancias infantiles para madres trabajadoras y jefas de familia, 9) be-
cas para la capacitacion de adultos desempleados (entre 40 y 55 afios
de edad), 10) apoyo al desarrollo rural, 11) prevencion del delito por
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medio de la participacién barrial, 12) construccién y mantenimiento
de escuelas, y 13) apoyo a mercados publicos.'> En términos de pre-
supuesto, entre 2001 y 2002 se dio preferencia a los subprogramas re-
lacionados con las transferencias a los adultos mayores, a los créditos
para la vivienda y al mantenimiento de unidades habitacionales. En
2003 se agregaron a los programas preferidos los de alimentacién y
salud. El subprograma de becas a adultos mayores abarcé a 200 000
personas en 2001 y a 250 000 en 2002. El programa de adultos ma-
yores representa 45% del p1T en 2001, 46% en 2002 y 56% en 2003
[Moreno, 2006: 483].

Si bien la cobertura de este programa es amplia, la diversificaciéon
no. La atencién a la salud no se enlaza de manera sistematica. Las acti-
vidades recreativas reciben una mayor atenciéon de parte de los funcio-
narios. Persiste la pobreza en muchas personas de la tercera edad. La
participacion activa de los demandantes en la hechura del programa
aun no se consigue, en parte porque la descentralizacién administrati-
va es débil y en parte porque no se ha contribuido a la organizacion de
los adultos mayores. Sin embargo, es elevada la posibilidad de que en
un futuro el programa se descentralice y se fomente seriamente la par-
ticipacion activa, dada la legitimidad gozada por las autoridades capi-
talinas del PRD, que ganaron las elecciones politicas locales por tercera
ocasidn consecutiva. En cambio, la confianza de los demandantes en el
programa es grande. Los adultos mayores becados reciben el recono-
cimiento de sus familias. Prueba de ello es el apoyo politico electoral
y la respuesta a las manifestaciones de apoyo que el jefe de gobierno y
el PrRD han recibido. Este apoyo no pasa inadvertido para el gobierno
federal, el cual ha instrumentado un subprograma de adultos mayores
entre las familias beneficiarias del programa Oportunidades, en clara
imitacion del programa del PrD.

2 En su programa de gobierno 2000-2003 se mencionan como instrumentos de la po-
litica social, adicionalmente: la distribucion de libros de texto escolares gratuitos, los
mecanismos de colaboracién a nivel central, delegacional y vecinal, y los fondos de coin-
version. De la lista, en 2002, los ultimos tres fueron asignados a otro programa. Y se adi-
ciona un subprograma de apoyo a los nifios compradores de leche rehidratada de vaca.
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LA COORDINACION ABIERTA EN LAS POLITICAS SOCIALES
PROACTIVAS DE LA UNION EUROPEA

Idealmente las acciones publicas llegan escenarios ciudadanos activos
como en la Unién Europea de la actualidad, “donde las personas son
activas”; es decir, “ciudadanos que participan en las corrientes de la vida
social y econdémica” [Vandenbroucke, 2002: ix]. En esta version europea,
llamada de “coordinacion abierta”, se preserva la proteccion de pobla-
ciones socialmente vulnerables, es decir, que no pueden participar acti-
vamente por si mismas, y se invierte en las personas como parte de un
proceso retroalimentado de planeacién, examen, comparacion y ajuste
de politicas sociales de los Estados miembros, basado en la fijaciéon de
objetivos comunes [Vandenbroucke, 2002: viii]. La responsabilidad, la
eficiencia y la inteligencia para adaptar dindmicamente la politica social
a las exigencias de la competitividad comercial son valores constitutivos
de esta coordinacion. La globalizacion del mercado, la filiacién a politi-
cas del ajuste estructural asi como el afianzamiento de instrumentos de
derechos humanos han cambiado la naturaleza del problema y volcado
la nueva solucién hacia situaciones de equilibrio entre el mercado, el res-
peto a los derechos humanos y la aceptacion politica.

UNA CARACTERIZACION GENERAL DE LAS POLITICAS
SOCIALES UNIVERSALES

En este trabajo se han expuesto algunos ejemplos de politicas sociales
y estrategias emergentes dentro de un marco de las utopias realizables,
desde las ambiguas y graduales hasta las radicales. A continuacién ha-
remos un recuento de las caracteristicas generales propiciadoras de
la universalidad como opcién que garantiza a las personas niveles de
proteccion en cuanto a ciudadanos con independencia de su condicién
socioecondmica o su capacidad de pago.

Focalismo y universalismo son procesos constructivos cuyas bases
deben evaluarse en forma periddica. Del focalismo debe observar-
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se su seria capacidad para complementar el universalismo. Del uni-
versalismo debe ponerse a prueba constantemente sus capacidades
redistribuidora y de agregar nuevos beneficios, la especificaciéon de
nuevos criterios de elegibilidad y el equilibrio que alcance entre los
beneficios a la poblacién y su aportaciéon al mercado y las politicas
macroeconomicas.

Una caracteristica necesaria pero no suficiente que una politica
social capaz de transformar significativamente una realidad social
determinada debe cumplir es una cobertura social amplia. Sin em-
bargo, dicha cobertura debe calificarse de acuerdo con la ideologia
dominante, el sector social mayoritario, su capacidad para enfrentar
activamente el proceso de exclusion social, su capacidad para man-
tener la misma calidad de los servicios prestados que otros sectores
sociales mejor atendidos con anterioridad y con su contribucién al
mantenimiento de la cohesién o integracion social.

1) Alcanzar una cobertura amplia puede o no remitirse directa-
mente a permitir un derecho universal y puede o no proveerla
de modo exclusivo el Estado. En las acciones publicas encami-
nadas a reformar la politica social, la ideologia profesada por
el gobernante y/o su partido cuenta, y mucho, al momento de
decidir si la instancia proveedora de los servicios a prestar o si
la empresa que recibe los beneficios econdmicos es sistematica-
mente una empresa privada o una empresa publica. Y al cabo
de un tiempo posterior a dicha reforma, se puede detectar si
la empresa privada atn es nacional o ya pasé a manos de una
corporacion trasnacional como parte de un proceso de centra-
lizacién del capital o de la globalizacidn al estilo neoliberal. Asi,
la naturaleza del capital imprime su sello a la ideologia domi-
nante, y ésta la transmite a las reformas de la politica social y
sus conceptos constituyentes. Por ejemplo, la “focalizacion de
los actuales programas de combate a la pobreza tiene un tinte
minimalista y reduccionista que no tenia en los programas so-
ciales anteriores a la década del ochenta, en que se seleccionaba
a la poblacidn a ser atendida por criterios geograficos y/o por la
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2)

3)

4)

marginalidad social imperante” [Sojo, 1990]. La cobertura so-
cial amplia significa por lo menos permitir el acceso a un por-
centaje de poblacion politicamente aceptable, de acuerdo con un
contexto institucional dado.

El sector de la sociedad a alcanzar con los programas sociales que-
da definido parcialmente por el peso politico de los intereses do-
minantes. La capacidad de ejercer presiones politicas determina
la magnitud de los beneficios programaticos a recibir. Esto era asi
en las politicas del universalismo discursivo, del focalismo reduc-
cionista y de la complementariedad de éste, de estilo universalista.
Idealmente los sectores de la sociedad mds problematicos tienen
que ver con el sector laboral informal, con los hogares en extrema
pobreza de ingreso y con los hogares excluidos de programas asis-
tenciales tradicionales. Un gobierno politicamente fuerte resiste
con mas facilidad las presiones de los “poderes facticos” y de los
trabajadores movilizados; uno débil, no.

Los programas sociales se acercan al modelo de atencién universal
cuando alcanzan una amplia cobertura de los sectores socialmente
excluidos y vulnerables, aunque no contribuyan de modo explicito
a alcanzar la ciudadania social. Este es el caso de la escolaridad
basica, la atencién primaria a la salud humana y las pensiones de
retiro dotadas con un monto minimo, aunque la calidad alcanzada
por las dos primeras sea generalmente baja, lo mismo que la co-
bertura poblacional de las ultimas.

La capacidad delucha de una politica social universalista contrala
exclusion social puede consistir en enfrentar de manera exitosa
la vulnerabilidad social, lo que ya es un objetivo mas amplio que la
lucha contra la pobreza extrema puesto que toma en cuenta la
reduccién o eliminacién de ciertos riesgos sociales que atacan
a sectores mas vastos que los de la extrema pobreza. No es ne-
cesario identificar vulnerabilidad con exclusién, aunque exis-
tan instrumentos que pueden atacar la vulnerabilidad social y
contribuir a que la exclusiéon disminuya porque se borran uno o
varios factores de la discriminacién y de la segregacion juridica
y normativa. Asi ha ocurrido en contextos latinoamericanos (ve-
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nezolanos, nicaragiienses, bolivianos) en los que el exitoso pro-
grama cubano de alfabetizacion (universal) ha permitido reducir
la discriminacion que sufrian los indios, mujeres y otros sectores
por serlo y porque eran ignorantes. Existen algunos procesos de
la exclusion social que trascienden la vulnerabilidad y que por
corresponder a los arreglos institucionales son mas resistentes
que los de la vulnerabilidad social. Tienen sus raices en la dis-
criminacidn racial y étnica, en la desigualdad de género y en la
discriminacion politica, entre otros factores. Es importante sefia-
lar la contribucién positiva que algunas politicas universales han
alcanzado a su reduccién.

5) Los fines de una politica social sostenible en el tiempo y en térmi-
nos sociales. La cobertura social amplia es insuficiente para cum-
plir con las caracteristicas de una politica social universal. Esta
reduccion de beneficios se da de manera tipica entre la poblacion
con menos recursos, pues muchas de sus acciones publicas carecen
de una rentabilidad econdmica atractiva para las empresas priva-
das participantes o para las empresas privadas que desean desmer-
cantilizar ciertas areas del desarrollo social mediante esquemas
mixtos de inversion. Estas empresas realizan por un tiempo corto
acciones para los sectores mas necesitados, pero con oportunidad
practican el “descreme social”, abandonan sus acciones entre los
sectores mas necesitados y procuran que sea el Estado quien los
atienda, con la consecuente ampliacion de la variabilidad en la dis-
tribucion de los ingresos y los beneficios en toda la sociedad. Uno
de los objetivos ideales de una politica social de corte universal es
conseguir que los beneficios lleguen a los mas necesitados por un
tiempo suficiente para que ellos mismos participen activamente en
la solucién de problemas que les proporcione recursos para subsis-
tir y seguridad en sus acciones, y que se integren con confianza a
las instituciones publicas.

Ciertos programas que protegen el ingreso de los sectores mas
necesitados se estructuran de manera que el beneficio para las
personas individuales sea lo mas breve posible. Su disefio inclu-
ye caracteristicas estigmatizadoras, cargadas con corresponsa-
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bilidades ajenas al logro del objetivo ideal anterior, orientando-
se a la elevacion de la rentabilidad de empresas privadas, para
lo cual sirve la obligacién de que los pobres no dejen de trabajar
y mantengan la esperanza en que el progreso colectivo les bene-
ficiara.

6) La calidad de los servicios prestados es otra caracteristica de las
politicas sociales universales. Mantener en el tiempo una elevada
calidad de los servicios prestados puede ser una meta de estas po-
liticas. Esta meta tiene que ver con la integralidad o complementa-
riedad de las acciones, con las posibilidades de una eficiente coor-
dinacién interinstitucional y, en consecuencia, con una reduccién
de la variabilidad en la calidad de los servicios prestados en toda la
sociedad. Alcanzar una calidad relativamente homogénea contri-
buye a reducir brechas y exclusiones sociales, cuyas raices histori-
cas pueden ser muy profundas.

7) Un contenido democratico en el ejercicio de las politicas sociales
es un medio idéneo para alcanzar la integracion social y politi-
ca. La integracién o cohesion social interna de las comunidades
se ha fragmentado en los ultimos afos y ello ha dado como resul-
tado el abandono de las acciones solidarias y el incremento de los
conflictos sociopoliticos, que se pueden agregar a otros factores
estructurales igualmente conflictivos, como los relacionados con
el ajuste estructural y los conflictos de interés, los cuales requie-
ren compensaciones politicas con el fin de que este dltimo tipo
de conflictos no se agregue a aquél. Esta caracteristica puede ser
politicamente aceptada como un fin a alcanzar y no convertirse en
un “marco estable de incentivos” como el que ofrece una politica
de Estado mds que una politica de gobierno [Filgueira, Molina,
Papadopoulos y Tobar, 2006: 11].

El ejercicio democratico de las politicas cumple mejor aun su cometi-
do de alcanzar la integracion sociopolitica si los programas estan do-
tados de una calidad aceptable en la oferta de bienes y servicios, y si se
propone contribuir a realizar la ciudadania social activa.
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La cepAL [2000: 80-87] plante6 con anticipacién cinco principios
rectores de la politica social para la region: universalidad, solidaridad,
eficiencia, equivalencia e integralidad. Para esta institucion, la focali-
zacion es solo un instrumento complementario “que hace mas eficaz la
universalizacion de los programas sociales”
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RESUMEN

La politica social tiene antecedentes remotos en el pueblo de Israel y proxi-
mos en Europa. La Union Europea (UE) nace como una oportunidad de
integracion regional para lograr desarrollo econémico, seguridad y bien-
estar social. El Estado de bienestar es central en el estudio de la politica
social de la UE. No existe un solo modelo de bienestar social europeo, sino
cuatro modelos identificados que han aportado elementos para las poli-
ticas sociales de otras naciones. La agenda social renovada, que comple-
menta la Estrategia de Lisboa, atiende problemas de nifios y jovenes, del
desarrollo de recursos humanos, de movilidad, de pensiones y prestacio-
nes sociales de los adultos mayores, que van en aumento; lucha contra la
pobreza yla exclusion social, contra la discriminacién y en pro de oportu-
nidades, acceso y solidaridad en el contexto internacional. Sin embargo,
la UE debera resolver otros retos no menos importantes en el siglo xxI.

LA POLITICA SOCIAL

La politica social forma parte de todos los planes de un gobierno que
tienen el proposito de atender las necesidades de la sociedad y apo-
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yar la productividad con el objetivo de lograr el bienestar social y su
seguridad a través de la redistribucion de la riqueza, la proteccién, la
justicia, la gratuidad de la educacidn, la alimentacidn, la cobertura de
los servicios de salud, el desarrollo del capital humano, la promocién
del empleo, la vivienda, la infraestructura, la seguridad social y la asis-
tencia publica.

La politica social debe estar centrada en las personas que confor-
man la sociedad, en su dignidad, su respeto y sus necesidades basicas
para que puedan desarrollarse y nutrir a la propia sociedad. Las politi-
cas sociales mas exitosas son aquellas que han logrado la participacion
e integracion de la gente a fin de consolidar una mayor identidad y
cohesion [UNDESA, 2007].

Mediante la politica social se busca un sano desarrollo armoénico
del ser humano y se hacen llegar bienes a la poblacién en forma sub-
sidiaria por parte del gobierno, pero también se busca que la propia
sociedad colabore solidariamente. Con esto se pretende disminuir las
grandes diferencias econémico-sociales en beneficio de su bienestar.
El empleo es necesario pero no suficiente para disminuir la pobreza,
se requiere condiciones adecuadas de trabajo como el salario remu-
nerador y la jornada laboral adecuada. El crecimiento econdmico por
si mismo tampoco es suficiente, es necesaria la redistribuciéon de los
bienes. Los paises desarrollados han descubierto la importancia de de-
sarrollar estrategias de desarrollo pero su implementacion ha sido un
problema [Ortiz, 2007].

La tendencia actual es que, ademas de las politicas sociales nacio-
nales, se conformen politicas sociales regionales y globales dado que
cada dia son mayores los problemas sociales como las pandemias y
otros problemas de salud, de migracién y fronterizos, regulacién del
trabajo transfronterizo, guerras y terrorismo, entre otros, que requie-
ren una solucion regional o global. Sin embargo, mas alld de asuntos
especificos, hay una necesidad urgente de un marco global. Este fue el
principio de acuerdos, convenios y tratados internacionales que dieron
origen a diversas organizaciones como la oNuU. Se han formado diver-
sos bloques de paises para construir un mundo mas seguro y justo en
busca de un contrato social global.
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ANTECEDENTES REMOTOS DE LA POLITICA SOCIAL

La politica social se fundamenta en la justicia social como se refleja en
muchos escritos antiguos como el libro del Levitico (400 a. C.), que en-
fatiza que el pueblo de Israel fue elegido y traté de fortalecer su identidad
en torno a la ley. En este libro se describe el aflo jubilar que tenia como
fin reestablecer la justicia social cada 50 afios, es decir después de haber
cumplido 49 afios (siete veces siete). En ese afo se buscaba equilibrar la
distribucién de la riqueza y la igualdad entre todos; se fundamentaba en
que las riquezas de la creacion son un bien comun de la humanidad y que
los propietarios son s6lo administradores de Dios, unico propietario real.
Amos (783-746 a. C.), el profeta de la justicia social, exige que haya jus-
ticia y amor, y se esfuerza en despertar una conciencia social. El resinti6
fuertemente el contraste entre la vida sencilla del campo y las aberraciones
sociales de las ciudades. Aunque criticé las injusticias sociales y tuvo la au-
dacia de profetizar la caida de Israel en una época de holgura econdmica
que daba seguridad a la sociedad, finalmente dio un mensaje de esperanza.
Nehemias (538 a 430 a. C.), profeta y gobernador de Juda, propuso
el principio de ujamaa, que se referia a la economia cooperativa reali-
zada mediante el apoyo mutuo. Practicar ujamaa significaba compar-
tir los recursos financieros y materiales mediante el apoyo mutuo en
los negocios y cuidar de que todos tuvieran lo necesario para vivir. En
este periodo el profeta Isaias escribié en 538 a. C. a los Judios: “Velen
por los derechos de los demas, practiquen la justicia” [Is: 56,1].
Santiago, en su carta (57 a 67 d. C.), insiste en varios aspectos re-
lacionados con la justicia social, en particular en la discriminacién y
ambicion desmedida.
Lo descrito en los parrafos anteriores ha dado pie a diversas postu-
ras y modelos contemporaneos vigentes al dia de hoy.

ANTECEDENTES DE LA POLITICA SOCIAL EN EUROPA

La vision de la pobreza tenia un alto contenido religioso. Los pobres eran
vistos como algo natural y nunca se puso en duda el ayudarlos. En In-
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glaterra la reina Isabel implemento la “Ley de los pobres”, decreto para la
asistencia social establecido en 1601 debido a los problemas creados por
las guerras y la falta de religiosos que tradicionalmente realizaban obras
de caridad pero que fueron disueltos durante el reinado de Enrique VIII.
La importancia de esta legislacion es que introduce el concepto de respon-
sabilidad social. Esta legislacion estuvo vigente hasta la introduccion del
Estado de Bienestar, cuando el Estado asume esa responsabilidad social.

A finales del siglo x1x, los movimientos obreros promovieron que
los gobiernos introdujeran legislaciones sobre el trabajo y el trabajo
infantil, que se modificaron progresivamente. En Francia se repartie-
ron las primeras viviendas baratas, un sistema de seguros obligatorio y
subsidios para las familias grandes. En Inglaterra se cre6 un sistema de
pensiones y una garantia de empleo para los mas pobres. En otros pai-
ses también emergieron iniciativas aisladas con poco impacto social.

En Alemania surgi6 el primer sistema estructurado de proteccion
social. En 1883, Bismarck cre6 el primer seguro médico para obreros,
cuya gestion quedé en manos de representantes obreros que debian
administrar el patrimonio colectivo.

Para 1884 se cre6 una ley sobre accidentes en el trabajo que obliga-
ba a los empresarios alemanes a hacer aportaciones para crear un fon-
do de indemnizaciones. En 1889 la ley de garantia de vejez e invalidez
garantizé un sistema de jubilacion obligatoria.

En el Reino Unido, William Beveridge defini6 las bases de la se-
guridad social y el grado de responsabilidad del Estado en los afios
treinta y propuso los criterios de la politica social inglesa. Las ideas de
Beveridge influyeron en los sistemas de seguridad social del resto de
Europa en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial.

De 1945 a 1978 se consolidaron las politicas salariales y de ingreso
minimo en Inglaterra basadas en el pensamiento de Beveridge.

Al terminar la Segunda Guerra Mundial en Alemania surgié un
nuevo grupo politico de centro derecha que fue opositor de Hitler y
del que surgid el proyecto democrata cristiano que se concreta en el
sistema de la economia social de mercado.

Las politicas implementadas en el Reino Unido y Alemania conver-
gen en la importancia del Estado en el rol econémico-social del bien-
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estar social y de crecimiento econémico; estas politicas han sido punto
de partida para las actuales politicas sociales de gran parte de los paises
contemporaneos y se hace evidente que el progreso y estabilidad de
cada pais europeo depende de la de sus vecinos.

LA UNION EUROPEA

La Unién Europea es una asociaciéon econdmica y politica tnica origi-
nalmente de 15 paises europeos democraticos. Fue fundada por razo-
nes politicas (mantener la paz y la distribucién geopolitica de Europa)
y econdmicas (economias de escala y crear una zona de libre mercado).
Es una de las regiones mas ricas del mundo, pero existen diferencias
internas importantes entre los paises que la constituyen, como se pue-
de observar en la grafica 1. Esas disparidades han aumentado con la
entrada a la UE de 10 nuevos paises en 2004 y otros dos en 2007, cuyas
rentas nacionales estan por debajo de la media de la UE. La politica

Gréfica 1. PIB en EIPIB por habitante de los paises que pertenecen a la Unién Europea (2005)

Fuente: Boeri [2002] a partir de datos del ecHip (1997).
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regional transfiere recursos de las regiones mas ricas a las mds pobres.
Es tanto un instrumento de solidaridad financiera como una poderosa
herramienta de integracién econdémica [Europa, 2008a].

OBJETIVOS DE LA UE

Promover el progreso econémico y social y un alto nivel de em-
pleo y conseguir un desarrollo equilibrado y sostenible, principal-
mente mediante la creacién de un espacio sin fronteras interiores,
el fortalecimiento de la cohesién econdmica y social y el estable-
cimiento de una unién econémica y monetaria que implicara, en
su momento, una moneda unica, conforme a las disposiciones del
presente Tratado.

Afirmar su identidad en el ambito internacional, en particu-
lar mediante la realizacion de una politica exterior y de seguri-
dad comun que incluya la definicion progresiva de una politica
de defensa comun que podria conducir a una defensa comun, de
conformidad con las disposiciones del articulo 17.

Reforzar la proteccion de los derechos e intereses de los na-
cionales de sus Estados miembros, mediante la creacion de una
ciudadania de la Unién.

Mantener y desarrollar la Unién como un espacio de libertad,
seguridad y justicia, en el que esté garantizada la libre circulacién
de personas conjuntamente con medidas adecuadas respecto al
control de las fronteras exteriores, el asilo, la inmigracion y la
prevencion y la lucha contra la delincuencia.

Mantener integramente el acervo comunitario y desarrollarlo
con el fin de examinar la medida en que las politicas y formas de
cooperacion establecidas en el presente Tratado deben ser revi-
sadas, para asegurar la eficacia de los mecanismos e instituciones
comunitarios [Unién Europea, 1992: art. 2].

Actualmente los objetivos son: “tener paz, prosperidad y libertad para
sus 495 millones de ciudadanos en un mundo mas justo y mas seguro”
A fin de que todo ello sea posible, los paises de la UE han creado una
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serie de instituciones para dirigirla y adoptar su legislacion [Europa,
2008a]. Las principales son:

1) ElParlamento Europeo (que representa a los ciudadanos de Europa).

2) El Consejo de la Unioén Europea (que representa a los gobiernos
nacionales).

3) La Comision Europea (que representa el interés comun de la UE)
[Europa, 2008a].

PRINCIPALES ACONTECIMIENTOS DE LA UNION EUROPEA

El 9 de mayo de 1950, la Declaracién de Schuman propuso la creacion
de una Comunidad Europea del Carbén y del Acero (ceca), que se
hizo realidad con el Tratado de Paris de 18 de abril de 1951. Ello marcé
la apertura de un mercado comun del carboén y el acero entre los seis
paises fundadores (Bélgica, la Republica Federal de Alemania, Francia,
Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos). Tras el fin de la Segunda Guerra
Mundial, el objetivo era consolidar la paz entre las naciones victoriosas
y vencidas de Europa y asociarlas en un marco de instituciones com-
partidas regidas por el principio de igualdad [Europa, 2008a].

Los Seis decidieron entonces, mediante el Tratado de Roma de 25
de marzo de 1957, construir una Comunidad Econdmica Europea
(ceE) basada en un mercado comun mas amplio que abarcara toda
una gama de bienes y servicios. El 1 de julio de 1968 se suprimieron
completamente los derechos de aduana entre los seis paises y a lo largo
de la década de los sesenta se implantaron las politicas comunes, en
especial la politica agricola y la politica comercial [Idem].

El éxito de los Seis impuls6 a Dinamarca, Irlanda y el Reino Unido
a unirse a la Comunidad. Esta primera ampliacion, de seis a nueve
miembros, se produjo en 1973, en coincidencia con la puesta en mar-
cha de nuevas politicas sociales y medioambientales y la creacion del
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) en 1975 [Idem)].

En junio de 1979 se produjo un avance decisivo para la CEE con
las primeras elecciones al Parlamento Europeo por sufragio universal
directo. Estas elecciones se celebran cada cinco afnos [[dem].
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En 1981, a los nueve paises se adhirio Grecia, quedando 10 paises, y
para 1986 ingresaron Espana y Portugal, que reforzaron la presencia de
la Comunidad en el flanco sur de Europa y al mismo tiempo hicieron
mas necesaria la ampliacion de sus programas de ayuda regional entre
los 12 paises [[dem].

La recesion econémica mundial sufrida a comienzos de los anos
ochenta trajo consigo una oleada de “europesimismo”. No obstante, la
esperanza de relanzamiento de la dindmica europea resurgié en 1985
cuando la Comision Europea, presidida por Jacques Delors, decidio
publicar un Libro Blanco que establecia el calendario para la construc-
cién del mercado unico europeo, cuya finalizacion debia producirse
antes del 1 de enero de 1993. Este ambicioso objetivo quedd consagra-
do en el Acta Unica Europea, que se firmé en febrero de 1986 y entré
en vigor el 1 de julio de 1987 [Idem)].

La estructura politica de Europa sufrié una profunda transformacion
con la caida del muro de Berlin en 1989; ésta dio lugar a la unificaciéon de
Alemania en octubre de 1990 y a la llegada de la democracia a los paises
de Europa Central y Oriental, que asi se liberaban del control soviético.
La propia Unién Soviética dejo de existir en diciembre de 1991 [Idem].

Mientras tanto, los Estados miembros negociaban el nuevo Tratado
de la Unién Europea, que fue adoptado por el Consejo Europeo, com-
puesto por los jefes de Estado o de gobierno, reunido en Maastricht
en diciembre de 1991. El Tratado entr¢ en vigor el 1 de noviembre de
1993. Al anadir a las estructuras comunitarias integradas un sistema
de cooperacion intergubernamental en algunos ambitos, el Tratado
creaba la UE [Idem)].

Este nuevo dinamismo europeo y la evolucién de la situacion
geopolitica del continente llevaron a tres nuevos paises —Austria, Fin-
landia y Suecia— a adherirse a los 12 paises que conformaban la Unién
el 1 de enero de 1995.

Por aquel entonces, los 15 paises de la Union Europea (UEL5) esta-
ban en camino de alcanzar su logro mas espectacular hasta la fecha: la
creacion de una moneda unica. En 1999 se introdujo el euro para las
transacciones financieras (no monetarias), mientras que tres anos mas
tarde se emitirian billetes y monedas en 12 paises del espacio del euro
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(también denominada la zona euro). El euro es ya una gran moneda
mundial de pago y de reserva junto al délar estadounidense [Idem].

Los europeos hacen frente ahora a la globalizacion. Las nuevas tec-
nologias y el uso creciente de Internet estan transformando las eco-
nomias, pero entrafian también desafios de orden social y cultural.
En marzo de 2000 el Consejo Europeo en Lisboa se marcé el objetivo
estratégico de convertir la economia de la Unién en “la economia del
conocimiento mas competitiva y dinamica del mundo, antes de 2010,
capaz de un crecimiento econémico duradero acompainado por mas
y mejores empleos, igualdad de oportunidades y una mayor cohesién
social” [Gonzalez-Quijano, 2007].

Los elementos de la Estrategia de Lisboa son: “Generar el crecimiento
econdmico necesario para financiar el modelo social europeo, propor-
cionar la formacién permanente que exige la economia del conocimien-
to y lograr los avances cientificos y la innovacién” [Europa, 2008b].

“La Union desea que todos los ciudadanos estén adecuadamente
preparados para no perder el ritmo del cambio en una economia basa-
da en el conocimiento. La politica social y de empleo es esencial en la
Agenda de Lisboa, que es el marco politico de la UE para el crecimiento
y la creacién de empleo” [Europa, 2008a].

Desde 1997, dos afos después de constituida la Europa de los 15
(UE15) en 1995, ya se habian iniciado los preparativos para el ingreso
de seis antiguos miembros del bloque soviético (Bulgaria, la Reptiblica
Checa, Hungria, Polonia, Rumania y Eslovaquia), tres Estados Balticos
que una vez formaran parte de la Unién Soviética (Estonia, Letonia y
Lituania), una de las republicas de la antigua Yugoslavia (Eslovenia)
y dos paises mediterraneos (Chipre y Malta).

La UE acogi6 con satisfaccion esta oportunidad de contribuir a la
estabilizacion del continente europeo extendiendo los beneficios de la
integracion europea a estas jovenes democracias. Las negociaciones de
adhesion duraron siete afos, el primero de mayo de 2004 ingresaron a
la UE 10 de los 12 candidatos, de tal forma que la Unién europea pasa-
ba de 15 a 25 paises miembros (UE25). Finalmente Bulgaria y Rumania
se integraron el primero de enero de 2007 pasando a ser 27 los paises
que integran la UE (UE27).
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PROCEDENCIA DE LOS RECURSOS DE LA UE

El presupuesto anual es superior a los 120 000 millones de euros y pro-
vienen fundamentalmente de:

1) Los derechos de aduana sobre los productos importados de fuera
de la UE.

2) Un porcentaje del impuesto sobre el valor agregado (1va) aplicado
a los bienes y servicios en el conjunto de la UE.

3) Las aportaciones de los paises miembros que corresponden a
1.24%, como maximo, del producto nacional bruto combinado de
todos los Estados miembros.

APLICACION DE LOS RECURSOS DE LA UE

La mayor parte del gasto total se destina, a través de varios fondos, a
ayudar a las regiones de la UE con un P18 inferior a 75% del promedio
de la Unién para que desarrollen sus infraestructuras y su potencial
economico y humano. Se trata de 17 de los 27 paises miembros. Pero
los 27 pueden solicitar financiacién para fomentar la innovacion y la
investigacion, el desarrollo sostenible y la formacion profesional en las
regiones menos avanzadas. Una pequefia cuantia se destina a proyec-
tos transfronterizos e interregionales de cooperacion.

PRINCIPALES FONDOS DE FINANCIAMIENTO

La UE acttia en dmbitos como el econémico, social, regulador y finan-

ciero, representando el interés de los paises miembros. Sobresalen las

politicas de solidaridad, de subsidiariedad y politicas de innovacion.
Los fondos tienen tres procedencias:

1) El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) financia pro-
gramas referidos a infraestructuras generales, innovacion e inver-
siones. Pueden solicitar apoyo las regiones mas pobres de la UE.
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2) El Fondo Europeo de Adaptacion a la Globalizacién (FEAG) ayuda
alos trabajadores afectados por despidos debido a la globalizacién,
hasta que encuentren un nuevo empleo. Se cre6 en 2007.

3) El Fondo Social Europeo (FSE) apoya proyectos de formacién pro-
fesional y la creacion de empleo. También pueden optar a la ayuda
del FsE todos los Estados miembros.

4) El Fondo de Solidaridad se destina a proyectos de medio ambien-
te, infraestructura y desarrollo de energias renovables. Este fondo
esta restringido a los Estados miembros cuyo nivel de vida esté
por debajo de 90% de la media de la UE, esto corresponde a los
12 Estados miembros mas recientes, ademas de Portugal, Grecia
y Espafa.

EL ESTADO DE BIENESTAR, CENTRAL EN EL ESTUDIO
DE LA POLITICA SOCIAL EN LA UE

La nocidén actual de Estado de bienestar corresponde al término inglés
welfare state (literalmente: “estado de bienestar”), popularizado en el
decenio de 1940. Esta tltima expresion fue creada por William Tem-
ple, arzobispo de Canterbury, en contraposicion al warfare state (“esta-
do de guerra”) de la Alemania nazi.

ErL ESTADO DE BIENESTAR EN EUROPA

Segtin una clasificacion sugerida por Esping-Andersen [1990] y Mkan-
dawire [2005] basada en el grado de control del gobierno y el grado de
independencia del ciudadano trabajador, historicamente las politicas
especificas de los paises se agrupan en tres categorias:

1) Modelo liberal. En este tipo de paises existe hegemonia social de
los empresarios y valores de eficiencia y productividad centrados
en la iniciativa privada y en la ética del trabajo. Los gobiernos
de estos paises tienden al “bienestar residual” (es decir, a dejar al
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mercado la responsabilidad de proveer servicios de salud, educa-
tivos y de vivienda, con programas sociales. El estado tiene una
minima intervencion, la sociedad es heterogénea e individualis-
ta), redes de seguridad y mecanismos de financiamiento para las
personas en extrema pobreza; éste es el modelo dominante en pai-
ses de habla inglesa. Puede remontarse hasta la ley pobre inglesa
(1598) y sigue siendo muy influyente dentro instituciones finan-
cieras internacionales.

2) Modelo corporativo. En este tipo de paises existe hegemonia em-
presarial conjugada y articulacién de las politicas sociales dirigi-
das por categorias de estrato social, promoviendo la expansion de
programas generosos, con efectos de redistributivos importantes.
Francia y Alemania son paises tipicos de este modelo. Los gobier-
nos de estos paises tienden a un “bienestar diversificado”, universal
por etapas; primero se beneficia a la gente que contribuye al de-
sarrollo productivo y a la modernizacién econémica, y gradual-
mente se amplia al resto de la sociedad. La intervencion del Estado
es subsidiaria, con énfasis en la confianza, las relaciones a largo
plazo y la solidaridad descentralizada en grupos reducidos; limita
la progresividad fiscal, controla la desigualdad y mejora el funcio-
namiento del mercado de trabajo subvencionando la integracion
de los menos dotados. Resulta mas vulnerable a las sorpresas de la
globalizacion y la inmigracion.

3) Modelo demdcrata. En este tipo de paises la hegemonia social
demdcrata produjo la expansion de un welfare state apoyado en
el intervencionismo del Estado en sustitucién tanto del mercado
como de la familia, dirigido a la promocién de una mayor igualdad
y de patrones elevados de vida para garantizar a toda la poblacion
el acceso a servicios sociales de alta calidad. Los paises escandina-
vos se encuentran en este modelo. Los gobiernos de estos paises
tienden a favorecer el “bienestar universal”, basado en el principio
de la solidaridad. Buscan maximizar la eficiencia del mercado de
trabajo a cambio de prestaciones sociales generosas y uniformes;
la sociedad es mas o menos homogénea con fuerza de trabajo bien
capacitada
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Esta clasificacion de Esping-Andersen tiene pertinencia para la com-
prension del tipo de politicas emprendidas en algunos paises desarro-
llados después de la Segunda Guerra Mundial.

No existe un modelo unico de bienestar europeo, en realidad exis-
ten distintos modelos sociales (es decir, Estados de bienestar) en el
seno de la UE. A pesar de que cada pais tiene particularidades propias,
se pueden distinguir cuatro modelos distintos.

1) El modelo nérdico, de Dinamarca, Noruega, Islandia, Finlandia,
Suecia y Holanda.

2) El modelo continental, de Austria, Bélgica, Francia (solidaridad e
insercién), Alemania (mercado social) y Luxemburgo.

3) El modelo anglosajon, de Irlanda y Gran Bretana (el Estado de
bienestar).

4) El modelo mediterraneo, de Grecia, Italia, Portugal y Espaiia.

El modelo nérdico

Este modelo tiene el nivel mas alto de proteccion social y se caracte-
riza por la provisién universal en el que las prestaciones sociales son
universales.

Se busca la reinsercion rdpida en el mercado de trabajo de los des-
empleados. Se caracteriza también por una gran cantidad de empleos
publicos. Los sindicatos juegan un gran papel y un importante poder
de decisidn, lo que provoca una distribucién mas equitativa.

A principios del siglo xx se aboli6 el trabajo de menores y se ins-
tituyeron pensiones para personas adultas pobres, seguros de riesgos
profesionales y fondos para seguro de enfermedad.

Este modelo da prioridad a los servicios sociales personales, provi-
siones de alta calidad y tasas de compensaciones homogéneas.

El modelo continental

Es semejante al nérdico pero con mas gastos orientados a las pensio-
nes. Se basa en el principio de seguridad y en un sistema de subsidios
no condicionado a la empleabilidad y la invalidez.
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Las politicas activas son menos importantes y a pesar de que los
sindicatos tienen una afiliacién muy baja, poseen un importante poder
de decision en las negociaciones colectivas.

El modelo anglosajon

Se caracteriza por un menor Estado de bienestar y por una asistencia
social mas importante. Los subsidios se dirigen en mayor medida a la
poblacién en edad de trabajar y en menor medida hacia las pensiones.
El acceso a los subsidios estd condicionado a que la persona haya tra-
bajado con anterioridad.

Los gastos en politicas sociales activas son relativamente importan-
tes. Los sindicatos, en cambio, tienen un menor poder de decision que
en los anteriores modelos; ésta es una de las razones por las que estos
paises tienen una mayor dispersion de la renta y un mayor numero de
empleos con bajos salarios.

El modelo mediterraneo
Este modelo se desarrolld en los afios setenta y ochenta. Es un modelo
social basado en pensiones y asistencia social con pocos gastos; existen
prestaciones, pero muy condicionadas.

Se ejerce una fuerte proteccion del empleo y los sindicatos tienen
una presencia importante, lo que resulta en una menor dispersién en
los salarios que en el modelo anterior.

Grafica 2. indice de Gini después de impuestos y transferencias
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Fuente: Boeri [2002] a partir de datos del ectip (1997).
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A modo de evaluacién general, un modelo social puede valorarse
en funcién de dos criterios:

1) Laeficiencia, es decir, si el modelo provee los incentivos necesarios
para que el mayor numero de poblacién trabaje y, por tanto, tenga
una tasa de empleo alta.

2) Laequidad, es decir, si mantiene el riesgo de pobreza relativamen-
te bajo.

Cuadro 1. Tipologia de los distintos modelos sociales europeos

EFICIENCIA
ELEVADA BAJA
ELEVADA Nérdico Continental
EQUIDAD
BAJA Anglosajén Mediterrdneo

Fuente: Boeri [2002] a partir de datos del ecHp (1997).

El mejor modelo en funcién de estos dos criterios es el nérdico. El
continental debe mejorar su eficiencia, mientras que el anglosajon, su
equidad. El modelo mediterrdaneo debe mejorar ambos aspectos.

Grafica 3. Eficiencia en el gasto social de los paises europeos
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (ipF) a partir de datos de EuroSTAT.



346 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS
LA AGENDA SOCIAL RENOVADA

El2 dejulio de 2008, la Comision Europea adopté una ambiciosa Agenda
Social Renovada, disefiada para garantizar que las politicas de la Unién
Europea respondan eficazmente a los actuales desafios econdmicos y so-
ciales [cCE: 2008a y b].

La Agenda social renovada tiene por objetivo “crear mas oportuni-
dades para los ciudadanos de la UE, mejorar el acceso a unos servicios
de calidad y mostrar solidaridad con quienes se ven perjudicados por
los cambios”. [Idem].

La UE tiene responsabilidades y poderes limitados, pero puede in-
fluir mucho en la vida de las personas si trabaja en asociacion con los
Estados miembros y con las partes interesadas. Durante los ultimos
cincuenta afios, la UE ha promovido con éxito el crecimiento y el em-
pleo, la igualdad entre hombres y mujeres y unas mejores condiciones
laborales. Ha ayudado a abordar la discriminacién, la pobreza y las
desigualdades entre regiones. [[dem].

Sobre la base de estos logros, la Agenda social renovada retine una
serie de politicas de la UE para apoyar la actuacion en siete ambitos
prioritarios:

NINOS Y JOVENES: LA EUROPA DEL MANANA

El futuro depende de ellos, pero muchos carecen de oportunidades
para estudiar y para trabajar, y son mal pagados. Diecinueve millones
de nifios y jovenes estan en riesgo de pobreza y cada afo seis millo-
nes abandonan la escuela. Es necesario atender el fracaso escolar y la
exclusion social. El Pacto Europeo para la Juventud, acordado por el
Consejo Europeo en marzo de 2005, prevé un marco comun de actua-
cién por parte de la UE y los Estados miembros.

INVERTIR EN LOS RECURSOS HUMANOS

La Estrategia de Lisboa y la Unién Econémica y Monetaria estan con-
tribuyendo a crear mas puestos de trabajo a través de la productividad.
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Las previsiones econdmicas de primavera de 2008 consideran la crea-
cion de tres millones de nuevos puestos de trabajo en 2008 y 2009. La
educacion y la inversién son fundamentales para garantizar la partici-
pacion en el mercado laboral y la inclusion social, asi como para au-
mentar la competitividad de la UE. Se tomaran medidas para promover
la ensefianza del espiritu empresarial, las “cibercompetencias” en TIC ¥
la ensefianza financiera en la UE.

MovILIDAD

El Plan de Accién de Movilidad Laboral de la UE proporciona ayuda a
la libre circulacién de trabajadores. La UE apoya la movilidad de estu-
diantes y jovenes mediante varios programas europeos trasnacionales,
lo cual aumenta sus capacidades interculturales y les da mas oportuni-
dades de trabajo.

UNA VIDA MAS LARGA Y SALUDABLE

La Comisién y los Estados miembros analizan las repercusiones eco-
ndémicas y presupuestarias del envejecimiento y las reformas en ma-
teria de pensiones y asistencia sanitaria. La Estrategia para la Salud y
la Seguridad en el Trabajo, adoptada por la Comisién en 2007, ayuda
a las personas a prolongar su vida laboral aumentando la proteccién
contra los riesgos en el lugar de trabajo.

LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL

Unos 68 millones de europeos, es decir, 16%, corren riesgo de pobreza
desproporcionadamente alto. Se emprenderan iniciativas para mejorar
las capacidades digitales basicas, aumentara el despliegue de la banda
ancha en zonas carentes de dicho servicio y se facilitara el acceso de
las personas con discapacidad a la sociedad de la informacién a fin de
corregir las diferencias por lo que se refiere a la informatica.
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LUCHA CONTRA LA DISCRIMINACION

La UE cuenta con legislacién que prohibe la discriminacion en el em-
pleo por motivos de religion o convicciones, discapacidad, edad y
orientacion sexual asi como la discriminacién por motivos de origen
racial o étnico en el empleo, la educacidn, la proteccion social y el ac-
ceso a bienes y servicios. Se tomardn medidas acerca de las diferencias
salariales entre hombres y mujeres en las empresas.

OPORTUNIDADES, ACCESO Y SOLIDARIDAD
EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

La UE coopera con socios nacionales e internacionales para promo-
ver normas sociales exigentes que protejan a los trabajadores, los con-
sumidores y el medio ambiente. La Comisién prestara cada vez mas
atencion a la proyeccion de sus politicas sociales a nivel externo y al
impacto social a escala mundial de sus politicas internas.

La Comision velara porque sus politicas de asuntos exteriores, co-
mercial y de desarrollo en el sentido mas amplio ayuden a promover
las oportunidades, el acceso y la solidaridad mads all4 de las fronteras de
la UE. Las politicas de desarrollo y asuntos exteriores y ayuda también
se utilizaran para apoyar el desarrollo de los sistemas de protecciéon
social, modernizar los mercados laborales y contribuir a los esfuerzos
internacionales para abordar la dimension social de la globalizacién y
el cambio climatico.

RETOS DE LA UNION EUROPEA PARA EL SIGLO XXI

Resolver su problema de poblacion; ofrecer paz, prosperidad y esta-
bilidad a sus ciudadanos; superar las divisiones en el continente; ve-
lar porque sus ciudadanos puedan vivir con seguridad; promover un
desarrollo econémico y social equilibrado; hacer frente a los retos de
la globalizacion y preservar la diversidad de los pueblos de Europa;
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defender los valores compartidos por los europeos, como el desarrollo
sostenible y el cuidado del medio ambiente, el respeto de los derechos
humanos y la economia de mercado social.

RESOLVER EL PROBLEMA DEL LENTO CRECIMIENTO
DE POBLACION (UE27).

En 28 anos, de 1980 a 2008, la poblacion de la UE27 ha crecido en casi
40.2 millones de personas, lo que supone un aumento de 8.8%. En el
ultimo afio, 2008, se estd a punto de alcanzar los 500 millones de per-
sonas; sin embargo, este crecimiento se debe sobre todo a tres paises:
Francia con 10 millones de personas, Espafia con 8 millones y Reino
Unido con 5 millones, que representan 57% del crecimiento global.

Grafica 4. Crecimiento de la poblacidn europea
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (ipr) a partir de datos de urosTAT.

CRECIMIENTO POBLACIONAL DESIGUAL EN LOS PAISES DE LA UE27

Siete de los 27 paises han tenido un crecimiento negativo; éstos son:
Bulgaria, Rumania, Letonia, Lituania, Estonia, Hungria y Polonia; tres
practicamente no han crecido: Eslovaquia, Chequia y Alemania; 11
presentan un crecimiento menor de 5%: Eslovenia, Finlandia, Dina-
marca, Suecia, Grecia, Austria, Bélgica, Italia, Holanda, Reino Unido y
Portugal, y seis un crecimiento mayor de 5%: Malta, Chipre, Francia,
Espafia, Luxemburgo e Irlanda.
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De los ultimos 12 paises que se anexaron a la UE, salvo Chipre y Malta,
los otros 10 practicamente han decrecido, de tal forma que disminuyeron
2.3 millones en los tltimos 10 anos. Estos 12 paises representaban 103 millo-
nes de personas en 2008, lo que corresponde a una quinta parte de la UE27.

En cambio, la poblacién de los paises de la UEL5 crecié: Irlanda con
19.5% y Luxemburgo y Espafia con 14.2% cada uno, son los que mas
han crecido. Alemania creci6 apenas 0.2%, Finlandia 2.9% y Dinamar-
ca 3.5%; éstos son los paises de la UE15 que menos han crecido.

Grafica 5. Crecimiento poblacional de Ia Union Europea (1998-2008)
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (1PF) a partir de datos de eurosTAT.

CRECIMIENTO DEBIDO A LA INMIGRACION

En el periodo 2000-2007 84% del crecimiento poblacional de la UE27
se debe a la inmigracidn; entre estos afos, 12 de los 14.2 millones de
crecimiento poblacional son resultado de la inmigracién.
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Grafica 6. Crecimiento de la ue debido a la inmigracion
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (ipF) a partir de datos de eurosTa.

El crecimiento natural se ha mantenido estancado de 1994 a 2007, con
tan solo 320,000 personas por afio; de hecho el de Estados Unidos es
12 veces mayor que el de la UE27.

La poblacion inmigrante ya supera 27 millones de personas, con
un crecimiento de 89% de 1996 a 2006. La poblacién inmigrante ha
pasado de 14,439,496 a 27,205,460. Los 27,205,460 de inmigrantes re-
presentan 5.5% de la poblacion total de la UE27.

Grafica 7. Poblacién inmigrante en la Unién Europea
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (ipr) a partir de datos de EuroSTAT.
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Alemania con 7.2 millones y Espana con 4.6 millones son los paises de
la UE con mas inmigrantes. Tan s6lo estos dos paises representan 42%
del total.

Espana es el pais donde la inmigraciéon mas ha crecido en los tltimos
10 afos. Con un incremento de 701% pasé de apenas 500 000 en 1996 a
mas de 4.6 millones en 2006.

Nada mas Francia y Holanda tienen un crecimiento natural su-
perior a su inmigracion. El de Italia es de -0.2 millones pero su in-
migracién es 15 veces superior de +2.9 millones. Alemania tiene un
decrecimiento de -1.1 millones y una inmigracién también de -1.1
millones. La inmigracién de Espafla es nueve veces mayor que su
crecimiento natural.

Tres de cada cinco inmigrantes van a Espana e Italia. El crecimiento
natural de Hungria, Chequia y Letonia decrece, con ligera inmigracion.
Polonia, Rumania y Lituania decrecen por la emigracion.

Gréfica 8. Crecimiento poblacional (periodo 1998-2008)
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (i) a partir de datos de EurosTAT.

Segun las proyecciones de poblacion, la UE alcanzara un maximo en
2025 para iniciar el descenso; sin inmigracion el descenso empezaria
en 2013. Mientras, Estados Unidos seguira creciendo y a la fecha lo ha
hecho cuatro veces mas que la UE desde 1994.
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Grafica 9. Proyeccion poblacion eu27 (1995-2060)
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (1pF) a partir de datos de EurosTAT.

POBLACION VIEJA

Una de cada cinco personas es mayor de 65 afos. Existen ya seis mi-
llones mas de personas mayores que de jovenes. En tanto que en 1980
habia 36 millones mas de jévenes que de mayores, en 2007 los mayores

de 65 afios superaron a los menores de

14 afios en seis millones. La

poblacién de menores de 14 afios en la UE25 ha pasado de 94 millones
en 1980 a apenas 74 millones en 2007, lo que representa una pérdida

de 20 millones de jévenes en 27 afos.

Grafica 10. Europa ya es vieja (1980-2007)
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (iPF) a partir de datos de EUROSTAT.
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La poblacion de mds de 65 afios en la UE25 ha pasado de 57 millo-
nes en 1980 a 80 millones en 2007, lo que constituye un incremento de
casi 23 millones de personas mayores.

Los mayores de 80 afios han crecido 113%: de 10.2 millones en 1980 a
21.8 millones en 2007, y representan ya 4.4% de la poblacion europea.

DI1SMINUCION DEL INDICE DE NATALIDAD

En la Ue27, durante 2007 nacié casi un millén de nifos menos que en
1982, 1o que supone una reduccion de 15%; apenas se superaron los 5.2
millones de nacimientos.

Desde 1990 hasta 1995, la caida del numero de nacimientos fue
dramitica ya que descendié en mas de 691 562 nifos.

En el periodo de 1995 a 2007 los nacimientos se incrementaron tan
solo 2.1%, lo que significa que practicamente se mantienen estancados.
En 2007 el incremento ha sido apenas de 0.9 por ciento.

Grafica 11. Natalidad en la Unién Europea (1982-2007)
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (IPF) a partir de datos de EUROSTAT).

Mientras que las expectativas del indice de fecundidad de la UE es de
2.3 hijos/mujer, el rango del indice ha sido muy bajo desde 1983: entre
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1.44 y 1.74 hijos/mujer; esta informacion contrasta con el nivel de re-
emplazo generacional, que corresponde a 2.10 hijos/mujer.

En 1997 se tuvo el nivel mas bajo de 1.44; para 2006 el indice de
reemplazo fue de 1.56, aun muy por debajo del nivel de reemplazo
generacional.

En el nivel nacional existen paises con situacion de natalidad criti-
ca: Eslovaquia con 1.24, Polonia con 1.27, Rumania con 1.31 y Alema-
nia con 1.32; en cambio, otros estan saliendo de la crisis de natalidad,
como Francia con 2.00, Irlanda con 1.93, Suecia con 1.85 y el Reino
Unido con 1.84, son los paises de la UE27 con mayor indice de natali-
dad y estan superando la crisis de natalidad.

Grafica 12. indice de fecundidad (1983-2006) muy bajo
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (i1pF) a partir de datos de EUROSTAT.

APOYOS POR EL NUMERO DE HIJOS Y MATERNIDAD

Aunque la ayuda media por hijo en Europa es de 124 euros/mes, hay
grandes diferencias entre los paises y la ayuda generalmente es de ca-
racter universal.

Dos de cada tres naciones europeas (UE27) proporcionan las ayu-
das de forma universal, es decir para todos los hijos con la tinica res-
triccion de la edad, 17 afnos pero que en la mayoria de los paises se
amplia en promedio a los 22 afios. Holanda, Finlandia, Italia, Espana,
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Dinamarca, Francia, Rumania y Bulgaria no permiten ampliar la edad
para recibir las ayudas por hijos.

Cuadro 2. Apoyos econdmicos por el nimero de hijos en 2007 (euros)
Ayuda/hijo 1° hijo 2° hijo 3° hijo 4° hijo Lim. Ingresos
Luxemburgo 216 255 362 392 UNIVERSAL

Bulgaria 11 12 12 12 3,672 €/afio
Fuente: Instituto de Politica Familiar (ipF) a partir de datos de missoc.

Se observa una divergencia muy acentuada en los permisos por naci-
miento, tanto en tiempo y extensiéon como en cuantia. Aunque el per-
miso medio por maternidad es de 23 semanas, dos de cada tres paises
no lo alcanza.
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En poco mas de 50% de los paises la extension es posible y cuatro
permiten una extension apreciable en casos especiales: familias nume-
rosas y partos multiples.

En algunos paises se recibe 100% del sueldo, mientras que en otros
las cantidades son menores e incluso hay paises con periodos sin in-
gresos.

Grafica 13. Tiempos de incapacidad por nacimiento de un hijo en Europa (semanas)
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Fuente: Instituto de Politica Familiar (1pF) a partir de datos de EUROSTAT.

CONCLUSIONES

Ademas de a la voluntad de los gobiernos y los mecanismos de supervi-
sién y evaluacion que permite medir la correcta y oportuna aplicacion y
actualizar periédicamente sus estrategias de desarrollo, los avances de la
UE obedecen sobre todo a una visién de respeto por los ciudadanos y a
una cosmovision que incluye el desarrollo integral de la sociedad.
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La politica social proporciona un sistema de instrumentos que
pueden asegurar el bienestar social a través de la equidad vy la justicia
social. En la medida que las politicas sociales y econdmicas van apare-
jadas, se complementan, fortalecen el desarrollo econémico-social.

Aunque no exista un modelo de bienestar social tinico de la UE, no
es problema sino un drea de oportunidad para crear un modelo inclu-
yente de los distintos modelos vigentes que considere las diferencias
y las semejanzas.

En la actualidad se requieren politicas sociales innovadoras, flexi-
bles, pero bien articuladas a diferentes niveles: global, regional, nacio-
nal y local con la intencién de que se complementen, dado que hay
problemas que rebasan su espacio y tiempo, y su solucion local es in-
suficiente.

Las politicas nacionales o locales pueden ser tan importantes como
las globales o regionales, la diferencia es que el ambito de las ultimas
es mayor y sus acciones son complementarias. Las politicas globales o
regionales atienden necesidades universales y las nacionales o locales
atienden necesidades particulares o especificas propias de cada pais o
lugar. Aunque en muchos casos se puede dar el mismo tratamiento a
todos, existen también necesidades distintas, por lo que habra de darse
soluciones distintas.

Mientras las politicas a mediano y largo plazos son estratégicas, las
de corto plazo son necesarias para atender problemas urgentes. Aqui
lo importante es que estén articuladas para que el cumplimiento de las
de corto plazo genere un entorno favorable para la consecucion de
las de mediano y largo plazo.

No existe un modelo de politica social perfecto, pero la vigencia
de cada uno estd en pasar por el crisol de la critica social, para lo cual
es necesario que responda a sus necesidades y considere los avances
tecnoldgicos y la evolucién de la sociedad.

Aunque cualquier modelo econémico y politica social basado en la
justicia y aplicado con recta intencién puede cumplir con sus objetivos
y brindar bienestar social y desarrollo econémico, es requisito impres-
cindible que exista el compromiso de participar y vigilar por parte de
la sociedad.
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PRINCIPALES LOGROS

Estos consisten en: el libre trdnsito para viajar y realizar negocios sin
fronteras, el euro (la moneda unica europea), la lucha conjunta contra
la delincuencia y el terrorismo, servicios mas baratos, oportunidades
para estudiar en el extranjero, mejores niveles de vida en las regiones
mas pobres, el consenso entre los paises, mayor fuerza de negociacion
internacional, mercado interno mas grande, cuidado del medio am-
biente, elaboracion y aplicacion de documentos legales y juridicos, en
particular la Agenda social renovada, que ofrece acciones concretas,
complementa la Estrategia de Lisboa y demuestra su compromiso por
dar resultados a la sociedad.
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13. POLITICA SOCIAL ACTUAL EN MEXICO:
SUS FUNDAMENTOS FILOSOFICOS

Genaro Aguilar Gutiérrez’
INTRODUCCION?

Al menos tres tipos de razones dificultan la caracterizacion precisa de
las propuestas y programas vigentes en el mundo en relacién con la
politica social, y particularmente en México.

En primer lugar estan los motivos de orden propiamente tedrico:
el nuevo liberalismo de quienes hoy hacen la politica econdmica en
paises como México no constituye un cuerpo tedrico propio, original
y coherente. Esta ideologia dominante estd compuesta sobre todo por
proposiciones practicas y, en el plano conceptual, reproduce un con-
junto heterogéneo de conceptos y argumentos; reformula el liberalis-
mo econdmico clasico pero introduce propuestas mucho mas cercanas
al conservadurismo politico y a un cierto “darwinismo social’, o que lo

! Profesor-investigador, El Colegio de México.

? Recientemente he sostenido la tesis de que el disefio y administracion de las politicas
sociales compensatorias forman parte del consenso de Washington. No importa si se
trata de politicas sociales de corte universal, como las que se pretende que ha imple-
mentado en los ultimos nueve afios el gobierno del Distrito Federal (que en realidad
distan mucho de ser universales), o de politicas focalizadas, como las que se han im-
plementando a nivel federal desde hace unos treinta afios. Focalismo y universalismo
son dos caras de la misma moneda: la que imponen las politicas liberales y que se tra-
duce en la administracion de las sobras que tiene un Estado para el que lo primordial
son los rescates bancarios y el pago del servicio de la deuda externa; un Estado en el
que la politica social es residual, no medular. En este documento pretendo mostrar el
argumento central que me condujo a esta tesis.
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aleja de las vertientes liberales del siglo xx. Incluso estos “ingredientes
nuevos” se mezclan de muy diversas maneras para producir muchos y
distintos tipos de neoliberalismos, al punto de dificultar la propia iden-
tificacion de los elementos que en principio definirian estas corrientes
de pensamiento.

En segundo lugar, el reconocimiento de los programas sociales de
corte liberal se vuelve dificil debido a que sus propuestas se han modi-
ficado con el tiempo, principalmente en lo que respecta a las respon-
sabilidades publicas y estatales en cuestiones como educacion, salud,
combate a la pobreza, proteccion social, crecimiento econémico, de-
sarrollo de nuevas tecnologias y aumento de la competitividad. Hay
incluso quienes sefialan que se inici6 ya el ocaso del neoliberalismo.
Es innegable, por lo menos en lo que los organismos multilaterales di-
funden, que nuevos énfasis vienen destacandose y por varias razones,
entre ellas su actualizacion a los nuevos tiempos, en medio de la crisis
mundial actual.

Finalmente, lo que tal vez constituye la mas fuerte de las razones
para no distinguir los programas sociales de corte liberal es que mu-
chas de las propuestas y programas publicos que sus representantes
emprenden en cada nacion no son, en la practica, monopolio de esa
tendencia ideoldgica, ni siquiera de las fuentes conceptuales de las
que parece nutrirse. Al contrario, formaron parte de idearios demo-
craticos. ;Por qué un gobierno de derecha como el actual gobierno
federal de México se interesaria en conservar programas sociales
relevantes? Esta apropiacion resulta ser en realidad una estrategia
eficiente de predominancia ideoldgica que confiere aparente origi-
nalidad y fuerza persuasiva a esta corriente de pensamiento que ter-
miné, por ejemplo, por reclamar la exclusividad sobre cualesquier
propuestas de modernizacion social y politica. Podemos decir, de
paso, que la condicion de esta apropiacion es que el neoliberalismo
confirma tendencias profundas de modificaciones de la sociedad,
aprendidas a su modo por los sectores colocados a la derecha del
espectro politico, pero obviamente también reconocidas por los que,
a la izquierda, identifican y abogan por transformaciones sociales y
politicas de fondo.
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Este texto toma estos tres 6rdenes de dificultades como punto de
partida para el examen y la discusion de las concepciones liberales so-
bre las cuales se formulan las politicas publicas vigentes en México,
traducidas en diversos programas sociales, e intenta mostrar que no
por tener un caracter social dejan de ser politicas residuales y no me-
dulares de la accion publica del Estado en México. Nuestra reflexion se
limita por lo tanto a uno solo de los campos en que el neoliberalismo
ha actuado y deja de lado las otras areas de las politicas publicas, en
particular la referente a la economia. El marco de referencia es México
y las propuestas de reestructuracion de programas sociales que, bajo
la orientacién neoliberal, son divulgadas por el gobierno mexicano,
incluyendo su propuesta de un llamado “impuesto contra la pobreza”.

LOS LIBERALES DE AYER Y DE HOY Y LA POLITICA SOCIAL
DEL GOBIERNO MEXICANO

No hay un cuerpo teérico neoliberal especifico capaz de distinguir-
lo de otras corrientes de pensamiento politico neoclasico. Las “teo-
rizaciones” que los llamados neoliberales emplean generalmente son
concepciones filosoficas que han tomado prestadas del pensamiento
liberal clasico o de conservadores y casi siempre se reducen a la afir-
macion genérica de la libertad y la primacia del Mercado sobre el Es-
tado, de lo individual sobre lo colectivo, y, en consecuencia, del Estado
minimo bajo el argumento de la “ineficiencia” (como bien ilustra el
caso de la liquidacion de la empresa Luz y Fuerza del Centro por parte
del gobierno federal de México en el afio 2009), Estado minimo que se
entiende como aquél que no interviene en el libre juego de los agentes
econémicos.

El neoliberalismo con que convivimos dificilmente se encarna en
obras intelectuales de reconocido prestigio. En realidad, los neolibe-
rales ni siquiera se han preocupado por escribir sulegado; hasta ahora
ha merecido poco esfuerzo de exposicidn sistematica, con algunas ex-
cepciones que pueden encontrarse en el campo de la economia. Se tra-
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ta mas bien de un discurso y un conjunto de reglas practicas de accion
(o de recomendaciones), referidas en particular a gobiernos y refor-
mas del Estado (por eso hablan de las reformas pendientes: de la re-
forma laboral, de la reforma energética, de la reforma fiscal, etc.) y
de sus politicas. Es esa caracteristica la que condujo a Théret [1990] a
calificarlo como “sistema de recetas practicas para la administracion
publica”.

De hecho, sus propuestas son sobre todo prdcticas y estan enraiza-
das en algunas afirmaciones de valores que pasaron a retratarlo. Desde
luego esta la referencia a ideas y no a intereses, afirmando que rechazan
la tesis liberal de la politica pluralista o conducida por el juego de los
intereses a través de abogados y loobies, pero también pretendiendo
superar mecanismos politicos tipicos de la vida democratica; el tec-
nocratismo neoliberal declara que actiia movido por ideas y valores
lejanos y por encima de intereses particulares, corporativos y populis-
mos de todo orden, forma de reduccién del interés general a algunas
concepciones de lo que es “moderno’, “flexible” y “eficiente”.

Siguiendo a Schneider [1990], podria decirse que las ideas y va-
lores del liberalismo actual constituyen un ambiente particular, una
especie de “cultura para la solucion de problemas™: al idealizar la es-
pecializacion y la competencia en el mercado, la ideologia neoliberal
proyecta una cultura politica “despolitizada” en apariencia, movida
por la busqueda de soluciones agiles y eficientes. Eficiencia y efica-
cia son por lo tanto los corolarios de esa ideologizaciéon de la accién
practica.

La aparente desideologizacion de la politica se traduce asi en reglas
de accién que tienden a sustituir a los argumentos y divulgan a través de
los medios masivos de comunicacion esa mentalidad, repitiendo casi
ventrilocuamente en todo el mundo sus creencias:

En lugar de ideologia, los neoliberales tienen conceptos. Gastar es
malo. Es bueno tener prioridades. Es malo exigir programas publicos.
Necesitamos asociaciones entre el gobierno y el capital privado; no un
gobierno fuerte. Exijan crecimiento, no distribucién. Por encima de
todo, traten del futuro. Repudien el pasado [Schneider, 1990: 7].
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Finalmente, estd la tesis del Estado minimo. De acuerdo con los nuevos
administradores publicos liberales, el Mercado constituye el mejor y
mas eficiente mecanismo de distribucidn de recursos; la reduccion del
Estado (de su tamaiio, su papel y funciones) es el objetivo y el mévil
de esa ideologia, repetida ya suficientemente para que no necesitemos
detenernos en ella. Basta registrar aqui, siguiendo la inspiracién de
Goodin [1988] y de Draibe [2003], que en el universo de las reglas
practicas en que el nuevo liberalismo econdmico se mueve, el argu-
mento del Estado minimo es abogado por lo maximo y no por lo mi-
nimo, sobre todo en lo que respecta a su responsabilidad social, por lo
que se senala sdlo la frontera demarcadora de lo maximo hasta donde
“deberia y podria” ir el Estado.

Por todo ello, el neoliberalismo es un simulacro del liberalismo
americano en que se inspira. Existe una gran distancia intelectual que
separa este tipo de vision muy latinoamericana de un Daniel Bell, de
un Burnham o de un Michael Sandel (el primero hasta se califica como
neoconservador al distinguirse de las actuales versiones deformadas
del liberalismo clasico), pero también y obviamente de Rawls o de
otros personajes como Walter [Mulhall y Swift, 1992]. En lo que se
refiere a la politica social, los neoliberales estan sin duda mads cerca-
nos a conservadores como Gilder, Charles Murray o Nathan Glazer,
en general calificados como integrantes de la nueva derecha americana
[Goodin, 1988].

No obstante, sin duda la clasificacion politica de los neoliberales es
una tarea complicada. En referencia a Estados Unidos, Daniel Bell afir-
ma que su traduccion a términos politicos es dificil porque en el diagra-
ma neoliberal existen al menos dos ejes que se entrecruzan. Uno de ellos
es un eje econdmico dividido por tradicionalistas y modernistas. Mas
alla de esto, los que son de izquierda o de derecha en términos econémi-
cos no siempre son modernistas de izquierda o tradicionalistas de dere-
cha en la tematica social. Por ello esfuerzos de gobiernos locales de
derecha por emprender programas sociales de amplio alcance pueden
confundirse con acciones cldsicamente progresistas [Bell, 1988].

De manera paraddjica, en términos politicos y de politica econd-
mica el neoliberalismo encarnado principalmente en la nueva elite
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del Partido Demdcrata en Estados Unidos, conocida como la “cla-
se del 74” [Schneider, 1990], se manifiesta de modo explicito como la
negacion del sistema liberal americano. Aquel sistema que prevaleci6
entre los afios 40 y 60 en Estados Unidos, que se fundamentaba en
“un consenso que implicaba una orientacion internacionalista, una
creencia en la economia keynesiana y en la politica social del New
Deal de Roosevelt, y un dominio patriarcal de los protestantes blan-
cos de origen anglosajon” [Glazer, 1990: 2]. La critica mas exacerbada
de los nuevos liberales al Estado se inicid con el ataque al Estado del
bienestar social y después se amplié para alcanzar toda concepcion
keynesiana de intervencion publica en la economia. Se aboga por el
Estado minimo.

Asi, en el campo de las politicas sociales, el esfuerzo teérico neo-
liberal es bastante reducido. Sus proposiciones constituyen, negativa-
mente, un conjunto de argumentos de ataque al Estado del bienestar
social y, positivamente, un conjunto de propuestas de reformas de los
programas sociales, sobre todo las de caracter universal, moviéndose
hacia un campo mas practico de prescripciones para las politicas publi-
cas en el sector social.

Aunque con rigor no puede considerdrsele un liberal clasico ni un
neoliberal, Milton Friedman [1977] expone con claridad el ntucleo
de la argumentacién que han venido repitiendo, con menos nitidez
y competencia, los neoliberales o la nueva derecha. Capitalismo y li-
bertad parte de la tesis de que la libertad individual es la finalidad de
las organizaciones sociales y es este principio lo que aparta cualquier
tipo de intervencion que afecte en forma coercitiva el libre ejercicio de
la voluntad individual. Por esta razén el Estado no debe intervenir en
el mercado y en ninguna de sus fuerzas o factores. Entonces, los pro-
gramas sociales, esto es la provision de ingreso, bienes y servicios por
parte del Estado, constituyen una amenaza a los intereses individuales,
inhiben la actividad y la competencia privadas, y generan indeseables
extensiones de los controles de la burocracia. En México personajes
como Luis Pazos (ahora funcionario del gobierno federal) ha insistido
mucho, durante las tltimas décadas, en la ineficiencia de la burocracia
porque obstaculiza la libertad individual.
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Para Friedman, el ejemplo mas claro de las distorsiones que los pro-
gramas sociales publicos introducen puede encontrarse en los siste-
mas de prevision social de cardcter obligatorio, sobre todo en relacién
con las pensiones para ancianos (por ello los nuevos liberales mexica-
nos las ven como un estorbo y sintoma de ineficiencia y quieren acabar
con ellas); en su visidn, estos sistemas imponen un patrén perverso de
redistribucion del ingreso entre los beneficiarios, penalizando princi-
palmente a los trabajadores mas jovenes de altos ingresos, ya que el
beneficio no depende de la situaciéon econémica del beneficiario sino
de la edad de ingreso al programa. También cuando los déficit de los
sistemas de pensiones, hoy tan comunes, son financiados con recursos
fiscales, promoverian una injustificada redistribucién de recursos, se-
gun la 6ptica de los nuevos liberales.

Otra caracteristica negativa devendria del hecho de que la tecnifica-
cién y la mayor complejidad de los sistemas de pensiones en general es-
tan asociadas, en primer lugar, con la existencia de burocracias que pasan
a favorecer de manera innecesaria su propia expansion (por eso hay que
eliminar sindicatos). En el plano de la libertad individual, el argumento
es que el abasto del servicio de prevision por parte del Estado implica
una coercion a la libertad de eleccion y por ello tiende a ser menos efi-
ciente que los sistemas de pension privados. De acuerdo con la opinién
de los administradores publicos liberales, el caracter obligatorio de los
sistemas de pension publicos provoca una pérdida de la libre disposicion
sobre el ingreso, por lo que representa una “dictadura benevolente”. En
virtud de todas estas caracteristicas e impactos, Friedman aboga a favor
de que los sistemas de pension se inscriban en una concepcion de seguro
social individualmente contratado y administrado, a través de un sistema
de capitalizacion individual, por empresas especializadas.

El sistema de pensiones constituye solo un ejemplo de la dptica de
los nuevos liberales. De hecho, para Friedman y sus seguidores, el pro-
pio Estado de bienestar social —es decir, el sistema de politicas socia-
les— es el responsable de muchos o casi todos los males que nos afligen
y que tienen que ver con la crisis econdmica y el papel del Estado. Para
estos liberales el financiamiento del gasto publico en programas socia-
les trajo las siguientes perversiones: la ampliacion del déficit publico, la
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inflacién, la reduccién del ahorro privado, el desestimulo al trabajo y
la competencia, con la consiguiente disminucién de la productividad e
incluso la destruccidn de la familia, el desestimulo a estudiar, la forma-
cién de las “bandas” y el aumento de la delincuencia. Por lo tanto, mas
alla de la ortodoxia en materia de politica econdmica (con la debida
contencion del crédito, el alcance del equilibrio presupuestario, la dis-
minucién de los impuestos a los grandes capitales y de las regulaciones
sobre las empresas), la propuesta liberal significa el recorte constante
del gasto social per cdpita y la desactivacion de los programas sociales
publicos hasta donde la presion social lo permita. La accién del Esta-
do en el campo social debe atenerse a programas asistenciales —ayu-
da a los pobres s6lo cuando sea indispensable, como complemento a
la filantropia privada—. Incluso asi, los programas de ayuda para los
pobres deben estar dirigidos de tal forma que no provoquen distor-
siones en el mercado. Programas de transferencias condicionadas de
ingreso (como el programa Oportunidades del gobierno federal o el
de adultos mayores del Distrito Federal) constituyen, para Friedman,
el mecanismo por excelencia para atender a los individuos pobres sin
desestimular el trabajo.

Aunque no es el caso discutir aqui las limitaciones y anacronismos
de ese liberalismo a outtrance de Friedman y sus seguidores de dere-
cha e izquierda en México, no podemos dejar de recordar que, al final
de cuentas, las politicas y programas del Estado del bienestar social, a
diferencia de los programas sociales actuales, si contribuian a corregir
situaciones de desigualdad, pobreza y pérdida de ingresos, justo las
tipicamente generadas por la economia de mercado en sus “naturales”
oscilaciones y crisis. Por otro lado, las economias maduras, asentadas
sobre los modelos fordistas y neofordistas de produccién tuvieron, en-
tre las bases de sustentacion de su crecimiento y de la ampliacion del
consumo de masas, los fondos publicos movilizados por los programas
sociales de la época. En sus primeras versiones, las propuestas neolibe-
rales de politicas sociales repitieron sin critica o alteraciones, pero con
una cierta dosis de cinismo, los anacronismos y las limitaciones de los
liberales clasicos. No obstante, conviene sefialar algunas modificacio-
nes recientes.
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DESPLAZAMIENTOS RECIENTES EN EL INTERIOR DE LA
IDEOLOGIA DOMINANTE EN MATERIA DE POLITICA SOCIAL

Es propio de las ideologias recubrir con opacidad lo real, pero tam-
bién nutrirse de ¢él, bajo pena de perder su eficacia. El nuevo libera-
lismo no ha huido a esta regla: sus tesis e inflexiones guardan cierto
paralelismo con el movimiento real de las economias y sociedades
contemporaneas.

Desde mediados de los afos 70, con los dos shocks del petroleo
como punto de partida simbdlico, se desencadena un movimiento de
inestabilidad de la economia capitalista, seguido por un profundo pro-
ceso de transformaciones productivas que generaron lo que se conoce
como “tercera revolucion industrial”

En el primer momento —al inicio de la década de 1980— podemos
decir de modo resumido que tal movimiento fue percibido principal-
mente en sus dimensiones negativas: la quiebra de las economias, atri-
buida en gran parte a un Estado en crisis, al agotamiento del patrén de
regulacion econdmica. Sin embargo, las dimensiones de la transfor-
macién productiva y los acelerados grados de reduccién del tiempo de
trabajo implicitos en ella y los desatios para la elevacion de la compe-
titividad de las economias apoyadas en las nuevas tecnologias y en la
globalizacion financiera sélo se percibieron al final de los 80.

La ideologia neoliberal que sigui6 y practicamente “dirigié” este
proceso también tuvo énfasis y variaciones en sus tesis y propuestas.
Se puede afirmar que en la primera fase fue sobre todo defensiva; sus
“recomendaciones” estaban encaminadas a superar la crisis a partir
de la negacion de los principios social-demdcratas de regulacion eco-
ndémico-social. En el segundo momento, el énfasis mayor se ha puesto
en los vectores de las politicas que pueden llevar al crecimiento apoya-
do en la elevacion de la competitividad sistémica y en el esfuerzo hacia
mecanismos de modernizacién y flexibilizacion de las estructuras y
factores sociales en funcion de las nuevas tecnologias.

Enlo que respecta a las politicas sociales, el neoliberalismo también
ha alterado sus prescripciones o por lo menos los énfasis y priorida-
des, segtin aquellas dos fases. De inicio, en la primera fase, los nue-
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vos liberales enfatizaron el redireccionamiento de la politica social de
manera casi exclusiva para reducir el gasto social; propusieron y en
gran medida emprendieron una campafa para desaparecer programas
y conducir a la efectiva reduccion del papel del Estado en el area social.
Con muy poca sofisticacion y casi nula reflexion, ademas de repetir
los argumentos generales de Friedman, las prescripciones en el cam-
po social fueron basicamente aquellas que inspiraron los gobiernos de
Thatcher y Reagan: los intentos por destruir los pilares del welfare state
mediante la reduccién de la universalidad y los grados de cobertura de
muchos programas sociales, “asistencializando’, esto es, sacando del
campo de los derechos sociales muchos de los programas y, cuando
pudieron, privatizando la produccién y la distribucion en el abasto de
servicios publicos.

En paises como México, sometidos a los rigores de los ajustes ma-
croeconomicos y a la devastacion social que dichos ajustes traen como
resultado, la receta de los nuevos liberales estd contenida en un con-
junto de prescripciones de reformas a los sistemas de proteccion social
orientadas a su privatizacion, descentralizacién y focalizacién de pro-
gramas (fondos) sociales emergentes, no permanentes.

Ante los desastrosos resultados en materia de desigualdad y de po-
breza, a partir dela década delos noventa se modificé en parte la agenda
de los nuevos liberales. La inversion en recursos humanos y, en conse-
cuencia, el énfasis en politicas sociales de educacién y salud volvieron
a formar parte de la agenda de reformas y redisefio del gasto social;
surgieron programas como Progresa, luego denominado Oportuni-
dades, y de atencion a grupos especificos, como el Programa Nacional
de Becas para la Educacion Superior y el programa local de becas para
estudiantes de preparatoria en el Distrito Federal. Sin embargo, este
tipo de programas forman parte de la légica de administraciéon de un
Estado disminuido en funcién de la agenda neoliberal: la focalizacion
y selectividad forman parte de una estrategia de administracion de los
recursos de un Estado empobrecido.

Vale la pena reconstruir el argumento que da origen a esta preocu-
pacién por la educaciéon: dada la aproximacion entre administracion
y control de los flujos de produccién a base de las nuevas tecnologias,



POLITICA SOCIAL ACTUAL EN MEXICO 373

la mano de obra debe estar antes que todo ‘educada” y su educacion
debe apoyarse en el desarrollo de la capacidad l6gico-abstracta para
decodificar instrucciones, calcular, programar y administrar procesos.
Sélo asi serd capaz de asimilar con prontitud las continuas y rapidas
innovaciones a que esta sujeta. Pues bien, las bases institucionales de
inversion en recursos humanos estan relacionadas con las redes pu-
blicas de educacion basica, asi como con programas de transferencias
de ingreso que exigen asiduidad escolar y acudir con periodicidad al
médico para prevenir enfermedades.

PROGRAMAS DE INGRESO DIRECTO

Neoliberales y otros han criticado la forma estatizada de producciéon y
operacion de los servicios sociales y en su lugar ha ganado fuerza un
mecanismo sustituto: el gasto en programas sociales de ingreso directo
hacia los mas pobres. De hecho, tanto en el plano de las concepciones
normativas como en la practica de muchos Estados contemporaneos
puede observarse una tendencia a sustituir parte de la canasta de bie-
nes y servicios sociales por una distribucién directa de recursos en
dinero en efectivo [Belloni y Souza, 2001; Carvalho, 2001].

Sin duda, tanto el ancla teérica como la logica subyacente a la ge-
neracion de programas de transferencia directa de dinero hacia los
mas pobres, como el programa Oportunidades del gobierno federal
en México y los programas de becas a estudiantes de preparatoria y de
apoyo mensual a adultos mayores del Distrito Federal, tienen un ori-
gen neoliberal. Para los liberales, de modo mas especifico para nues-
tros contemporaneos neoliberales y conservadores, los programas de
ingreso directo (o programas de renta minima) hacia los mas pobres
expresan una determinada concepcion del papel del Estado, que sdlo
deberia ofrecer a los desfavorecidos un cierto grado de seguridad so-
cial. Es asi porque la politica social es pensada de modo residual, sélo
para complementar aquello que los individuos no pudieron resol-
ver por la via del mercado o a través de recursos familiares. Este tipo
de programas expresa la concepcién conservadora contemporanea de
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una estrategia de reorganizacion de los sistemas de proteccion social:
el Estado concentrado en dar un ingreso minimo a los mds pobres y
que reserva al sector privado los servicios sociales tradicionales: sa-
lud y educacion. Muchos son los nombres que los programas sociales
originados de tal concepcién de ingreso directo hacia los pobres han
recibido: pueden llamarse Oportunidades o Vivir Mejor, programa
de becas para jovenes de preparatoria, programa de adultos mayores
o madres solteras, todos son programas que tratan de dar dinero a
los mas pobres supliendo la funcién esencial del Estado; todos son
formas de concebir un minimo de ayuda a los més necesitados, pero
respetando un determinado techo superior que, como diria Fried-
man, indicaria el limite a partir del cual tenderia a desestimularse el
trabajo.

REESTRUCTURACION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES:
DESCENTRALIZACION, FOCALIZACION Y PRIVATIZACION

Descentralizar, privatizar y concentrar los programas sociales publi-
cos en las poblaciones o grupos mas vulnerables, ésos parecen ser los
vectores estructurales de las reformas a los programas sociales que se
emprendieron desde mediados de los afios ochenta y que los nuevos
liberales ain impulsan.

Podemos caracterizar rapidamente cada uno de esos ejes rectores.
La descentralizacion se concibe como un modo de argumentar a favor
de la eficiencia y la eficacia del gasto. Se postula que, con la descentra-
lizacién, aumentan las posibilidades de interaccién, a nivel local, de
los recursos publicos y los no gubernamentales. Focalizacion significa
el direccionamiento del gasto social a programas y publicos objetivos
especificos, selectivamente escogidos de acuerdo con su mayor nece-
sidad y urgencia. Dos tipos de justificaciones apoyan esta tesis: la de
Friedman, segtin la cual el Estado debe entrar sélo de modo residual
y sdlo en el campo de la asistencia social, y la que argumenta que en
general los mds necesitados no son, en principio, los que efectiva-
mente se benefician del gasto social universal; en consecuencia, este
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gasto debe direccionarse, concentrandolo en programas dirigidos a los
sectores mas vulnerables y pobres de la poblacion (extrema pobreza,
madres solteras, adultos mayores) [Rico, 2001]. Finalmente, la privati-
zacion, entendida como desplazar la generacién de bienes y servicios
publicos hacia el sector privado lucrativo, la cual es presentada como
una respuesta a la crisis fiscal que evita la irracionalidad en el uso de
los recursos (la subrogacion de los servicios de guarderias del Instituto
Mexicano del Seguro Social es ejemplo de la privatizacion de los servi-
cios que el Estado debe proporcionar).

Otra forma de privatizacion es la que propone el desplazamiento de
la generacion de bienes y servicios sociales hacia el sector privado no
lucrativo, compuesto por organizaciones filantropicas y comunitarias
o no gubernamentales (ONG).

Estas tesis y principios (descentralizacion, focalizacion y privatiza-
cioén) han dejado ver de inmediato los problemas y dilemas conllevan.
El neoliberalismo de los primeros tiempos estuvo poco preocupado
por cuestiones de justicia social y sus justificaciones se volcaron, sobre
todo, hacia cuestiones de volumen y principalmente de eficiencia en
el gasto publico. Mas tarde, las propuestas de redisefio del gasto social
definidas en una situacién de crisis, desempleo y caida generalizada
del ingreso tuvieron que confrontarse con un viejo problema: el de
la pobreza, la vieja y la nueva (entre los afios 2006 y 2008 la pobreza
alimentaria aument6 en México en mas de 5.8 millones de personas;
la de capacidades en mas de 5.1 millones y la patrimonial en 5.9 millo-
nes de personas).

En la actualidad, la agenda de programas sociales en México tiene
su mayor problema en lo que concierne a la concepcién de justicia so-
cial. Sin duda ahi se localiza uno de los dilemas mas importantes que
ha desafiado a los formuladores de la politica publica en México, la na-
cional y las locales. Para superar este dilema debe confrontarse la tra-
dicién universalista, que concibe derechos inalienables del ciudadano
al trabajo, la educacion, la salud, la vivienda, la prevision y seguridad
social —derechos no necesariamente contributivos que principalmen-
te el Estado proveedor debe garantizar—, con el recetario neoliberal
concebido de acuerdo con los principios de selectividad y focalizacién
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de las acciones publicas sobre los segmentos mas necesitados (pobreza
extrema) o vulnerables (adultos mayores) de la poblacién, de ruptura
con los compromisos de gratuidad y de privatizacion de los servicios
destinados a los grupos mds pobres de la poblacion.

En términos mas simples, todo el dilema se traduce en la cuestion
de los montos y volumenes de recursos que pueden distribuirse, cuan-
do, por un lado, se requiere atender el derecho universal de la ciuda-
dania a los bienes y servicios elementales y, por otro, privilegiar a los
segmentos mas pobres de la poblacion en el gasto social.

CONCLUSION

A pesar de que en materia de combate a la pobreza los gobiernos loca-
les y el gobierno federal de México hoy se inspiran basicamente en las
proposiciones neoliberales, en materia de politica social existen alter-
nativas socialmente progresistas que no se han ensayado en México.
Sin embargo, imprimir una nueva orientacion a las politicas sociales
en el sentido de volverlas mas equitativas y por lo tanto capaces de
tomar en cuenta la diversidad de las necesidades de los diferentes seg-
mentos sociales se enfrenta a la herencia de un sistema social de origen
en extremo limitado, discriminatorio e injusto, porque , en la practica,
el nivel de ingreso o la insercion en el mercado de trabajo han acabado
por transformarse en el principal criterio de acceso a los beneficios de
los programas sociales, que ademas tienen fuentes inestables de finan-
ciamiento y son residuales.

Sumado a estas caracteristicas, se configura un sistema de protec-
cién social compuesto por innumerables programas y politicas secto-
riales, algunos opuestos a otros, de baja eficacia y eficiencia, de vida
efimera e impermeable al control ciudadano. La falta de control en el
gasto social puede percibirse por el hecho de que no tenemos un padrén
nacional de beneficiarios de los programas sociales en el que se identifi-
que con toda precision quién y como estd recibiendo los beneficios de los
programas sociales nacionales, estatales y municipales.
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Tenemos un enorme aparato institucional disefiado para llevar a
cabo programas sociales (véase, por ejemplo, que todas las secreta-
rias de Estado del gobierno federal tienen oficinas de representacion
en todos los estados del pais), el cual, tomado en su conjunto, en
la practica acaba por reproducir las desigualdades sociales en lugar
de traducirse en politicas sociales de combate a las desigualdades
originadas en el mercado. Tampoco tenemos mecanismos de control
ciudadano ni transparencia en la ejecucion de los recursos de combate
a la pobreza, lo que se traduce en que muchos programas publicos pro-
fundicen, en lugar de atenuar, las desigualdades. Un ejemplo: el indice
de Gini de la distribucién de las pensiones en México es superior al
indice de Gini global, lo que significa que la mayor parte del monto
nacional destinado a pensiones esta concentrada en manos de quie-
nes mas tienen.

Revertir esa l6gica que impera en el area social implica redefinir la
articulacion entre desarrollo econémico y desarrollo social.

En el fondo, el problema es de paradigma de desarrollo econémico.
Sostenemos que las politicas sociales en nuestro pais tienen como mar-
co de referencia y de restriccion fundamental el modelo de desarrollo
econdmico esencialmente excluyente que caracteriza a la nacién mexi-
cana desde hace tres décadas.

Como contraparte podemos sefialar que el modelo de desarrollo
econémico emprendido en las naciones desarrolladas de Europa, al
privilegiar el desarrollo humano, llevé en menos de dos siglos al aba-
timiento casi total de la pobreza. Inspirados en las propuestas de Be-
veridge, las naciones de Europa Occidental construyeron un aparato
institucional y de proteccion social que tenia como eje la idea clara de
que sin desarrollo social y humano no podria haber desarrollo eco-
némico. El conjunto de politicas y programas sociales emprendidos
después de la Segunda Guerra Mundial en Francia, Italia e incluso
Inglaterra (hasta antes de Margaret Thatcher) muestra que es posible
implementar un complejo de acciones medulares no residuales y pro-
gramas sociales bien articulados que en conjunto podrian conducir al
desarrollo armoénico de la sociedad.
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COMENTARIO GENERAL

Gabriela Barajas'

Reflexionar sobre los programas de atencion a la pobreza nos lleva in-
variablemente al debate entre las dos grandes concepciones de la poli-
tica social: universalismo versus focalizacion.

La definicién y particularidades de cada uno de estos dos en-

foques las desarrolla Leonardo Lomeli Vanegas en su trabajo “Del
universalismo a la focalizacion: los dilemas contemporaneos de la
politica social’, de este libro. Tal debate comienza desde los afios se-
tenta cuando cientificos sociales de los paises anglosajones plantea-
ron que la politica para combatir la pobreza deberia seguir criterios
selectivos y focalizados [Moreno, 2007:3]. Las politicas sociales uni-
versales, que sirvieron de base para la conformacién del Estado de
bienestar después de la segunda posguerra, fueron criticadas como
costosas, injustas (dado que no atendian a los mas necesitados) y dis-
torsionadoras del mercado.
En América Latina, la crisis de la deuda publica de los afios ochenta
genero las condiciones para que tal planteamiento se impusiera como
el dominante. La mayoria de los gobiernos de la regién, como respues-
ta a la profunda crisis econdmica y fiscal, impulsaron las reformas
propuestas por el llamado Consenso de Washington (véase el traba-
jo “Experiencias contemporaneas de nuevas y viejas opciones para el
desarrollo social y la reduccién de la pobreza” de Enrique Contreras
Suérez en esta misma obra), las cuales tuvieron un alto costo social. La
década de los ochenta fue calificada como perdida en términos econo-
micos y de bienestar social.

! Doctorante en Economia, posgrado en Economia, UNAM.

[381]
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En este contexto, la aparicion de los llamados programas de ur-
gencia social® marco el inicio de un proceso de reforma de la politica
social caracterizado por la reduccidn de las responsabilidades del Es-
tado respecto al bienestar social. Lo anterior a partir de la idea de que
habia que limitar la intervencién gubernamental, que las prestaciones
propiamente publicas debian orientarse a ofrecer los bienes y servicios
que el mercado no produce y que son imprescindibles para las perso-
nas [Barba, 2001:10]. La focalizacién de las prestaciones publicas en la
poblacién pobre, la privatizacion de los servicios publicos y su descen-
tralizacion fueron los tres principios que guiaron la reforma social en
nuestro continente [Filgueira, et al., 2006].

Una cuestion importante que con frecuencia perdemos de vista es
el hecho de que esta reforma se puso en marcha sobre un régimen de
bienestar social bastante limitado, con graves problemas estructurales.
En México, como en la mayoria de los paises latinoamericanos, este
régimen opero a partir de un esquema dual. Por un lado, tenia rasgos
universalistas en las acciones referidas a educacién y salud, aunque
siempre con muchas limitaciones en términos de cobertura y calidad
de los servicios. Por el otro, a pesar de las pretensiones universalistas,
el eje central del bienestar, la seguridad social, beneficié sélo a un pe-
quefio estrato de la poblacidn, los trabajadores asalariados del sector
formal de la economia, quienes no pertenecian a esta categoria estaban
excluidos [Barajas, 2009a].

Al mismo tiempo se promovieron subsidios a los alimentos bésicos
y servicios publicos (agua potable, transporte, electricidad, etc.). Tales
subsidios, mas que buscar el bienestar social generalizado, permitie-
ron mantener los salarios bajos; de esta manera fueron un apoyo muy

2 Promovidos por el Banco Mundial, estos programas los sustentaban criterios de “efi-
ciencia técnica’, buscaban lo que llamaron “compensacion social’, focalizando “pobla-
ciones objetivo” (los grupos mas pobres), con la idea de proporcionarles una “red de
proteccién” mediante paliativos de ingreso, alimentacion o empleo por el tiempo que
durara el ajuste econdmico. Ademds de que tenian una temporalidad definida (por lo
general, cuatro afios), utilizaban estructuras extraestatales para su aplicacion (organi-
zaciones no gubernamentales) y eran financiados con recursos predominantemente
externos [Barajas,1997: 35]
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importante a las empresas privadas y un mecanismo para promover el
desarrollo acelerado de la industria. La cobertura en infraestructura
social basica (alcantarillado, electricidad, pavimentacidn, etc.) privi-
legié a los grupos organizados cercanos al gobierno federal. Asimis-
mo, los subsidios al campo (precios de garantia y créditos con bajos
intereses a campesinos) sirvieron para mantener bajos los precios de
los alimentos basicos y fueron un mecanismo de control politico so-
bre las organizaciones campesinas oficiales e independientes [Gordon,
1998:43]. Asi, se articul6 un modelo de bienestar social fuertemente
subordinado a las necesidades de acumulacién de capital, corporati-
vista, clientelar y, a menudo, con funciones de control social.

Una proporcién muy importante de los sectores pobres urbanos,
pero sobre todo de los sectores rurales, quedé al margen de los be-
neficios de la politica social. La reforma de los afios ochenta y noven-
ta reconocid estos problemas, empero el caracter dual, segmentado y
clientelar de dicha politica no se elimind sino que se mantuvo y, en
algunos casos, se agudizo.

En México, con la reforma a la politica social, la educaciéon publica
continué siendo dominante, desde la educacion bésica hasta universita-
ria. “Los esquemas de participacion publico-privada apoyados en sub-
sidios a la demanda (becas), como los que se implementaron en Chile”
[Ocampo, 2008:39] no prosperaron en nuestro pais. Tanto para el caso
de la salud como para el de la educacion publica la privatizacién se dio
por la via del deterioro de los servicios gubernamentales. Ante la dismi-
nucién de la calidad de tales servicios, las familias que podian pagar la
educacion privada lo hicieron. Para el caso de la salud, en lugar de aten-
der los graves problemas en los servicios ptiblicos, se promovid, tanto en
la iniciativa privada como en el sector publico, la utilizacién de seguros
de gastos médicos privados. Por ejemplo, los empleados de los tres po-
deres del Estado mexicano a nivel federal tienen como prestacion un
seguro de gastos médicos mayores que les permite hacer uso de servicios
de salud privados. Lo anterior supone la erogacion anual de miles de mi-
llones de pesos del presupuesto federal, al mismo tiempo que el sistema
publico de seguridad social para los trabajadores del Estado sufre enor-
mes carencias de equipo, medicamentos, camas, personal, etcétera.
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Los sistemas de pensiones se privatizaron; se establecié un siste-
ma de cuentas individualizado. Por dltimo, la focalizacion alcanzé su
maxima expresion en 1997, con la creacién del Programa de Educa-
cién, Salud y Alimentacién (Progresa), renombrado Oportunidades
en 2002. Un programa de transferencias monetarias condicionadas
que funciona hasta hoy y atiende a uno de cada cuatro mexicanos.
Acompaniando a este programa rector, proliferaron pequefios progra-
mas sociales. De acuerdo con informacion del gobierno de Vicente Fox
(2000-2006), con el gasto federal de superacion de la pobreza se finan-
ciaban 117 programas sociales en 2006.> Oportunidades concentraba
25% de ese gasto y el resto se dirigia a pequenos programas sociales
especificos [Barajas, 2009b].

Como resultado de la reforma, “la politica social parece haber per-
dido la unidad y el caracter estratégico propio de los Estados de bienes-
tar industrializados y de los mejores desarrollos del pasado en América
Latina” [Ocampo, 2008:42].

Ante la evidente crisis del anterior esquema de politica social, se
plantean propuestas vinculadas al enfoque universalista, pero renova-
das. Una de esas propuestas es el llamado Universalismo Basico (UB);
dentro de ese debate se insertan los trabajos antes mencionados de
Leonardo Lomeli Vanegas y de Enrique Contreras Sudrez.

El UB es uno de los temas centrales en la agenda de debates del Ban-
co Interamericano de Desarrollo [Narbondo, 2006:1]. Esta propuesta
plantea destinar la totalidad del gasto publico social al financiamiento
de las prestaciones sociales basicas que serian de acceso gratuito y de
alta calidad; aunque cada sociedad definiria lo que considera basico
con frecuencia se mencionan la salud, la educacién y las jubilaciones
como tales prestaciones. Al mismo tiempo se retiraria el financiamien-
to publico a las prestaciones sociales consideradas no basicas. La pro-
puesta resulta sugerente porque trae a la mesa de discusion académica
la urgencia de construir un esquema de politica social basado en el
enfoque de derechos y la construcciéon de ciudadania (ya no hablar de

’ Informacién tomada de: http://www.contigo.gob.mx//index.php?idseccion=12,
consultada el 10 de febrero de 2009.
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proveer un paquete basico-minimo de salud sino del derecho a la salud
de todas las ciudadanas y todos los ciudadanos). Ademas, el UB reco-
noce el papel central del Estado en materia de bienestar social vincu-
lado claramente al tema de la cohesién social; parte de un diagnéstico
donde no se olvida la historia nacional sino se destaca la acumulacién
de problemas estructurales; plantea como central el tema dela calidad de
los servicios publicos, cuestion olvidada las ultimas dos décadas; pro-
pone una articulacion entre focalizacion (como medio) y universa-
lismo (como fin), y llama la atencién sobre la necesidad de discutir
respecto al financiamiento de la propuesta para darle viabilidad eco-
ndémica de largo plazo. Todas ellas cuestiones centrales para la elabora-
cién del nuevo enfoque de politica social.

Sin embargo, deja de lado el asunto que consideramos mas impor-
tante en este debate: la necesidad de que la politica social y la politica
econdmica se complementen para el desarrollo del pais. No hay politi-
ca social efectiva ni dinero publico que alcance si tenemos una politica
econdmica generadora de pobres (véase el trabajo de Genaro Aguilar,
“Politica social actual en México’, de este libro). Una de las grandes
lecciones en materia social de las tltimas dos décadas es la necesidad
de impulsar acciones efectivas, eficientes y cohesionadores en térmi-
nos sociales no sélo a nivel nacional sino también regional y local; lo
anterior puede verse ejemplificado en el trabajo “La politica social en
la Unién Europea’, el cual forma parte de esta obra.

Por otro lado, y regresando al tema de la calidad en los servicios so-
ciales publicos, la falta de ésta no sélo es un problema de carencia de
recursos presupuestales sino también de falta de transparencia en el uso
del gasto publico, de corrupcion, de la vision clientelar y patrimonialista
dominante en los aparatos administrativos publicos latinoamericanos.
Debemos plantearnos una reforma administrativa y politica con el fin de
fortalecer la capacidad no sdlo de regulacion de los Estados en Latino-
américa sino también de gestion para ofrecer servicios y bienes publicos
de alta calidad, haciendo de la austeridad una virtud. Al menos para el
caso mexicano, lo anterior es una urgencia nacional para todo lo rela-
tivo al quehacer gubernamental y no sélo en el ambito de las politicas
sociales. Tenemos dos grandes retos para el futuro inmediato: vincular
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la politica social y la econdmica, y fortalecer nuestros Estados a través de
fortalecer sus capacidades de administracion.

REFERENCIAS

Barajas, Gabriela [1997], “Comités de solidaridad: surgimiento y evolucion de
la estructura organizativa promovida a partir de Pronasol”, Estudios So-
ciolégicos, México, El Colegio de México, vol. XV, niim. 45, septiembre-
diciembre.

Barajas, Gabriela [2009a], “Politicas de bienestar social del Estado posrevolu-
cionario: 1Mss, 1941-1958” Politica y Cultura, num. 133, México, UAM-
Xochimilco. (En prensa.)

Barajas, Gabriela [2009b], “El gasto de superacion de la pobreza en México,
2000-2008: reflexiones criticas”, ponencia presentada en el foro Pobres,
pobreza y empobrecimiento, México, UAM, marzo.

Barba Solano, Carlos [2001], “El futuro de la funcién social del Estado en
América Latina. El caso de México’, ponencia presentada en el XXIII
Congreso de la Asociacion Latinoamericana de Sociologia (ALAS), An-
tigua, Guatemala.

Filgueira, Fernando, Carlos Gerardo Molina, Jorge Papadopulos y Federico
Tobar [2006], “Universalismo basico: una alternativa posible y necesaria
para mejorar las condiciones de vida en América Latina’, Carlos Moli-
na, Universalismo bdsico. Una nueva politica social para América Latina,
Washington DC, Banco Interamericano de Desarrollo, Planeta.

Gordon, Sara [1998], “De universalismo estratificado a los programas focali-
zados. Una aproximacion a la politica social en México”, Martha Schtein-
gart (coord.), Politicas sociales para los pobres de América Latina, México,
Porrua.

Moreno, Luis [2007], Lucha contra la pobreza en América Latina: sselectividad
y universalismo, documento de trabajo, 07-05, Consejo Superior de In-
vestigaciones Cientificas, Unidad de Politicas Comparadas, septiembre.

Narbondo, Pedro [2006], “Reflexiones criticas sobre el universalismo bdsico”,
Revista Uruguaya de Ciencia Politica, Montevideo, Instituto de Ciencias
Politicas de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republi-
ca, num. 15.

Ocampo, José Antonio [2008], “Las concepciones de la politica social: univer-
salismo versus focalizacién”, Nueva Sociedad, nim. 215, mayo-junio.



SEMBLANZAS DE LOS AUTORES CONFORME AL INDICE®

PRIMERA PARTE

Luis Arizmendi. Investigador del Instituto Politécnico Nacional (1PN)
y director de la revista Mundo Siglo xx1 del Centro de Investigacio-
nes Econdmicas, Administrativas y Sociales del 1pN. Es economista y
socidlogo, catedratico en la Facultad de Economia de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNnam). Ha participado como confe-
rencista en seminarios tanto nacionales como internacionales en insti-
tuciones de educacién superior.

Paulette Dieterlen Struck. Investigadora titular del Instituto de Inves-
tigaciones Filosoficas, del cual fue directora. Es licenciada en Filosofia
por la Universidad Iberoamericana (u1a); la maestria y el doctorado
los obtuvo en la misma disciplina en la Facultad de Filosofia y Letras
de la unaM. Ademas, realiz6 estudios de maestria en el University Co-
llege de Londres. Forma parte de la Asociacion Filoséfica de México,
la Academia Mexicana de Ciencias y el Consejo Consultivo de la Co-
mision Nacional de los Derechos Humanos. Ha desarrollado sus acti-
vidades de investigacién en torno a los problemas de ética practica y
los temas de justicia distributiva. Imparte catedra en el posgrado de la
Facultad de Filosofia y Letras de la uNnam.

Araceli Damian. Profesora-investigadora de El Colegio de México. Es
doctora en investigacion, con especialidad en Economia Urbana por
la London University, y miembro de Sistema Nacional de Investigado-

! Las instituciones y los cargos de los autores corresponden a los que desempefiaban
en el momento de su participacidn.

[387]



388 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

res. Sus investigaciones se orientan a los temas: pobreza de tiempo en
México y su relacion con las condiciones de vida de la poblacién; geo-
grafia de la pobreza, y tendencias de la pobreza en el siglo xx1. Imparte
catedra en el Colegio de México y la Universidad Auténoma Metropo-

litana (uaM). Es columnista del periddico El Financiero.

Adolfo Sanchez Almanza. Investigador titular de tiempo completo
adscrito a la Unidad de Investigacion de Economia Urbana y Regio-
nal del Instituto de Investigaciones Econdmicas. Realiz6 sus estudios
de licenciatura, maestria y doctorado en Sociologia en la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la uNnaM. Entre sus proyectos de inves-
tigacion destacan la politica social y el gasto publico para la supera-
cién de la pobreza en México, y el caso del componente de salud del
Programa Progresa. Imparte catedra en la Facultad de Ciencias Poli-
ticas y Sociales, y en los posgrados de las facultades de Arquitectura
y Economia de la unaMm. En la actualidad es integrante del Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal.

Verodnica Villarespe Reyes. Investigadora titular de tiempo completo
adscrita a la Unidad de Investigacion de Historia Econdmica del Insti-
tuto de Investigaciones Econdémicas de la unam. Licenciada en Econo-
mia y maestra en Estudios Latinoamericanos con mencion honorifica
por la uNnaMm; doctora en Ciencias Politicas y Sociologia por la Univer-
sidad Complutense de Madrid, Espana, con Sobresaliente Suma Cum
Laude. Actualmente es secretaria académica del Instituto de Investi-
gaciones Econémicas. Sus temas de investigacion son: las principales
concepciones tedricas contemporaneas de la pobreza y el tratamiento
de la pobreza en México.

Ana Patricia Sosa Ferreira. Investigadora asociada de tiempo com-
pleto adscrita a la Unidad de Investigacion de Historia Econdmica del
Instituto de Investigaciones Econdmicas. Cursé sus estudios de licen-
ciatura en la Facultad de Economia de la unaM; realiza su doctorado
en Estudios de Investigacion Econdémica en la Universidad Complu-
tense de Madrid. Imparte citedra en la Facultad de Ciencias Politicas
y Sociales de la unaM. Es coordinadora del Departamento de Difusion



SEMBLANZAS DE LOS AUTORES 389

Académica y Promocion Institucional del Instituto de Investigaciones
Econoémicas. Desarrolla el proyecto de investigacion: “Economia de la
biodiversidad. Su aplicacion en el caso de un sistema de produccién
campesino en México”.

Carlos Encinas Ferrer. Estudio la licenciatura en Economia en la Es-
cuela Nacional de Economia de la uNaM y la maestria en Educacion en
la uia Ledn. Obtuvo el diploma en Estudios Avanzados y Suficiencia
Investigadora (DEA) en Economia por la Universidad de Barcelona, asi
como el doctorado en Economia por esa universidad con la calificacion
Sobresaliente Suma Cum Laude. Académico de tiempo de la unam de
1968 a 1969 adscrito al Centro de Economia Aplicada de la Escuela
Nacional de Economia. Profesor titular de la Facultad de Economia de
la uNnaM de 1966 a 1982. Fundo y dirigio las licenciaturas en Comercio
Internacional y Economia en el Conjunto Educativo Universitario, hoy
Universidad de Leon. En la uia Ledn fue coordinador de la licencia-
tura en Comercio Exterior y Aduanas. En la uia Puebla fue director
del Equipo de Planeacién y Evaluacion. Académico e investigador de
tiempo en la Escuela de Ciencias Econdmico-Administrativas de la
Universidad La Salle Bajio.

SEGUNDA PARTE

Julio Boltvinik Kalinka. Profesor-investigador del Centro de Estu-
dios Sociologicos de El Colegio de México. Realizd sus estudios de
licenciatura en la Escuela Nacional de Economia de la unaMm y las
maestrias en Economia en El Colegio de México y en Economia del
Desarrollo en la Universidad de East Anglia, Inglaterra. Es doctor en
Ciencias Sociales por el Centro de Investigacion y Estudios Avanza-
dos en Antropologia Social y la Universidad de Guadalajara. Entre
sus lineas de investigacion destacan los temas relacionados con los
conceptos y métodos de medicion de la pobreza, la pobreza en Mé-
xico y la politica social.



390 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

José Vences Rivera. Director de Investigacion Estadistica en el Insti-
tuto Nacional de Estadistica y Geografia y coordinador académico de
la Maestria en Ciencias en Estadistica Oficial coordinado por el INEGI-
CIMAT. Cursé estudios de Fisica y Matematicas en el 1PN, obtuvo la
maestria en Estadistica Experimental del Colegio de Postgraduados y
cuenta con un posgrado en Demografia por el Centro Latinoameri-
cano de Demografia, CELADE-Universidad de Costa Rica. Sus activi-
dades de investigacion se centran en estadistica oficial y superacion
de la pobreza. Fue miembro del Comité Técnico para la Medicion de
la Pobreza en México y representante del INEGI en la Conferencia de
Estadistica de las Américas.

Marco Binicio Soto Morales. Contador publico, jefe del Departamento
de Pruebas de Campo en el INEGL.

Marco A. Vazquez Andrade. Pasante de Fisica, jefe de departamento
homologo en el INEGI.

Sergio de la Vega Estrada. Profesor-investigador de la uam-Xochi-
milco. Curs6 sus estudios de licenciatura en Actuaria y de maestria en
Estadistica en la Facultad de Ciencias de la unaM, obtuvo su doctora-
do en Ciencias Sociales en la uaAM-Xochimilco y cursé la maestria en
Sociologia en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la unaMm.
Sus actividades de investigacion se centran en el tema pobres, pobreza
y empobrecimiento. En la uamM-Xochimilco es coordinador general de
la Red y Foro de la Pobreza. Fue colaborador del Programa de Edu-
cacion, Salud y Alimentacion de Sedesol, y del Consejo Nacional de
Poblacion.

Carlos Brambila. Director del Centro de Investigacion sobre Poli-
tica Publica de la Escuela de Graduados en Administraciéon Publica
y Politica Publica del Tecnoldgico de Monterrey, Campus Ciudad de
México. Es doctor en Sociologia y Demogratia por la Universidad de
Chicago y realizé estudios de posdoctorado en Estudios Regionales en
la Universidad de Pennsylvania. Ha impartido catedra en el Centro de
Estudios Demograficos y de Desarrollo Urbano de El Colegio de Méxi-
co, en El Colegio Mexiquense y en la Facultad de Arquitectura de la



SEMBLANZAS DE LOS AUTORES 391

UNAM. Es miembro del Sistema Nacional de Investigadores. Entre sus
reconocimientos destacan las becas académicas de la Fundaciéon Ford
y la Fundacién Rockefeller.

Carlos M. Urzua. Director de la Escuela de Graduados en Adminis-
tracion Publica del Tecnoldgico de Monterrey, Campus Ciudad de
México. Es doctor en Economia por la Universidad de Wisconsin-
Madison, realiz6 la maestria en el Centro de Investigacion y Estudios
Avanzados del 1pN y la licenciatura en el Tecnoldgico de Monterrey.
Es miembro del Sistema Nacional de Investigadores. Ha impartido
cétedra en varias instituciones de educacidén superior nacionales e
internacionales. Fue secretario de Finanzas del Gobierno del Distrito
Federal en el periodo 2000-2003.

Patricia Lopez Rodriguez. Doctora en Economia por la unaMm. Ob-
tuvo la maestria en Economia y Analisis de la Politica Social en la
Universidad de York, Inglaterra, la licenciatura en Economia en el Ins-
tituto Tecnoldgico Auténomo de México (1TaAM) y realizé estudios de
Filosofia en la Universidad de Guadalajara. Actualmente es profesora
de asignatura en el Departamento de Economia de la u1A y en la maes-
tria en Economia del 1TaM. Investigadora en temas de pobreza multi-
dimensional, capital social y microfinanzas.

TERCERA PARTE

Leonardo Lomeli Vanegas. Profesor de tiempo completo adscrito a la
Division de Estudios Profesionales de la Facultad de Economia. Imparte
asignaturas en el area terminal de Economia Publica. Es licenciado en
Economia y adquirio el grado de maestro en Historia en la Facultad de
Filosofia y Letras de la unam. Pertenece al Sistema Nacional de Investi-
gadores. Sus lineas de investigacién son: cambio estructural en México
1982-2005; economia publica; historia econémica de México, porfiriato
y Revolucién, y la reforma de la seguridad social en México.



392 POBREZA: CONCEPCIONES, MEDICION Y PROGRAMAS

Enrique Contreras Suarez. Investigador en el Centro de Investiga-
ciones Interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades de la unam. Es
licenciado en Sociologia por la misma universidad, maestro en Socio-
logia por FLACSO y doctor en Sociologia también por la uNaM. Miem-
bro del Sistema Nacional de Investigaciones, nivel II. Ha sido consultor
de la Organizacién Panamericana de la Salud.

Rafael V. Rangel. Investigador y coordinador del doctorado en Desa-
rrollo Econémico y Sectorial Estratégico. Fue director de la Universi-
dad Popular Auténoma del Estado de Puebla, Campus Tehuacan. Es
ingeniero civil de la uaAmM-Azcapotzalco y maestro en Educacion Su-
perior y doctor en Ciencias (Educaciéon) por la Universidad La Salle.
Imparte la catedra de Metodologia de la Investigacion. Su linea de
investigacion se centra en la formacion de valores y el combate a la
pobreza.

Werner Voigt. Catedratico de tiempo completo de la Facultad de Co-
mercio Internacional de la Universidad Popular Auténoma del Estado
de Puebla (UPAEP), en la que imparte las asignaturas de Derecho Co-
mercial Comparado, Estudios de Africa y Medio Oriente, y Estudios
de Europa.

Genaro Aguilar Gutiérrez. Profesor-investigador de El Colegio de
México. Fue profesor titular en la Escuela Superior de Economia del
1PN. Es doctor en Ciencias Econémicas, titulado con Menciéon Ho-
norifica, por la Universidad Estadual de Campinas, Sdo Paulo, Brasil.
Ha recibido varias distinciones, entre las que destacan el premio en
Investigacion Econdmica “Maestro Jesus Silva Herzog 1998” y el se-
gundo lugar en el Premio Nacional de Finanzas Publicas 2008 otor-
gado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara
de Diputados.

Gabriela Barajas Martinez. Doctorante en Economia de la uNam;
maestra en Ciencias Sociales en FLACSO-México; especialista en Po-
liticas Publicas en el Instituto Nacional de Administraciéon Publica y
socidloga por la uaM-Azcapotzalco. Ha realizado actividades de inves-



SEMBLANZAS DE LOS AUTORES 393

tigacion en el Departamento de Sociologia de la uaM-Azcapotzalco, el
Consejo Nacional de Poblacion, el Instituto de Investigacion Dr. José
Maria Luis Mora y el Centro de Estudios para el Adelanto de las Mu-
jeres y la Equidad de Género de la Camara de Diputados; ademas, se
ha desempenado como asesora parlamentaria. Es autora de diversas
publicaciones relacionadas con la politica de desarrollo social, los pro-
gramas de combate a la pobreza en México y presupuesto publico.



Pobreza: concepciones, medicion
y programas es una obra del Instituto
de Investigaciones Econdmicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México. Se terminé de imprimir
el 4 de noviembre de 2010. Se tiraron 300 ejemplares
en impresion digital en los talleres de Publidisa,
Calzada Chabacano 69, planta alta, Col. Asturias, México, D.F.
La formacion tipogréfica estuvo a cargo
de Eric Federico Aguirre Gémez.
En la formacion se utilizaron fuentes Minion Pro
y Universo Condensado. Interiores en papel cultural
de 90 g, forros en cartulina sulfatada de 240 gramos.
El cuidado de la edicion estuvo a cargo de
Hilda Sénchez Villanueva.



	Pobreza_1a.indd.pdf
	Pobreza_2a.indd.pdf
	Pobreza_3a.indd.pdf

