I. Enfoques sobre la pobreza

1. Introduccién

Pese a su importancia y gravedad no existe una teoria econdémica so-
bre la pobreza ni siquiera teorias parciales. Algo debe andar mal en el
trabajo de los cientificos sociales. La microeconomia no tiene un ca-
pitulo dedicado a estudiar el comportamiento de los consumidores
o las familias en condiciones de pobreza o de pobreza extrema. Solo
se encuentra en la economia laboral una variante extraiia de la curva
de oferta de trabajo individual —que seria de inclinacién negativa—
cuando los niveles de ingresos son muy bajos (Rothschild 1957, Sharif
2002).! Por su parte, la macroeconomia estudia el nivel de empleo y
el desempleo pero no la pobreza. Tampoco se estudia la desigualdad
extrema en la distribucién del ingreso —o la gran concentracion de la
riqueza— , lo que seria para la teoria convencional un tema normativo.
La propia teoria del desarrollo se dedica poco al estudio de la pobreza:
los manuales le asignan apenas un capitulo.?

Para aproximarse al estudio de la pobreza se utilizan enfoques o
perspectivas —bdsicamente en la forma de dicotomias—, no teorias ni
explicaciones de sus causas.’ Sin pretender ser exhaustivos ni presentarlos

1. La curva de oferta de trabajo normal se torna de inclinacion negativa a niveles
de ingreso elevados cuando el efecto ingreso supera al efecto sustitucion de ocio
por trabajo.

2. Véase Todaro 1997, Thirwhall 1989 o Bardhan y Udry 1999.
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en el orden en que fueron apareciendo o de su importancia, postulamos
que existen en la actualidad (presentado en el afilo 2000, FV) y con un
grado desigual de desarrollo, hasta cuatro enfoques principales:

i. Activos de los pobres, una variante de la teoria del capital huma-
no, popularizada por Becker (1964) y que se ha extendido a la
nocién de capital social;

ii. Reconocimiento de derechos (o titularidades) y capacidades de
A. Sen;

iii. Exclusion social, difundida por la OIT, que puede verse como la
contraparte tanto del enfoque de activos (falta de activos) como
el de derechos (falta de reconocimiento de derechos); vy,

iv. Estructural, que considera la pobreza como derivada de la estruc-
tura social de la economia, y en el que se inscriben los estudios
sobre el impacto del ajuste y las reformas liberales sobre la pobreza.

En 2003, Ruggeri et al. (2003:2) proponen cuatro enfoques, dos
de los cuales son el de derechos y capacidades y el de exclusion social.
Consideran, ademis, otras dos aproximaciones que no parecen ser
enfoques comparables a los dos sefialados o a los que proponemos.
Se trata de los denominados enfoques monetario y participativo. El
primero es descriptivo, se centra en la definiciéon operativa de la po-
breza y en la medicién de la pobreza monetaria, es decir, de cuantificar
la parte de la poblacién (o familias) que obtiene un ingreso en dinero
por debajo de una norma (o linea) de ingresos que se toma como
referencia. El segundo, el participativo, no es sino un método de co-
nocer o acercarse a la pobreza y no un enfoque propiamente tal.

Tampoco puede asimilarse como un enfoque (tedrico) el recono-
cimiento de que la pobreza es un fendémeno multidimensional. El
recurso a esta caracterizacion ya se ha ensayado en varios fendémenos

3. Como sefalan Ruggeri et al. (2003:2) el enfoque actual para la identificacion de
la pobreza y para la formulacién de politicas es confuso. Llegado a un punto se
reconoce la multidimensionalidad de la pobreza y se escoge un enfoque para
abogar por el tema con poca consistencia entre los estudios existentes.
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sociales para los que se carece de teoria y que, a falta de ella, adquieren
una denominacién arbitraria, al colocar etiquetas a fendémenos com-
plejos sin contribuir a explicarlos, como es el caso de la denominada
economia informal o anteriormente de la marginalidad urbana. Lo
multidimensional emerge porque los enfoques ad hoc para identificar
a los informales, a los marginados, los excluidos o a los pobres se co-
locan en la trampa de tener que distinguir entre —y separar a— los que
tienen los atributos de informales, marginados, excluidos o pobres y
los que no.*

Uno de los ejes centrales de la discusidon sobre pobreza es precisa-
mente el de la definicion de la unidad de anilisis. La mayoria de los
enfoques —participes del denominado individualismo metodologico—
asumen que los pobres son individuos o familias, los/las que se ubican
en una dimension (generalmente monetaria) que es un continuo. Asi
definida la unidad de analisis, ser4 luego necesario establecer un (nivel
de) corte o discontinuidad en la dimension escogida, entre los que
tienen determinado atributo y los que no. Nos encontramos en el mar-
co de las teorias patologicas de la pobreza, segtn las cuales los pobres
son personas o familias disminuidas, que carecen de los atributos
necesarios para dejar de ser pobres (Alcock 1997). Nétese el pragma-
tismo —que siempre oculta una ideologia— de parte de estos enfoques
que no buscan explicar la pobreza sino concentrarse en la focalizacion
o identificacion de los pobres, en medir su magnitud y ubicarlos
geograficamente a fin de formular politicas de reduccion de la pobreza.

En este trabajo nos inscribimos en el marco de las teorias estruc-
turales de la pobreza, en la que los pobres conforman grupos sociales
cuya existencia y persistencia son resultado de la composicion de la
ocupacion, de los estratos sociales, derivados de la estructura econé-
mica y social de una sociedad. Desarrollaremos este punto de vista
como el cuarto de los enfoques. No esta demds poner de relieve que la

4. El buscar el tratamiento multidimensional de un fenémeno complejo trae
aparejado el problema de construir un indice agregado, compuesto o sintético
para resumir de manera clara su estado o evolucién, lo que resulta en una nueva
arbitrariedad.
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primera presentacion del enfoque de activos que viene a continuacién,
la de Chenery et al. (1974), corresponde a una perspectiva estructural.

2. Los activos de los pobres

La caracteristica central de esta familia de enfoques es que los indivi-
duos o familias pobres son propietarios de varias formas de activos o
de capital. Algunos de los atributos de los pobres —sino todos— se
convierten en capital. El capital ya no seria solamente el stock de
activos en manos de las empresas. Todas las personas serian duefios
de capital, sin prestar atencion a las enormes diferencias entre ellos,
esto es, sin reparar en la estructura econémica y de la propiedad sub-
yacente, mas bien, buscando ocultarla. Los trabajadores asalariados
son convertidos en trabajadores independientes y propietarios de re-
cursos. Llegados hasta aqui, finalmente, los pobres o una parte de
ellos podria salir de la pobreza si utiliza mejor sus activos o su capital.

a. Banco Mundial e IDS

Una primera referencia directa al enfoque de activos se encuentra en
el libro Redistribution with Growth (1974), publicado por Hollis
Chenery y el grupo formado por Montek S. Ahluwalia, C. L. G. Bell,
John H. Duloy y Richard Jolly con los resultados de un estudio con-
junto del Centro de Investigaciones para el Desarrollo del Banco
Mundial y el Instituto de Estudios del Desarrollo de la Universidad
de Sussex (conocido por su sigla en inglés, IDS). Los textos reunidos
provienen de una serie de seminarios sobre los aspectos tedricos y
practicos de los problemas de la pobreza que se realizaron en el Banco
Mundial, y en las universidades de Sussex y Harvard.

La preocupacién de Chenery (1974: xiii) era que el rdpido creci-
miento de los paises subdesarrollados habia tenido poco o ningtn
beneficio para cerca de un tercio de su poblacion pues el crecimiento
se distribuyd de manera muy desigual entre paises, regiones dentro
de paises y entre grupos socioeconémicos. El proposito de Chenery
era evaluar las experiencias de desarrollo y los fundamentos de las
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politicas en términos de su impacto sobre la pobreza. Por ello, en el
libro citado se revisardn nuevas formas de andlisis de la distribucion
de activos y las maneras en que se generan los ingresos de los diferentes
grupos. Su diagnostico indica que el patrén de crecimiento desigual
se perpetta por el limitado acceso a la tierra, al crédito, la educacion
y el empleo en el sector moderno. El crecimiento del ingreso de los
grupos de poblacion pobre estd limitado por la falta de acceso a la
tierra, el capital y a los servicios publicos (1974: xv).

Las implicaciones de politica de este diagndstico son: (i) que la
poblacién pobre estd impedida de participar equitativamente en el
crecimiento general del producto por la falta de capital fisico y capital
humano, asi como por su imposibilidad de acceder a los mismos.
Las politicas disefiadas para contrarrestar estas limitaciones deberian
tener en cuenta las caracteristicas de los grupos objetivo; (ii) El creci-
miento tiende a concentrarse en pocos sectores de la economia con
poco efecto sobre los principales grupos de poblacién pobre. Los
paises deberian disefar politicas para contrarrestar esta tendencia de
manera que los beneficios del crecimiento puedan compartirse de
manera mas equitativa.

En el capitulo de Ahluwalia y Chenery sobre el marco econémico
del estudio mas amplio en Chenery et al. (1974: 38-51), se indica que
las teorias tradicionales sobre la distribucion del ingreso se centran
en la distribucion funcional del ingreso entre trabajo y capital, sin
existir consenso respecto a los determinantes de esa distribucion. Es-
tos autores sostendrdan que el principal elemento ausente en estas
teorias es el tratamiento explicito de la distribucion de varias formas
de activos. Deberia reconocerse —prosiguen— que el ingreso de un
hogar proviene de una variedad de activos: tierra, capital propio, acceso
a bienes de capital publicos y capital humano incorporando grados
de calificacion variables (1974: 43). Por tanto, las politicas contra la
pobreza deberian intentar alterar el patrén de concentracion de activos
productivos subyacente, tanto del capital fisico como del humano, y
reducir las barreras de entrada a tipos de produccién mds rentables
(1974: 44). Se requeriria que la inversiéon publica directa apoye los
ingresos de los grupos de poblacion pobre contribuyendo a que sean
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propietarios y tengan acceso a recursos fisicos y humanos mediante
una combinacion adecuada de educacién, servicios publicos, acceso
al crédito y reforma agraria. En sintesis, se trata de transformar a los
grupos en condicién de pobreza en miembros mas productivos de la
sociedad a fin de aumentar sus ingresos (1974: 47)

Ahluwalia y Chenery (1974:47-50) reconocen que este marco
analitico no puede trasladarse en la formulacién de un modelo ope-
rativo de planificacion por limitaciones estadisticas. Ademas, habria
resistencia politica a la redistribucion de activos a los mas pobres por
lo que seria dificil que este enfoque tenga éxito en gran escala en la
mayoria de paises. Sin embargo, algtin grado de redistribucion de ac-
tivos en la propiedad de la tierra y la seguridad en su tenencia deberia
ser parte esencial de cualquier programa que busque hacer a la pobla-
cién rural pobre mas productiva.

b.  El enfoque del BID

Birsdsall y Londofio (1997:2-3), por parte del BID, retoman —al parecer sin
saberlo o en todo caso sin decirlo— este enfoque sobre la base de eviden-
cia empirica que “identifica la distribucion de activos [...] como un
determinante critico del crecimiento del ingreso agregado y del cre-
cimiento del ingreso de los pobres”.”> No obstante, Birsdsall y Lon-
dofio (1997:3) concluyen que el crecimiento econdémico es el factor
clave en reducir la pobreza siendo la distribucion de los activos fisicos
y de capital humano un segundo determinante clave, tanto en la
reduccion de la pobreza como del crecimiento agregado. Por ser un
segundo determinante clave sostienen que deberia haberse prestado
mayor atencion a la distribucion de los activos, asi como a los mecanis-
mos politicos y sociales que inhiben un mayor acceso de los pobres a
los activos que son claves para el aumento de su productividad e ingresos.

Para el caso de América Latina, segiin Birsdsall y Londofo
(1997:14) habrian surgido serios interrogantes respecto del enfoque

5. Como antecedentes sefalan el trabajo de Lyn Squire (1993) y de otros —que no
citan— que han enfatizado la relevancia de la inversion agregada y la distribucion
de la tierra, entre otras variables, para el crecimiento y la reduccion de la pobreza.



1/ Enfoques sobre la pobreza 27

del Banco Mundial para reducir la pobreza. ;Es suficiente apoyarse en
el crecimiento econémico agregado y el desarrollo del capital humano
a través de programas sociales? ;O acaso la desigualdad en si misma es
importante para la reduccién de la pobreza, directamente y a través
de sus efectos en el crecimiento? ;La reduccion de la pobreza —y el cre-
cimiento mismo—, dependen en parte de la participacion de los pobres
en el proceso de crecimiento y, por tanto, del acceso de los pobres a
oportunidades y activos!

En lo que respecta a la evidencia empirica que muestre la relevancia
de la desigualdad, Birsdsall y Londofio (1997:15) citan un estudio de
Squire y otros que sugieren que la desigualdad de ingresos en si misma
es menos importante que la distribucion de la tierra. Ambas distri-
buciones son las determinantes y no solo un resultado del crecimiento.
La preocupacion de los autores en el andlisis empirico es que la desi-
gualdad es una restriccion al crecimiento, y especialmente a la reduc-
cién de la pobreza, tanto directamente como indirectamente. Al no
reducirse la pobreza se inhibirfa el crecimiento al no poder extenderse
las mejoras de productividad a un parte importante de la poblacion.

Sobre la base de una muestra de 52 paises, Birsdsall y Londofo
(1997:16-19) exploran cémo la distribucion de activos afecta al creci-
miento, la pobreza y la desigualdad. Observando las diferencias en las
tasas de crecimiento entre paises asi como las diferencias entre las
tasas de crecimiento del 20 por ciento de la poblaciéon mas pobre de
cada pais, encuentran que la relacién inversa entre crecimiento econé-
mico y desigualdad en los ingresos refleja basicamente la dinamica de
la acumulacion y la propiedad de activos en los diferentes paises. En
particular, la desigualdad al inicio de una fase de crecimiento parece
ser importante. Al anadir una medida de la distribucion de la tierra y
otra de la distribucion de capital humano para evaluar si la distribucion
de activos productivos es importante, los resultados sugieren que el
efecto de la desigualdad en el crecimiento refleja diferencias en el
acceso de la poblacion a activos productivos.

No obstante, Birsdsall y Londofo (1997:19-20) reconocen que
estos hallazgos no muestran que el acceso de los pobres a los activos
expanda el crecimiento. Por tanto, exploraran si las distribuciones
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iniciales de ingresos y activos afectan el crecimiento del ingreso del
20 por ciento mas pobre. Los autores encuentran que la desigualdad
inicial en la distribucion de la tierra y del capital humano tiene un
claro efecto negativo que es casi el doble de la poblacién y que el
crecimiento del nivel de ingresos absoluto de los pobres es afectado
negativamente por el deterioro de la distribucion del ingreso.

Su conclusién es que una mejor distribucion de los activos que
incluya a los pobres, no solo aumentaria sus ingresos, reduciendo la
pobreza directamente, sino que también aumentaria el crecimiento
agregado, reduciendo el efecto negativo del crecimiento sobre la de-
sigualdad. Los insuficientes niveles y la desigual distribucion del capital
humano y otros activos productivos representan una restriccion estruc-
tural que puede limitar el crecimiento de América Latina y explicar
su pobre desempefio para reducir la pobreza (1997:25).

c.  Una aplicacién para el Perii

En su informe Los activos de los pobres en el Pert, Escobal et al.
(1998:10) adoptan el enfoque de Birdsall y Londofio:®

[quienes] plantean que una de las causas fundamentales que explican la
desigualdad del ingreso, es la desigualdad en el acceso y la posesion de
activos. En ese sentido, [prosiguen] deberia ser posible encontrar modi-
ficaciones en la distribucion de activos claves subyacentes a estos cambios de
largo plazo en la distribucion del ingreso.

En consecuencia, Escobal et. al analizaran:

[...] 1a problematica de la posesion y acceso a activos por parte de los hogares
pobres del Pert1. Se parte de la constatacion que los activos privados, publicos
y de organizacién son los principales determinantes de los flujos de gastos e
ingresos de las familias, y son por lo tanto cruciales para determinar si una
familia logra o no salir de la pobreza (1998: 5).

6.  Birdsall y Londofio (1998), Asset Inequality Does Matters, AER, May. Previamente,
en 1997, como documento de trabajo del BID.
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La forma de reducir la pobreza a partir de este enfoque serd a

través de politicas que deberan buscar:

[...] resolver las inequidades en el acceso a determinados activos que son
susceptibles de intervencién estatal y que ademads facilitan al acceso, la
acumulacion, asi como el incremento de la rentabilidad de los activos de los
hogares [...] mediante la provisién de servicios e infraestructura [...] y de esa
manera facilitar la reduccion de la pobreza (1998: 5-6).

Escobal et al. (1998) buscaran explicar los cambios de largo plazo

en la desigualdad a partir de los cambios en la distribucion de activos

tales como educacion y tierra. Afirman que:

Aunque no se tiene informacion [...] de posesion de activos para antes de la
década de los ochenta, como para ensayar una evaluacion sistemdtica de la
relacion entre ambos, [...] la evidencia [...] sugiere que la mejora en la
distribucion de dos activos claves, como son la tierra y el capital humano
habria cumplido un rol importante en la reduccion de la concentracion del
ingreso/gasto. También habrian tenido un rol importante en la reduccion

de la pobreza [...] (1998: 10-11).

Sobre la base de esa evidencia, los argumentos y conclusiones de

Escobal et al. (1998: 12-51) son que:

ii.

[...] la expansion educativa y la redistribucion de la tierra implicaron un
cambio en el patron de tenencia de activos de la poblacion pobre. En la
medida que la rentabilidad de estos activos no se ha reducido en el tiempo,
cabria esperar que estas transformaciones estructurales hayan permitido
elevar, al menos parcialmente, los ingresos medios de los mas pobres y
mejorar la distribucion del ingreso.

En el caso de la tierra, sefalardn que su rentabilidad se redujo
por las:

[...] restricciones que la reforma agraria impuso a este activo para ser
transado (lo que) habria afectado las posibilidades de los productores
agrarios de usar la tierra como un vehiculo para elevar sus ingresos.
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iv.

vi.
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En el caso de la educacion,

[...] es poco probable que haya habido una reduccion en su rentabilidad
privada en las tltimas tres décadas. Ello, junto al incremento notable de los
niveles educativos y la reduccion en la dispersion de la posesion de dicho
activo, hacen que la transformacion educativa ocurrida durante las tltimas
décadas, sea, probablemente, una de las variables que explican los cambios
identificados en la pobreza y la distribucion del ingreso. (1998: 12).

Siguiendo a Birdsall y Londofio, Escobal et al. (1998:13) descom-
ponen los cambios de la tasa de pobreza en una parte atribuible
al crecimiento econdmico y otra atribuible a cambios en la distri-
bucion del ingreso. Los resultados muestran que ambos son im-
portantes para explicar los cambios en los indicadores de pobreza.

El nucleo central del argumento del texto de Escobal et al. (1998)
se encuentra en la seccion en que relacionan la posesion o acceso
a determinados activos, sus rentabilidades y la condicion de po-
breza de los hogares. En ella se presenta un modelo estitico de
optimizacion de la produccidon y consumo del hogar para entender
los determinantes de la pobreza, esto es, para derivar una relacion
—una conexion directa contrastable empiricamente— entre el nivel
de gasto y la posesion de activos de una parte, y el acceso a los
mismos de otra.

Los resultados en el sector urbano indican que la mayoria de
variables de activos son significativas y con el signo negativo, esto
es, a mayor posesion de —o acceso a— los activos menor sera la
probabilidad de ser pobre. Estos son los casos de las variables:
afios de educacién del jefe y de los demas miembros del hogar
mayores de 14 afios, ahorro financiero, bienes durables y vivienda
propia, acceso a servicios publicos y capital organizacional.

En el sector rural destacan las variables relacionadas a capital
publico y organizacional (acceso a agua y desagiie asi como perte-
nencia a asociaciones). No asi, la tenencia de tierra, que sorpren-
dentemente “[...] no discrimina entre pobres y no pobres en el

sector rural” (1998: 40).
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viii. Al relacionar los activos con la transicion entre estados de pobreza

iX.

se sostiene que la posesion de activos, su acumulacion y los shocks
externos serian los determinantes de la transicion de los hogares
en la escala de ingresos o gastos. Sobre esta base, Escobal et al.
derivan una ecuacién “para representar la transicion de un hogar
entre un nivel de gasto y otro o, alternativamente, entre los estados
de pobre y no pobre” (1998: 47). Adicionalmente, tomardn en
cuenta dos variables para captar shocks de corto plazo: los gastos
realizados por Foncopes entre 1991 y 1994, y el cambio en la
tasa de ocupacion del hogar entre ambos afios. La tasa de ocupa-
ciéon del hogar se denomina status laboral y se mide como el
numero de miembros del hogar que trabajan respecto al nimero
de miembros mayores de 14 afos.

Los resultados del logit multinomial indican una prediccion alta
para los hogares que mantienen su estado inicial, sea como pobres
o no pobres. Pero la prediccion para la transicion entre pobreza
y no pobreza y viceversa es muy baja. Para los autores esto reflejara
“l...] que no se han podido capturar adecuadamente todos los
shocks de corto plazo que afectan el ingreso o gasto transitorio de
los hogares”.

Calculando las probabilidades efectivas, esto es, las transiciones
efectivamente observadas, concluirdn que: (1) Los activos de capi-
tal humano considerados, el ahorro financiero, ganado, acceso a
teléfono y pertenencia a asociaciones son cruciales en explicar
por qué determinados hogares se mantienen en el estado de po-
breza o se mantienen fuera ella; (2) Los cambios en ciertos acti-
vos de capital humano, asi como el shock positivo asociado a un
cambio en la tasa de ocupacion del hogar, son las variables que
explican mejor la transicién hacia fuera de la pobreza; (3) el nivel
y el cambio en el nivel educativo del jefe de hogar y los cambios
en la experiencia laboral y migratoria son, junto con la falta de
acceso a bienes publicos y el shock adverso asociado a un cambio
en la tasa de ocupacién, las variables que mejor explican por qué
determinados hogares que no eran pobres en 1991 pasaron a serlo
en 1994; (4) El gasto de FoNcoDEs no ayuda a explicar por qué un
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hogar transita entre estados de pobreza a no pobreza o viceversa.
Por dltimo, (5) El tamafio de la familia reduce la probabilidad de
mejorar de estado y es determinante para explicar por qué ciertos
hogares se mantienen en estado de pobreza (p. 51).

d.  Activos, vulnerabilidad y oportunidades

Katzman y Filgueira (1999: 31) proponen un desarrollo del enfoque
de activos. Ellos sugieren distinguir el distinto papel que tienen los
activos para los hogares inmersos en estrategias de supervivencia com-
parados con los que estin en una trayectoria de ascenso social:

[...] el conjunto de determinantes que da cuenta de las variaciones en la
naturaleza y en la articulacion de los activos en el caso de las estrategias de
supervivencia parece ser distinto al que da cuenta de los mismos aspectos en
el caso de estrategias de movilidad e integracion social. En el primer caso se
trata, en general, de respuestas de corto plazo a cambios en el entorno
inmediato que se apoyan fuertemente en el capital social de los hogares ...]
Lo substancial del segundo caso, en cambio, es la existencia de planes de
largo plazo que aseguren la inversién continuada en los activos de capital
humano requeridos para aprovechar las estructuras de oportunidades de
la sociedad moderna.

Por ello, estos autores proponen reservar la validez del enfoque
de activos al segundo caso y buscar otra denominacién para el primero:

Bajo estas circunstancias, cabe plantear como una alternativa, [...] la de
restringir el uso de la nocion de activos a aquellos recursos de los hogares y
de las personas que los facultan para alcanzar los niveles de bienestar pro-
pios de la sociedad moderna, y reservar otro término para los recursos cuya
utilizacién no permite la inclusion en el mundo moderno. [...] esta restric-
cion, permitiria hacer el seguimiento de las modificaciones que ocurren en
los portafolios de activos de los hogares como resultado de la dindmica de
nivel macro. De hecho, es en ese nivel donde surgen los nuevos patrones de
movilidad e integraciéon social, que son reflejo de los cambios en las
estructuras de oportunidades inducidos por el mercado y motorizadas,
contenidas o reguladas por el Estado.
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Katzman y Filgueira (1999), siguiendo la formulacion de Moser,
proponen un enfoque alternativo de “activos-vulnerabilidad-estructura
de oportunidades”, en el cual se asume que el concepto de activos no
alcanza una significacién univoca si no esta referido a las estructuras
de oportunidades que se generan desde el lado del mercado (en verdad
la demanda, sea de trabajo o de bienes y servicios, FV), la sociedad y
el Estado.” En otras palabras, se sostiene que el portafolio y la movili-
zacion de activos de los hogares vulnerables, punto central en la formu-
lacion de Moser, solo puede examinarse a la luz de las légicas generales
de produccion y reproduccion de activos, que no pueden ser reducidas
a la logica de las familias y sus estrategias. Mas bien, estas adquieren
sentido cuando son referidas a las estructuras de oportunidades.

Seguin los autores, Moser insiste en la necesidad de entender la
configuracion de activos de las familias y sus formas de uso y reproduc-
ciéon para abocarse al disefio de politicas sociales. Solo de esta forma
puede uno alejarse de perspectivas “ideoldgicas” acerca de como reducir
la pobreza. Entre estas perspectivas, la tendencia a concentrarse en lo
“que podemos hacer por los pobres, antes que en lo que estos pueden
hacer por ellos mismos” constituye un ejemplo de tales sesgos. Ahora
bien, los recursos de los hogares y las formas en que los mismos son
usados dependen de esfuerzos propios, pero también de cambios en
el mercado, de modificaciones en las prestaciones estatales y del acceso
a recursos comunitarios que también son variables. Lo “ideoldgico”
consiste, en realidad, en suponer que solo los recursos “auténticamen-
te familiares” son los relevantes (Katzman y Filgueira 1999).

La pregunta central del enfoque moseriano segin Katzman y
Filgueira, tiende a ser la siguiente: ;qué recursos tienen los hogares y
cémo los movilizan para enfrentar situaciones de vulnerabilidad?
Perfectamente, la pregunta podria ser: ;qué recursos poseen los hogares
y qué estructura de oportunidades ofrece el mercado, el Estado y la

7. Lareferencia es al texto de Caroline Moser, “Confronting Crisis: A Comparative
Study of Households Responses to Poverty and Vulnerability in Four Urban
Communities”, Environmentally sustainable Development Studies and Mono-

graphs Series N° 8, The World Bank, Washington D.C. May 1996.
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sociedad para escapar a situaciones de pobreza y también de vulne-
rabilidad? Moser se pregunta: “;cémo responden los hogares pobres
cuando el ingreso declina, el empleo se vuelve escaso y los gastos en
alimentacién y servicios se incrementan?!”. Esta pregunta, valida sin
duda, tiende a oscurecer otra de m4s largo aliento y mas general. No
habria que preguntarse solamente cémo ayudar a los pobres a enfren-
tar situaciones criticas. Se debe indagar en la estructura de oportu-
nidades que se presenta ante estos sectores desde el mercado, el Estado
y la sociedad.

En tal sentido, el enfoque tiende a resaltar la presencia —o no—
de un conjunto de atributos que se consideran necesarios para un
aprovechamiento efectivo de la estructura de oportunidades existente.
El énfasis estd puesto entonces en la identificacion de las condiciones
para generar o reforzar las capacidades propias de los hogares, para un
mejoramiento sostenido y progresivamente auténomo de su situacion
de bienestar. Esto no quiere decir que las nociones de pobreza y de
satisfaccion de las necesidades basicas no incorporen aspectos relativos
a los activos, como cuando se relacionan las condiciones de privacion
al capital humano, a la infraestructura de la vivienda o a la capacidad
de supervivencia de los hogares. Mas bien, la diferencia especifica en-
tre estos enfoques y el que se discute, radica en el status analitico que
se atribuye a los activos. Mientras que en el pasado la identificacion
de los activos formaba parte de un movimiento “hacia atras”, tendiente
a identificar de manera ad hoc aquellas condiciones que se asociaban
o explicaban los niveles de privacion, en el enfoque de activos se trata
de examinarlos de acuerdo a su légica de interdependencia y repro-
duccién. Mientras en el primer caso, los activos estaban subordinados
a la variable dependiente, en el enfoque de los activos interesa per se
la logica de las variables independientes.

Tanto en la identificacion de los activos como en la forma en
que estos se articulan para el logro de las metas de los hogares, el
enfoque hace un reconocimiento explicito de la vision de los actores,
reconocimiento que es central en el asset vulnerability approach
propuesto por Moser. La consideracion de la vision de los actores fa-
cilita ademas la investigacién de las barreras que impiden a algunos
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hogares incorporar los activos que efectivamente importan para la
movilidad y la integracion en la sociedad o, cuando los tienen incorpo-
rados, utilizarlos efectivamente para aprovechar la estructura de opor-
tunidades existentes (Katzman y Filgueira 1999: 33.36).

e.  Comentario

El enfoque de activos de los pobres propone que una parte de la po-
blacién en pobreza puede salir de ella segtin varie su tenencia de activos.
No obstante, la conclusién de Escobal et al. (1998) es bastante previ-
sible y tiene que ver con el empleo como fuente de ingresos: el cambio
en —o el shock positivo asociado a— la tasa de ocupacién familiar explica
la salida de la pobreza o el regreso a ella, en caso contrario. Esta cons-
tatacion daria sustento a la variante propuesta por Katzman y Filgueira
al punto de vista de Moser, en el sentido que los activos de los pobres
serviran para salir de la pobreza si las oportunidades que ofrece el
mercado lo permiten o promueven. Se puede afadir que si se avanzara
mas alld de las oportunidades, se llegaria a la estructura econémica
que determina la demanda de trabajo o de bienes y servicios para
actividades productivas de las familias.

Salir de la pobreza dependerd de la configuracion de los activos,
segun si su potencial o su uso efectivo se inscriben en una légica de
supervivencia o en una de ascenso social. Esta dicotomia deberia tam-
bién asociarse al tamano, la calidad o la ubicacion de los recursos de
los hogares y sus niveles de productividad. Si la disponibilidad de
activos de una familia es reducida, el acrecentamiento o el mayor o
mejor uso de los activos puede implicar a lo sumo, leves aumentos
de sus ingresos o de su producto. Las familias pobres dificilmente
podrian revertir la pobreza permanente si no se produce un cambio
en la estructura productiva; tampoco podrian compensar la caida de
los ingresos derivada del ajuste y la politica macroeconémica.

A lo mas, el enfoque de activos —utilizado en sentido estrecho—
puede ayudar a analizar parte de los cambios en la distribucién del
ingreso entre los pobres, pues la mayor parte proviene de sus ingresos
por trabajo. Parcialmente también, puede ayudar a examinar el paso
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de parte de los hogares en la extrema pobreza a la pobreza y de ella a
la no pobreza, en el corto o mediano plazo. Al concentrarse en tratar
de explicar las diferencias de ingresos de los pobres —tal como en el
enfoque de capital humano en el que se inspira— no da cuenta de la
evolucion del nivel de ingresos o del nivel de la productividad.

Reconociendo que la enorme desigualdad en la distribucién del
ingreso entre ricos y pobres parece estar vinculada con el desigual
reparto de capital fisico, humano y social, resulta parcial y sesgado
concentrar al andlisis y las propuestas en los escasos recursos de las fa-
milias pobres y no proponer una sustancial redistribucion en la extre-
madamente concentrada estructura de propiedad.

En el caso peruano —como en América Latina— los activos y re-
cursos no solo se encuentran de manera extrema desigualmente distri-
buidos, sino que ademas la estructura productiva sectorial y geografica
no permite que las familias pobres —y sus recursos— puedan tener
una movilidad suficiente para distribuirse mejor entre regiones, de
manera de generar mayores flujos de ingresos, a partir de una misma
dotacion. Una persona con el mismo nivel de educacion y de recursos
obtiene mayores ingresos si estd en una determinada region, en un
sector econdmico o en un tamafio de empresa, comparado con otra
que se encuentra en otra region, sector o tamafio de empresa.

Para el enfoque de activos ser o no pobre, dejar de serlo o pasar
a serlo, dependera de las caracteristicas de los individuos y las familias,
los activos que ellas posean y la rentabilidad de los mismos. A tono
con las variantes neoclasicas desde Becker, se considera que las familias
u hogares son al mismo tiempo unidades de consumo y unidades de
produccién, aunque solo se trate de los bienes que se elaboran para
la manutencion del hogar. La capacidad de Becker para transformar
los niveles de educacion en resultado de una eleccion racional y de la
decision de inversion en capital humano de los jévenes (o de sus
familias) y de convertir la economia de subsistencia del hogar en una
unidad de produccién como una empresa, desnaturaliza tanto los
conceptos de capital y de empresa como los de educacion y familia.
Una de las derivaciones es clara: la posibilidad de salir de la pobreza
mediante la educacion o el uso de los recursos de la familia es respon-
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sabilidad de los individuos o las familias. La operacion de la economia,
la concentracién extrema de la propiedad y la riqueza, la explotacion
de los recursos naturales de un pais, el papel del Estado y otros as-
pectos pasan a ser parte del “contexto”, pero no las variables que
explican por qué la evolucion de la economia lleva a parte de la po-
blacion al desempleo, a empleos y trabajos de muy baja calidad y a la
pobreza.
Es por ello que Escobal et al. (1998:23) pueden afirmar que:

[...] se puede analizar la tenencia de activos como determinante del estatus
de pobreza, o dicho de otra manera, la posesién de determinados activos
privados, o el acceso a determinados activos publicos u organizacionales
son buenos predictores del status de pobreza.

Aun en las variantes de Moser y de Katzman y Filgueira, el enfoque
de activos se limita al estudio de las familias o al punto de vista de la
oferentes de trabajo y de otros activos de los hogares, dejando de Ia-
do —salvo como oportunidades— la estructura econémica y los grupos
sociales en los que se ubican las familias; en especial no se considera
los cambios en la demanda de trabajo o en los mercado de bienes y
servicios o de crédito.

Al contrario, en el largo plazo, la tenencia y uso de determinados
activos o medios de produccién en escala reducida o de muy pobre
calidad, pueden ser los causantes de la persistencia de la pobreza, al
no permitir que los recursos se concentren en escalas suficientes para
aumentar la productividad ni que los trabajadores se incorporen
plenamente al mercado de trabajo. Ello impide que se incremente la
productividad del trabajo y que mejoren los ingresos.

Finalmente, de igual manera que cuando en los ejercicios de
planeamiento estratégico al tratar de potencialidades o fortalezas se
deben considerar también las restricciones o debilidades, cuando se
trata de identificar y valorar activos, siguiendo la ecuacion contable
del balance, deberian considerarse los pasivos u obligaciones o deudas.
El tratamiento convencional de las economias familiares las idealiza
de tal manera que cuando asimila su comportamiento al de una
empresa, deja de lado que las empresas viven, al igual que las familias,
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endeudadas. El capital es estrictamente la diferencia entre activos y
pasivos, y estos ultimos son ignorados.

3. El enfoque de capacidades de Amartya Sen
a. Titularidad de derechos y capacidades

El trabajo de Amartya Sen es ampliamente conocido, en especial, por
su analisis y critica a la medicion de la pobreza. Aqui interesa su enfoque
tedrico como explicacion de la pobreza, su critica al utilitarismo neo-
clasico y su propuesta alternativa, el enfoque de capacidades.

Una particularidad de su enfoque es que se origina —a partir de
la experiencia de las hambrunas en Bengala (Bangladesh actual )— en
examinar la pobreza extrema. A. Sen (1984a:1) parte de considerar el
nivel més agudo de la pobreza extrema, i.e. la inaniciéon, como una
consecuencia de la falta de posesion de alimentos por una reduccion
de los ingresos de las familias. Esta falta de posesion de una parte de
la poblaciéon ocurria en un periodo en no faltaban alimentos en el
mercado. Por tanto, para entender las causas de la hambruna extrema
era necesario analizar la falta de ingresos y la estructura de la sociedad
—incluyendo la propiedad. La propiedad es un tipo de relacion que
se basa en el reconocimiento del derecho a tener, o la titularidad de
un derecho (“entitlements”) y, por tanto, es necesario entender el sistema
de reconocimiento de derechos para analizar la pobreza asi como la
hambruna.

Cuando el reconocimiento de que se tienen derechos se aplica a
la propiedad, se observa que las propiedades se vinculan entre si me-
diante reglas que las legitiman. Se trata de relaciones de reconocimiento
de derechos que se repiten de manera recurrente en una economia de
mercado con propiedad privada. Cada vinculo en la cadena de rela-
ciones de reconocimiento de derechos legitima una propiedad con
referencia a otra o a un derecho bajo la forma de disfrute del producto
del trabajo propio.

Las relaciones de reconocimiento de derechos abarcan: (i) de-
rechos sobre la base del intercambio; (ii) derechos sobre la base de la
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produccion; (iii) derechos sobre la base del trabajo propio; (iv) de-
rechos sobre la base de la herencia y transferencias.

Sen (1984b: 315-316) presenta el enfoque de capacidades. Por
oposicion a las caracteristicas que definen a los bienes, una capacidad
es un rasgo de una persona en relacion a los bienes. Comer arroz da la
capacidad de desempefarse sin deficiencias nutricionales. La capacidad
de desempefio o de funcionar es lo que estd mas cerca de la nocién de
libertad positiva y si ésta es valorada, entonces las capacidades pueden
servir como un objeto de valor y de importancia moral. Sen propone
concentrarse en las capacidades de desempefio de las personas pues
reflejan la idea de libertad de hacer.

Si valoramos las capacidades, la posesion de bienes con sus ca-
racteristicas correspondientes, es instrumentalmente y contingente-
mente valorada solo en la medida que ayuda a lograr lo que valoramos,
esto es, las capacidades.

Segun Ruggeri et al. (2003:14) el enfoque de capacidades cons-
tituye un modo alternativo de conceptualizar el comportamiento
individual, de evaluar el bienestar e identificar objetivos de politica,
sobre la base del rechazo del utilitarismo como medida del bienestar
y de la maximizaciéon de la utilidad como supuesto de comporta-
miento. El nuevo enfoque esta enraizado en una critica a los funda-
mentos éticos del utilitarismo. Se sostiene que la unica base defendible
del enfoque utilitario se fundamenta en el concepto de utilidad inter-
pretado como satisfaccion del deseo. Esto implica dejar que la dispo-
sicion mental de los individuos juegue un papel critico en la evaluacion
social mientras se ignora aspectos como su condicion fisica, que influye
en su calidad de vida. En consecuencia, las personas pueden estar
“satisfechas” en una verdadera situacion de privacion (i.e. en enfer-
medad, denominada, “condicion fisica descuidada”), mientras que
sus deseos se restringen a lo que parece posible (descritos como “valo-
rizacion descuidada”). Mas aun, las elecciones estan influidas por el
contexto social, no solo en términos de su influencia en las expec-
tativas sino también a través de interacciones estratégicas, haciendo
que el comportamiento observado en el mercado sea de dudoso valor
para la evaluacion social (Sen 1985).
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En 1996, Sen reflexiona sobre su concepciéon de capacidades. Con
esta expresion busca representar las combinaciones alternativas que una
persona puede hacer o ser: los distintos funcionamientos (desempefios)
que puede lograr. Cuando se aplica el enfoque sobre la capacidad a la
ventaja de una persona, lo que interesa es evaluarla en términos de su
habilidad real para lograr funcionamientos (desempefos) valiosos como
parte de la vida. El enfoque correspondiente en el caso de la ventaja
social —para la evaluacion totalizadora, asi como para la eleccion de las
instituciones y de la politica— considera los conjuntos de capacidades
individuales como si constituyeran una parte indispensable y central
de la base de informacion pertinente de tal evaluacion.

El enfoque de capacidades difiere de otros enfoques que usan otra
informacion, entre ellos, el de la utilidad personal (que se concentra en
los placeres, la felicidad o el deseo de la realizacion), la opulencia absoluta
o relativa (que se concentra en los paquetes de bienes, el ingreso real o
la riqueza real), la evaluacion de las libertades negativas (que se concen-
tra en la ejecucion de procesos para que se cumplan los derechos de
libertad y las reglas de no interferencia), las comparaciones de los medios
de libertad (por ejemplo, la que se refiere a la tenencia de bienes pri-
marios, como en la teoria de la justicia de Rawls) y la comparacion de
la tenencia de recursos como una base de igualdad justa (como en el
criterio de la “igualdad de recursos” de Dworkin (Sen 1996).

Sen (1996) busca aclarar su nocién de funcionamiento, que tra-
ducimos en adelante como desempefios (FV). Los desempefios repre-
sentan el estado de una persona: las cosas que logra hacer o ser al
vivir. La capacidad de una persona refleja combinaciones alternativas
de los desempefios que ésta pueda lograr, entre los cuales puede elegir
entre una colecciéon de los mismos. La calidad (nivel, FV) de vida
debe evaluarse en términos de la capacidad para lograr desempefos
valiosos, algunos son muy elementales, como estar nutrido adecua-
damente, tener buena salud, etc., y se les puede dar evaluaciones altas,
por razones obvias. Otros desempefios pueden ser mas complejos,
pero seguir siendo ampliamente apreciados como para alcanzar un
status social digno o integrarse socialmente. Sin embargo, segin Sen,
la ponderacién que dan los individuos a estos desempefios pueden
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diferir mucho y la valoracion de las ventajas individuales y sociales
debe tener en cuanta estas variaciones [...], al tratar con la pobreza
extrema en las economias de desarrollo, podemos avanzar mucho
con un numero relativamente pequeiio de desempefios centralmente
importantes y de las capacidades bésicas correspondientes (por ejem-
plo, la habilidad para estar bien nutrido y tener buena vivienda, la
posibilidad de escapar de la morbilidad evitable y de la mortalidad
prematura, y asi sucesivamente). En otros contextos, que incluyen
problemas mas generales del desarrollo econdmico, la lista puede ser
mucho m4s larga y diversa y es preciso hacer elecciones al delinear los
desempefios importantes.

No se puede evitar el problema de la evaluacion al seleccionar
una clase de desempefios para describir y estimar las capacidades. La
atencion se debe concentrar en los temas y valores subyacentes, en
términos de los cuales algunos desempefios definibles pueden ser im-
portantes y otros muy triviales e insignificantes. La necesidad de selec-
cionar y discriminar no es un obsticulo ni una dificultad insalvable
para la conceptualizacion del desempefio y de la capacidad.

Segtin Ruggeri et al. (2003:14) para Sen el desarrollo debe ser
visto como la expansion de las capacidades humanas, no como la
maximizacion de la utilidad, o de su proxy, ingreso monetario (Sen
1985; Sen 1999). El enfoque de capacidades rechaza el ingreso mo-
netario como la medida del bienestar y, en cambio, se centra en la li-
bertad de vivir una vida valiosa. En este marco, la pobreza es definida
como la privacion o la falla en alcanzar ciertas capacidades minimas o
basicas, donde capacidades basicas son la capacidad de satisfacer cier-
tas funciones cruciales hasta ciertos niveles minimos adecuados (Sen
1993, p. 41).

La plasmacién del enfoque de capacidades se encuentra en la
construccién, perfeccionamiento y estimacion del indice de desarrollo
humano que calcula y difunde el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) anualmente para cada pais. Este indicador
compuesto —al recoger indicadores como esperanza de vida y alfa-
betizacion— se contrasta con los indicadores puramente econdémicos
como el PBI per cdpita o el ingreso monetario.
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b.  Una aplicacién para el Perii

En su trabajo sobre la distribucion del ingreso en el Pert, de Habich
(1989) sefiala que como consecuencia de los efectos de las crisis econé-
mica de las décadas de 1970 y 1980, el énfasis en las politicas de
desarrollo gir6 hacia la “humanizacion” de las politicas de ajuste y la
provision de necesidades basicas, mas en concreto, se promovio el
“acceso de ciertos grupos poblacionales a bienes y servicios basicos”.

Segin de Habich (1989: 1-2) este acercamiento se fundamenta
solo parcialmente en las teorias de Sen, pues la opcion adoptada im-
plicitamente aun identifica el bienestar con la posesion de bienes y
servicios, ligando el concepto de desarrollo a la cantidad de bienes
que las personas poseen. La vision propuesta por Sen es diferente:
para él la esencia del bienestar depende de las capacidades de las
personas y el desarrollo se entiende como la expansion de sus ca-
pacidades (Sen 1984a:510). En el enfoque de las capacidades, la po-
sesion de bienes es valorada en forma instrumental, es decir, en tanto
permite la adquisicion de un nivel de desempefo.

En consecuencia, de Habich propone analizar los procesos de
crecimiento y cambio mediante los cuales se expanden las capacidades
de las personas y se basa en el enfoque de Sen, distinguiendo entre
tres nociones: el bien, la caracteristica del bien y el desempefio o fun-
cionamiento de la persona.® El nivel de bienestar o de vida que una

8.  Usando la notacion de Sen (1985), el marco de anilisis que relaciona los derechos
y su conversion en capacidades siguiendo a de Habich (1989) es:
Si, Q = capacidades de la persona i dados ciertos parametros;
E = derechos o dominio sobre bienes;
f () = funciones de utilizacion del conjunto Fi ; parcialmente cuestion
de eleccion;

F,= conjunto de funciones de utilizacion, que transforman las caracteris-
ticas del bien en el desempefio de la persona;

b, = vector que representa el desempefio de la persona; tal que b, = £, (c(e)))

e = vector de bienes poseidos por la persona del conjunto E;; parcialmente

cuestiéon de eleccidn;
La especificacion completa de los vectores de desempefio factibles de
una persona estd dada por el conjunto:
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persona puede alcanzar proviene de la evaluacion de sus opciones de
desempefio, que depende de la utilizacién o patron de uso de los
bienes segtin sus capacidades adquiridas. Se obtendra una habilidad
para desempenarse y se alcanzara un nivel de calidad de vida.

El enfoque de capacidades permite estudiar de manera directa la
pobreza o bienestar de una sociedad. No obstante no se ha resuelto
qué capacidades deben considerarse esenciales ni como debe elaborarse
un indice de capacidades basicas. De otra parte, el andlisis de los de-
rechos es fundamental pues determinan las capacidades. Para entender
los mecanismos por los que se generan los derechos debe estudiarse el
mercado de trabajo, las posibilidades de produccién y el rol del Esta-
do en la provision de servicios, entre otros. En su estudio, de Habich
(1989) tratara de los derechos por intercambio, y se analizara la distri-
bucién del ingreso “como una evaluacion del bienestar alcanzado por
la sociedad”, excluyendo la accion del Estado como garante de derechos.

Utilizando los datos de la encuesta ENNIV de 1985-86, de Habich
concluye que: (i) la desigualdad en la distribucion en el Pert es muy
marcada, con un amplio margen para una politica redistributiva; (ii)
El grupo mayoritario en el estrato de menores ingresos son los tra-
bajadores independientes agricolas, aunque aumenté la participacion
de los asalariados agricolas y de los hogares urbanos; (iii) Las familias
de trabajadores independientes agricolas se encuentran muy aisladas
respecto del mercado de bienes y del mercado de trabajo: una elevada
proporcion de su ingreso proviene del autoconsumo y una baja pro-
porcién del trabajo asalariado; (iv) Esto dltimo, limita el margen
redistributivo pues resulta dificil llegar a ese estrato de mas bajos
ingresos. Dada, ademas, la heterogeneidad al interior de los cuartiles
de ingresos, una politica particular puede beneficiar a algunos y
perjudicar a otros dentro del mismo estrato; (v) El principal deter-
minante de la desigualdad en el caso de los independientes es la pro-
piedad de los recursos, en particular, del capital.

Q(E)=1Ib, /b =f(c(e))]

paraalgunf () € F, y paraalgune € E,

donde Q, (E) representa la libertad que una persona tiene en términos
de su eleccion de desempefo.
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c.  Comentario

El enfoque de Sen ha mostrado su enorme influencia en la medida
que se viene implementando a través del indice de desarrollo humano.
Una somera y muy preliminar evaluacion del enfoque de posesion de
recursos, uso de capacidades y ejercicio de derechos como explicacion
de la pobreza, pasa por verificar hasta qué punto se explica la pobreza
y la desigualdad, lo que no resulta una tarea sencilla.

Se debe considerar que se trata de un enfoque que sigue repo-
sando sobre la eleccién que hacen los individuos, no de acuerdo a la
posesién de bienes y a maximizar la utilidad, pero si en la decision in-
dividual sobre posibles desempefios. Al igual que otros enfoques, re-
cae en el individualismo metodoldgico, dejando de lado la estructura
social, la especificidad historica y social, propia del anélisis estructu-
ralista. Como senalan Ruggeri et al. (2003:20) el enfoque de capaci-
dades preserva una perspectiva individualita en la medida que la
privaciéon de satisfacciones y las fallas de capacidades son una carac-
teristica de los individuos.

Pese a que se considera la estructura de propiedad, ello se efectiia
para tratar sobre el ejercicio de derechos, no para vincular a los indivi-
duos a una estructura social derivada de la concentracién extrema de
la propiedad de la tierra y de la estructura productiva. Como los
otros enfoques, el de capacidades también pone la atencién en la
oferta de trabajo (los desempefios), obviandose el comportamiento
de la demanda y de la acumulacion de capital.

Al analizar las recomendaciones de politica, en la linea de qué es
lo que la poblacion puede hacer por si misma, mejorando el uso de
sus recursos y capacidades, se debe también sefalar cuiles son los li-
mites objetivos para esas opciones.

Desde este punto de vista, la pobreza se deberia a la combinacion
de un desigual acceso a recursos, a la lenta expansiéon de capacidades
y a la limitada capacidad del sistema institucional de convertir recursos
y capacidades en derechos. Bajo esta perspectiva, la pobreza significa
que las personas no tienen acceso a los recursos o que cuando acceden
a estos son insuficientes o de mala calidad, que sus capacidades son
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muy limitadas o no cuentan con los recursos necesarios para utilizarlas
eficientemente, asi como también que los derechos no alcanzan a
todos de manera homogénea.

El desarrollo, definido como el proceso de ampliacion de las
capacidades, recursos y derechos (Sen 1984), deberia generar las bases
para la reduccion de la pobreza, bajo el principio de ;qué pueden
hacer los pobres por si mismos?, antes de ;qué se puede hacer por
ellos? (Gonzales de Olarte 1995)

Segin Ruggeri et al. (2003: 19-20) este enfoque amplia el rango
de causas de la pobreza y las opciones de politica comparado con el
enfoque de ingreso monetario aunque no explica la dindmica de la
pobreza. Se transcurre desde solo considerar los recursos privados a
los que los individuos tienen acceso (enfoque de ingreso) a centrar la
atencion en el tipo de vida que pueden escoger los individuos, po-
niendo en evidencia una visién estrecha del bienestar humano por
parte del enfoque monetario. Empero, al llegar a la operacionalizacion
para la medicion también surgen numerosas opciones metodologicas.
Aunque las decisiones al respecto son también un tanto arbitrarias,
las elecciones son mas visibles y por tanto mas faciles de evaluar que
en el enfoque monetario.

4. Exclusion social
a. El enfoque de exclusion de la OIT

En 1993, recogiendo los debates y las politicas adoptadas en diversos
paises europeos, el Instituto Internacional de Estudios Sociales (IIES)
de la OIT efectué un simposio sobre pobreza en el que emergié el
concepto de exclusién social (ES) como un nuevo tema a estudiar
por su relevancia para dar cuenta de los procesos sociales en Europa.
Se tomaba nota que las transformaciones econémicas en Europa y en
el mundo conducian a profundizar las desigualdades sociales, la seg-
mentacion del mercado de trabajo y a afectar la cantidad y calidad de
los empleos.” Como se indico, “Esos cambios estan marcados por
diversos grados de participacion o marginalizacion de diferentes grupos
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e individuos de la sociedad civil y politica”. El concepto de exclusion
social seria util para entender las nociones de privacion y pobreza.
En el caso de Europa Occidental este concepto fue central en los de-
bates sobre la aparicion de los “nuevos pobres”, asociados con la rees-
tructuracion econdémica y el desempleo de largo plazo. Por ello la
OIT inicié un proyecto de investigacién sobre el tema en diferentes
regiones y paises (Gopinath en Rodgers et al, 1995: v-vii).

Gore et al. y Silver (en Rodgers et al. 1995: 1y 58) revisan los ori-
genes v el significado de exclusion social, siendo en Francia, en 1974,
donde se habria sefialado por vez primera que las transformaciones
econdmicas y sociales conducian a la exclusion social. Seguidamente
en 1989 el Consejo de Ministros de Asuntos Sociales de la Comu-
nidad Europea aprobo una resolucién para promover la integracion
y una Europa de la Solidaridad para combatir la exclusion social.
Posteriormente, la OIT apostd por la generalizacién de un concepto
que inicialmente fue construido en Europa, para dar cuenta de una
nueva concepcién o mirada de la poblacion en desventaja e introducir
un nuevo enfoque en los debates publicos que ayudase a reforzar la
politica social.

En su texto “Reconceptualizando la desventaja social: tres para-
digmas de exclusion social”, Silver (1995:57) revisa las distintas acep-
ciones que se tienen de exclusion social (ES, en adelante) y la forma
de entenderla en diferentes contextos. Su punto de partida es que la
profunda reestructuracion de las democracias capitalistas avanzadas
generd nuevos problemas sociales que cuestionaron las bases del Estado
de bienestar occidental. En este nuevo marco, mientras que las poli-
ticas sociales universales atin aseguraban contra riesgos predecibles en
el ciclo de vida, los patrones de ocupacién, la estructura familiar y la
normalizacién del curso de la vida ya no podrian darse por seguros.
Mais y mas personas empiezan a padecer de falta de seguridad, tiene
un ingreso dependiente de programas sociales o no tienen ninguna

9.  Elprimer documento del IIES de OIT y del PNUD fue Como superar la exclusion
social, ponencia presentada para la Conferencia Mundial en la Cumbre sobre

Desarrollo Social, Ginebra: OIT, 1994.
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proteccion social. El enfoque seria en consecuencia de tipo estructural.
En algunos paises, estos nuevos problemas sociales se tomaron como
sintomas de la aparicion de una creciente “subclase” y en otros con-
textos como “nueva pobreza” (Silver 1995:58).

El argumento de Silver (1995:60) es que por sus multiples sig-
nificados el concepto de ES a menudo se superpone con los de nueva
pobreza y desigualdad, discriminacion y subclase; se asocia a términos
como [...] marginalidad, fordneos, encierro, desposeidos, pobreza
extrema. Si se pregunta exclusion ;jde qué?, las respuestas son multiples:
cualquier distincion social o afiliaciéon excluiria al resto. Por ello el
concepto de ES tendra multiples referentes empiricos y sus significados
pueden pertenecer a diferentes paradigmas de las ciencias sociales e
ideologias politicas. Desde una perspectiva de propuestas de inclusion,
las opciones son insercidn, integracion, ciudadania o solidaridad. So-
bre la base de estas distintas nociones de integracién (Esquema 1.1),
Silver construye una tipologia con tres conceptos de integracion y
distintos discursos (significados) de ES, los que permiten agrupar a
sus varios referentes.

El diagrama permite separar tres enfoques que tienden a sobre-
ponerse,'© asi como también ubicar las nuevas propuestas para el tra-
tamiento de la pobreza después de la crisis de la deuda y el ajuste
estructural: los nuevos pobres y el capital social (variante de los activos
de los pobres).

La adopcién de un paradigma, advierte Silver (1995: 61), implica
asumir determinados valores y visiones del mundo que deben hacerse
explicitos a fin de esclarecer los objetivos implicitos de las politicas
para combatir la exclusién. Por ejemplo, la —mas reciente— vision de
ES del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se ubica en el concepto
de la especializacién y el discurso de la discriminacién. Define la ES
desde el punto de vista de los individuos y de fallas en el funcionamiento
de los mercados. Las personas enfrentan una escasez cronica de opor-

10.  Se puede registrar también definiciones eclécticas que agregan diferentes con-
ceptos, como la de Barros (1996: 1): los excluidos son los desvinculados de mer-
cados, grupos o redes sociales o de la cultura.
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Esquema 1.1

TRES PARADIGMAS DE EXCLUSION SOCIAL

Francisco Verdera V.

CONCEPTO DE SOLIDARIDAD ESPECIALIZACION/ MonoroLio/
INTEGRACION DE GRUPO/ DIVISIONES ESFERAS SEPARADAS/ AISLAMIENTO
CULTURALES INTERDEPENDENCIA SOCIAL
Fuente de Integracion moral Intercambio Derechos
integracion ciudadanos
Discurso Exclusion (ruptura de Discriminacion, Nueva pobreza,
vinculo social) subclase desigualdad,
subclase
Ideologia Republicana, Liberalismo, Democracia social
contrato social utilitarismo
individual
Modelo de Produccion flexible Calificaciones, Mercados de
nueva economia Escuela de la desincentivos al trabajo
politica regulacion trabajo; redes, segmentados
capital social

Fuente: Resumen de Silver 1995: 62.

tunidades y la falta de acceso a servicios bésicos de calidad, a los mercados
laborales y de crédito, a condiciones fisicas y de infraestructura adecuada,
y al sistema de justicia. En cuanto a los origenes de la exclusion, el BID
indica que en los tltimos afios se dieron una serie de practicas sociales,
economicas y culturales que resultaron en el acceso limitado a los be-
neficios del desarrollo a ciertas poblaciones en base a su raza, etnia,
género y/o capacidades fisicas. La ES afectaria principalmente a grupos
indigenas, a grupos de ascendencia africana, a mujeres, a personas con
discapacidad y/o a las personas VIH positivas, dificultando su acceso a
trabajos formales, a vivienda digna, servicios de salud adecuados,
educacion de calidad, y al sistema de justicia (BID, Departamento de

Desarrollo Sostenible, Sitio Web).
b.  Una aplicacion para el Perii

El estudio de Figueroa, Altamirano y Sulmont (1996) sobre la exclu-
sion social y desigualdad en el Perti se origina en el proyecto de OIT
y luego parece tomar curso propio. La idea principal del informe de
Figueroa et al. (1996) es que el mercado de trabajo genera exclusion
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econdmica —o sea, exclusion del intercambio en algunos mercados
importantes— debido a que no es capaz de absorber a toda la oferta
de trabajo.!! En este estudio la desigualdad no es solamente econd-
mica. El proceso social no solo se analiza en su dimension econémica
(sistema productivo y mercados), sino también en su dimensién poli-
tica (ejercicio de poder, deberes, derechos, ciudadania) y cultural. La
desigualdad puede darse en una o mds de estas dimensiones.

En esta revision pondremos el énfasis en el componente econo-
mico. El escenario del modelo es una democracia capitalista con una
sociedad sobrepoblada, en el sentido que a los salarios vigentes existe
un exceso significativo de oferta laboral. Finalmente, se trata de una
sociedad multicultural y multiétnica.

Figueroa et al. distinguen entre dos tipos de mercados, los walrasia-
nos y los no walrasianos. En un mercado walrasiano los individuos
compran y venden las cantidades que deseen al precio vigente porque
opera en competencia perfecta, teniendo como resultado el equilibrio
en el mercado, esto es, la igualdad entre la cantidad ofrecida y deman-
dada.”? Por el contrario, los mercados no walrasianos funcionan con
un racionamiento cuantitativo. Las personas no pueden vender o com-
prar todo lo que desean porque la incertidumbre y la informacion
imperfecta hacen que los precios no sean los de equilibrio. Por eso ope-
ran con un exceso de oferta o de demanda. Los mercados que consideran

11. Este es el antiguo argumento de A. Lewis [1954], en su clasico articulo “El
desarrollo econémico con oferta ilimitada de trabajo”, que da origen al dualismo
econdmico, en la visién anglosajona.

12. Figueroa sostiene que los mercados walrasianos son aquellos que se rigen por los
precios —sean competitivos o no—y los no walrasianos aquellos que se ajustan por
cantidades (racionamiento). En mercados no walrasianos prevalece la competencia
imperfecta —la informacion es imperfecta. Los precios no seran de equilibrio,
generandose un exceso de oferta o de demanda. En el caso de mercados competitivos,
Walras [(1900), 1987:180-181 y 382] afirma que “el valor de cambio, dejado a si
mismo, aparece espontaneamente en el mercado bajo el imperio de la competencia”
(p. 180). Para ello supone “un mercado perfectamente organizado desde el punto
de vista de la competencia” (p. 181), en el que “los servicios y productos se
intercambian segin el mecanismo de la libre competencia” (p. 382) y “las ventas y
las compras tienen lugar segin el mecanismo de la subasta competitiva” (p. 383).
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son: el laboral, el de créditos y el de seguros. Su importancia radica en
que determinan la generacién de ingresos y la reduccion de riesgos. En
general, comparten la siguiente propiedad: la expectativa sobre la calidad
del bien (o servicio) que se demanda u ofrece es una funcién de su pre-
cio (salarios de eficiencia, por ejemplo). En estos mercados las perso-
nas son excluidas del intercambio no por las limitaciones de demanda
u oferta, sino por una logica del intercambio que implica que algunas
de las personas capaces y deseosas de participar son excluidas.

En los mercados no walrasianos aparece la relacion principal-
agente debido a que existe informacién incompleta en el intercambio
(el esfuerzo que pondra el trabajador, el riesgo real de la persona que
compra el seguro o la seguridad del reembolso del préstamo en el ca-
so de los créditos). Como se sefialé antes, esto origina excesos de de-
manda lo que implica un racionamiento. En este contexto, el proceso
de racionamiento (o exclusion) no se realiza al azar sino que depende
de la dotacién de activos sociales y culturales. Aquellos pobremente
dotados de activos sociales y culturales seran mas propensos a ser ex-
cluidos de los mercados no walrasianos.

Las politicas del Estado pueden influir en el acceso de las personas
a los mercados no walrasianos, si es que dichas politicas afectan la
cantidad de bienes y servicios a ser racionados. Por ejemplo, las poli-
ticas publicas determinan el nivel de actividad, que determina a su
vez el nivel de empleo, y de esta manera, la cantidad de trabajos a ser
racionados entre los trabajadores:

Para un conjunto dado de politicas del Estado, cuanto mayor sean las
dotaciones de activos, y mayor la cantidad de bienes y servicios que el in-
dividuo pueda adquirir en los mercados no walrasianos, mayor sera su in-
greso real. Si el individuo es excluido de los mercados, laboral, de crédito y
de seguros (o enviado a mercados segmentados de menor rentabilidad), su
ingreso sera menor y mas riesgoso. Su capacidad para acumular activos
econdmicos disminuira.

En consecuencia, “[...] la causa altima de la desigualdad de ingre-
sos seria la distribucion de las dotaciones iniciales de los activos sociales
y las politicas econdémicas del Estado” (Figueroa et al., 1996: 36)
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El funcionamiento del mercado de trabajo es fundamental para
explicar el proceso de exclusion. En el mercado laboral se determina
el nivel de empleo asalariado, los salarios reales y las ganancias. Dada
la oferta laboral, la magnitud del excedente laboral queda determinada.
Este excedente puede convertirse en desempleo o en empleo indepen-
diente (campesinos y trabajadores urbanos independientes). En esta
logica, los ingresos de los trabajadores independientes deben ser me-
nores que los salarios. La consecuencia es que los excluidos del mer-
cado laboral se convierten en los mas pobres de la sociedad.

;Quiénes son los excluidos del mercado laboral? Para un tipo de
calificacién laboral dado, los trabajadores con los mds bajos activos
culturales estan mas propensos a ser excluidos. A través del funciona-
miento del mercado laboral, las personas que soportan un estigma
social seran ubicadas al final de la linea en el proceso de racionamiento.
La mayor parte del excedente laboral serd también excluida de los
mercados de crédito y seguros (Figueroa et al., 1996: 37).

Los autores concluyen que:

[...] el mecanismo esencial del mercado que genera la desigualdad de in-
gresos en esta economia opera a través del mercado laboral. Nuestra teoria
—sostienen— determina que la solucion de los precios y cantidades en el
mercado laboral implica una cierta distribucion del ingreso entre las ga~
nancias, los salarios y los ingresos de los trabajadores independientes,
también explica la exclusion de un segmento de la fuerza laboral del em-
pleo asalariado y de los demas mercados no walrasianos (Figueroa et al.,

1996: 38).

En un mundo de incertidumbre, la desigualdad econémica per-
sistira e incluso se incrementard debido a la naturaleza concentradora
del intercambio en el mercado. Las razones para esto son: (i) las per-
sonas con ingresos mas altos ahorrardn mas y acumularan mas; (ii) los
ricos pueden embarcarse en proyectos mis rentables y mas riesgosos
porque tienen mayor capacidad de absorber riesgos; vy (iii) los pobres
estaran excluidos de los mercados basicos. En este proceso, los ricos
acumulan proporcionalmente mds riqueza que los pobres y la desi-
gualdad inicial es mas pronunciada con el tiempo.



52 Francisco Verdera V.

La exclusion social no es la descripcion de un resultado del proceso
social, como si lo es la pobreza. Por el contrario, es una categoria de
analisis que ayuda a explicar este resultado. La hipotesis de su estudio
dira que la ES seria uno de los mecanismos bésicos a través del cual las
variables exdgenas generan una desigualdad social.

La exclusion de los mercados basicos seria la causa de la pobreza; pero la
exclusion de otros mercados, como los mercados de bienes de consumo
(auto, teléfono, bienes duraderos, turismo) constituiria un efecto (Figueroa

et al., 1996: 57)."

Las variables exégenas de este modelo comprenden el conjunto de
politicas del Estado y las dotaciones iniciales de activos sociales de los
individuos o familias. Por lo tanto, la historia tiene mucha impor-
tancia en esta teoria. Los parametros del sistema se determinan a través
del funcionamiento del mecanismo de mercado, del sistema politico y
de la ideologia y valores sociales que se establecen culturalmente.

c.  Comentario

Lo primero que ha sido sefialado sobre el enfoque de ES, es que respon-
de a una realidad social y a una respuesta propias de Europa Occidental.
Los Estados de bienestar europeos buscan dar un trato mejor a los
grupos de poblacion afectados por las transformaciones y a las minorias
y, entre ellas, a los/las inmigrantes. La preocupacién es si se puede
trasladar y adaptar este enfoque a los paises en desarrollo en los cuales
la mayoria o la gran mayoria son pobres, no se les reconoce sus derechos
sociales y no son cubiertos por el Estado de bienestar.

El estudio de Figueroa et al. (1996) asume el enfoque de ES, en su
vertiente de la multidimensionalidad de la pobreza pues reconoce que
el problema no es un fenémeno exclusivamente econémico, sino que
es un problema donde se superponen las dimensiones social, cultural

13.  Esto es contrario a lo que sostienen Escobal et al. (1998), para quienes la exclusion
de estos mercados de bienes de consumo son la causa de la pobreza y no el efecto.
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y politica. La escasez de recursos no es el inico problema de los pobres;
estos ademds son marginados por el resto de la sociedad y carecen de
derechos reales o efectivos, no cuentan con la capacidad de hacer que
se cumplan sus derechos formales o legales. El estudio también incor-
pora la dimensién historica: la pobreza, desigualdad y exclusién son
vistas como un proceso dindmico en el cual las desigualdades iniciales
(heredadas de la colonia) se reproducen, multiplican y profundizan
periodo a periodo para explicar la situacion actual.

Sin embargo, queda un punto importante, pues se asume y no
se demuestra la existencia de salarios de eficiencia como fuente de
exclusion. Seria una causa de exclusion porque al fijarse los salarios
por encima del nivel de equilibrio, con el fin de extraer la mayor pro-
ductividad posible de los trabajadores, el mercado no absorbe el exce-
so de oferta de trabajo y se genera desempleo involuntario (Bowles
1985). Se podria asumir que en nuestro pais los salarios de eficiencia
podrian funcionar para los profesionales y la mano de obra muy
calificada. Pero el exceso de mano de obra no calificada, sumada a la
flexibilizacion laboral y la resistencia de las empresas a los aumentos
salariales hacen improbable que se fijen salarios mayores a los de
equilibrio y que esa sea la causa de exclusion.

Quizas, una mejor explicacion de la sobre oferta de mano de obra
seria la falta de acumulacion de capital necesario para absorber a toda
la mano de obra. En estas circunstancias también debe hacerse un racio-
namiento (que posiblemente sea efectuado en base a los activos sociales
y culturales de los trabajadores), pero esto no implica un nivel de sala-
rios mayor al de equilibrio, sino un salario de equilibrio muy bajo.

Por ultimo, el mercado de trabajo también implica pobreza para
aquellos que estdn incluidos en él. Habria que analizar cuiles son los
mecanismos econdémicos, legales o institucionales que permiten que
trabajadores asalariados reciban ingresos que no les permiten salir de
la pobreza. El propio salario minimo legal en Pert se encuentra por
debajo de la linea de pobreza o de la linea para considerar a un traba-
jador subempleado por ingresos.

En Europa, al parecer, un llamado para combatir el desempleo
cronico y la discriminacion —la exclusion— se ha utilizado en América
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Latina como una nueva forma de denominar a la pobreza o, en todo
caso, de ser un término que se debe afiadir a la pobreza para asegu-
rarnos de la gravedad de la situacion en que se encuentran “los pobres
y excluidos”. Al traslapar el concepto a América Latina también se
desconoce, o dej6 de lado, la discusion —inconclusa como muchas—
sobre marginalidad urbana en las décadas de 1960 y 1970."

5. Enfoque estructural

A partir del impacto de la crisis de la deuda externa de 1982 y del
ajuste estructural impulsado por los organismos multilaterales sobre la
poblacién, para fines de constituir los programas denominados de com-
pensacion social, se empezo a distinguir entre los nuevos o recientes
pobres y los pobres antiguos o cronicos. No obstante, desde los escri-
tos de Chenery et al. (1974), e incluso desde el pionero trabajo de
Nurkse ([1953], 1966:13), que popularizé la nocién de circulo vicioso
de la pobreza, se propone estudiar la condicién permanente de pobreza
de amplios sectores de la poblacion, esto es, de la pobreza estructural.”

Empezaremos con la discusién sobre las causas de la pobreza en
los paises desarrollados, mejor dicho, en Inglaterra, pais de avanzada
en desarrollo econémico capitalista, que al impulso de sus revoluciones
comercial, agricola e industrial, se vio obligado a establecer sus polé-
micas leyes de pobres.

Es necesario hacer una breve aclaracion para sefialar que aqui no
se trata de las posibles definiciones operativas de pobreza estructural,
como cuando se sostiene que a través de la medicion de la pobreza
con el método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), se estaria
identificando la pobreza estructural.

14.  Debo este comentario a Julio Cotler.

. obreza estructural o permanente, no por oposicion a la pobreza transitoria, sino
15. Pob tructural t la pob t t
por el total de poblacion en estado de pobreza, sin importar que no sean todos
los mismos.
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a. Causas de la pobreza estructural

La actitud que debe tener un cientifico social frente a la pobreza
—investigar sus causas— es el punto de partida para Alcock (1997:36)
quien sefiala que:

Una vez que se ha reconocido que la pobreza existe, sabemos como cientificos
sociales que debe tener una o varias causas; si podemos identificar la causa
de la pobreza, esto podria darnos una base para desarrollar una politica
para responder a este problema.

Seguin este autor existen dos grandes corrientes de interpretacion
de las causas de la pobreza: las causas patoldgicas y las causas estruc-
turales. Sinteticemos brevemente estas dos corrientes, siguiendo a

Alcock (1997).1¢
i. Causas patoldgicas

Para algunos tedricos (Murray 1990, 1994, citado por Alcock 1997:36)
la pobreza es vista como el producto de una debilidad, ineficiencia o
irresponsabilidad de los individuos. Esta vision descansa en un modelo
de causacion social patoldgico e implica que la respuesta de politica
deba poner la atencion en los individuos, buscando cambiar sus acti-
tudes y comportamiento.

La corriente de interpretacion de las causas patoldgicas de la po-
breza abarca dos categorias. La primera categoria corresponde a los
individuos y abarca tres vertientes. En primer lugar, estan las visiones
de Murray (1990, 1994) y de R. Holman (1978), citados por Alcock
(1997:36-37), que responsabilizan a la indolencia e irresponsabilidad
individual como causantes de la pobreza. Una segunda visiéon, que
puede estar incluida en la primera, es genética y relaciona el status

16.  Alcock toma de R. Holman (Poverty: Explanations of Social Deprivation, 1978)
la clasificacion de explicaciones, asi como la distincion entre causas patologicas
y estructurales.
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social con las caracteristicas heredadas, como la inteligencia. Final-
mente, existen los enfoques psicoldgicos que explican la falta de logros
individuales por los rasgos de personalidad adquiridos o desarrollados.
En su conjunto esta corriente puede ser criticada, segiin Alcock (1997:37),
porque culpabiliza a las victimas de su propia pobreza.

La segunda categoria de explicaciones es la que se centra en la fami-
lia 0 en la comunidad como causantes de la pobreza. Alcock (1997:38)
cita a K. Joseph (1972) como proponente del “ciclo de empobreci-
miento”, por el cual un parentesco inadecuado, muy bajas aspiraciones
y un ambiente desventajoso de las familias o comunidades son interna-
lizados como parte de los valores de los hijos en crecimiento. Luego,
cuando estos nifios alcanzan la edad adulta sus expectativas y habili-
dades son bajas, solo esperan y rapidamente aceptan la pobreza y
privaciones de sus padres y conocidos. Son por tanto, los pobres mis-
mos quienes producen y reproducen sus condiciones de pobreza, so-
lo que colectivamente a través de la cultura de la familia y la comunidad
(Alcock 1997: 38).

Este tipo de explicaciones culturales o conductistas de la distri-
bucién de la riqueza sugiere que la desigual distribucion en las socieda-
des modernas es el resultado de estilos de vida descuidados, por los
que las personas se dafian a si mismas o a sus hijos, sea por el consumo
de mercancias dafiinas o por no acudir a la salud preventiva o no utilizar
métodos de contraconcepcién. Se asume que existen estilos de vida
que son subculturas, derivadas de las caracteristicas personales y en el
nivel de educacién, que gobiernan su comportamiento.

La concepcion de causas patoldgicas tuvo su expresion en América
Latina en la llamada “cultura de la pobreza” de Oscar Lewis (1967).
Segun ella, la existencia humana en un ambiente dado conlleva un
proceso de adaptacion bioldgica y social que da pie a la elaboracion
de una estructura de normas, ideas y comportamientos. Esta vision
atribuye la pobreza al comportamiento de las mismas personas e
implica que ellas son plenamente responsables por los acontecimien-
tos desfavorables que les ocurren.

También podria argumentarse que, en general, las visiones de la
pobreza que se concentran en los atributos o carencias (educacion,
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salud) de los individuos comparten una concepcion patoldgica de las
causas de la pobreza.

En esta vision de las causas de la pobreza no se explican las circuns-
tancias mas amplias en las que las familias y comunidades estin situadas,
ni tampoco en cémo devienen en pobres, en primer lugar. Segiin Alcock
(1997), los resultados de algunos estudios indican que nifios provenien-
tes de hogares pobres no siguen el ciclo, esto es, no repiten el cuadro
de pobreza de sus familias de origen. Esto sugiere que la explicacion
radica en la creacion del contexto —los cambios sociales— y no tan
solo del comportamiento de los individuos en él. Debe pasarse a la
explicaciéon estructural.

ii. Causas estructurales

Seguin esta corriente la pobreza es un producto de fuerzas sociales di-
namicas. Diversos eventos sociales producto de fuerzas econémicas
afectan a la poblacion y crean pobreza en los paises desarrollados. El
caso mas claro es el de la pobreza asociada a altos niveles de desempleo,
resultado de las recesiones econdmicas internacionales en las décadas
de 1930, 1970 y 1980. El declive econémico también resulta en ba-
jos salarios (que conduce a la pobreza para parte de los ocupados), el
retiro temprano de la fuerza laboral y pensiones bajas (que incrementa
la pobreza de la poblacion adulta mayor), y la presiéon por recortar el
gasto publico en beneficios para los desempleados o los empleados
en situacion de pobreza.

La pobreza es el resultado de la operacion de fuerzas sociales
—clases, grupos, agencias e instituciones— que interactian con un
orden econdmico y social particular. De esta manera, se crean las
circunstancias —las condiciones— que la poblacién experimenta, con
el resultado que una parte de la poblacion se encuentre en pobreza.
Se debera por ello poner la atencion en las fuerzas estructurales, en
un modelo de causacion social estructural.

Ferge y Millar (1987, citado por Alcock 1997:36-37) se oponen
a la vision resefada de las causas patoldgicas sefialando que: “si un
enfoque se concentra en grupos particulares de poblacion pobre [...]
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ignora el contexto y procesos de cambio estructural”.'” Para Alcock
(1997:37), “La pobreza, como todo fenémeno social, es el producto
del cambio social; y si queremos examinar la causa de la pobreza, en-
tonces necesitamos examinar la dindmica del cambio social”.

Segun Alcock (1997: 9-10), entre los enfoques estructurales puede
considerarse la pobreza en el marco de operacidn del sistema capitalista.
Varios autores han incidido en la necesidad de considerar —antes que
la desestructuracion de las redes sociales premodernas— cuestiones
propias al funcionamiento de un sistema de produccion capitalista:
la propiedad de los medios de produccion vy la logica de pauperizacion
inherente al libre mercado de trabajo en contextos de alta disponi-
bilidad de mano de obra.

Ambos temas son desarrollados en sendos trabajos por el bri-
tanico Tony Novak (Alcock 1997: 42). En 1988, Novak indica que el
punto de inicio concreto de la pobreza en tanto problema social,
habria tenido lugar en aquel momento en el cual la mayor parte de la
poblacion fue separada de la tierra, deviniendo en consecuencia en
trabajadora asalariada. En tal coyuntura, tales gentes habrian perdido
el control sobre los medios de produccion quedando su supervivencia
a merced de los salarios que en pago de su trabajo pudieran conseguir.
Dada una coyuntura en la cual el mercado de trabajo se contrae, al
estar incapacitados de encontrar el salario necesario para su manu-
tencion, muchos de ellos habrian terminado en la pobreza. Desde
este punto de vista, la pobreza vendria a ser un producto directo del
capitalismo, inherente a él y por él recreado.

Profundizando en esta linea de trabajo, Novak (1995:44-45)
completa sus teorias haciendo referencia al propio caracter funcional
de la pobreza dentro del sistema capitalista. En efecto, la pobreza —o
mas en concreto el miedo a ella— habria sido un factor disciplinario
basico de la mano de obra. De este modo si la pobreza venia originada
por la logica de los salarios propia del sistema capitalista, habria sido
ademas mantenida por este de acuerdo a las ventajas que representaba

17.  Notese que esta critica puede extenderse a los programas focalizados de lucha
contra la pobreza. Véase el capitulo V.
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para aumentar la productividad. El miedo a la pobreza habria jugado
un papel de disciplinar a la poblacion trabajadora en el plano moral,
en tanto habria permitido la interiorizacién progresiva de valores tales
como la necesidad de trabajo duro o el desprecio por los sectores in-
feriores de la sociedad capitalista.

En sintesis, Novak (1995), citado por Alcock (1997: 42), sealara
que la pobreza es producida por la operacion del mercado de trabajo
capitalista asalariado porque su operacién eficiente necesita que exista
pobreza, o mejor dicho, poblacién pobre que se encuentre en sus
alrededores. Sera por tanto la estructura economica que se refleja en
el mercado de trabajo, y el proceso politico que lo reproduce, los
que causan la pobreza.

b.  Ajuste y pobreza

Cuando se analiza la pobreza raramente se asocia a la evolucién eco-
nomica o macroeconémica de los paises. En el caso de América Latina
después de una década de ajustes estructurales o reformas liberales en
la mayoria de paises parece ser dificil no hacer esta asociacién. Para-
dojicamente, buena parte de los estudios patrocinados por el Banco
Mundial para evaluar el impacto de las reformas concluyen que el efecto
de los ajustes no significé un mayor empobrecimiento de la poblacion.

En tal sentido, el mérito del trabajo de Stewart (1995) es que
trata directamente del efecto del ajuste en la pobreza, empezando por
plantear esta asociacion:

La década de 1980 fue una década de ajuste para gran parte del Tercer
Mundo [...] La década fue también de aumento de la pobreza en Africay
América Latina —una aguda reversion en la tendencia previa de una gradual
reduccion de la pobreza absoluta— [...]; en América Latina y el Caribe las
cifras aumentaron de un estimado de 91 millones en 1980 a 133 millones

en 1989 (Stewart 1995:1, citando a Psacharaoulos et al., 1993).18

18.  Stewart (1995:1) ainade que no todos los paises que se ajustaron tuvieron una
evolucion similar: “[...] por ejemplo, Indonesia tuvo éxito en reducir la pobreza y
mejorar los indicadores de sociales mientras se ajustaba, al igual que Colombia.
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Aunque salta a la vista, se debe aclarar que el enfoque de Stewart,
denominado de ajuste estructural y pobreza, utiliza el término “estruc-
tural” para referirse a los programas de ajuste o de reformas liberales
impulsados por los organismos multilaterales y no a las causas estruc-
turales de la pobreza derivadas del funcionamiento de las economias,
vistas en el acapite precedente.

Stewart (1995: 2) reconoce que las politicas de ajuste se llevaron
a cabo por la existencia de grandes déficit macroeconémicos al inicio
de la década de 1980. Una parte del aumento de la pobreza esta aso-
ciado a estas brechas, especialmente por la aguda crisis fiscal y de ba-
lanza de pagos, y otra, a los efectos del ajuste para intentar cerrarlas.
Por lo tanto, una parte del empobrecimiento se debié a los desequi-
librios que llevaron al ajuste y, otra, a los ajustes mismos.

Para atenuar los efectos de la crisis y del ajuste, los paises recu-
rrieron al FMI y al Banco Mundial para solicitar préstamos, los mismos
que fueron otorgados de manera condicionada a la implementacion
del paquete compuesto por politicas de estabilizacién del FMI y pro-
gramas de ajuste o de reformas estructurales del Banco Mundial.
Stewart (1995: 7) indica que los programas de ajuste fueron adoptados
e implementados en muchos paises casi continuamente a lo largo de
la década de 1980, bajo el dominio de los disefiadores de politicas,
desplazando las politicas de desarrollo de largo plazo. Por su persis-
tencia, dominio y su naturaleza prolongada, las politicas de estabiliza-
cién y ajuste tuvieron un amplio rango de consecuencias de mediano
plazo, no solo para la macroeconomia sino también para la asignacion
de factores, afectando tanto los ingresos de los trabajadores, empobre-
ciéndolos, como afectando también a amplios sectores sociales.” La

Pero un buen desempefio en indicadores sociales o de desarrollo humano entre
los paises que se ajustaron fue mas una excepcion que una regla”.

19. Las politicas de estabilizacion contienen tres elementos: i. restriccion de la
demanda, a través de la reduccion del gasto publico, el control del crédito y la res-
triccion del salario real; ii. cambio radical de politicas, con la devaluacién o re-
forma del tipo de cambio; y, iii. politicas para aumentar la eficiencia de la oferta,
poniendo el énfasis en el creciente papel del mercado y reduciendo el del sector
publico, incluyendo la privatizacién de empresas publicas, la reforma financiera
y la liberalizacion de las importaciones (Stewart 1995: 8).



1/ Enfoques sobre la pobreza 61

pobreza se fue incrementando agudamente en un nimero bastante
importante de paises, los gastos sociales fueron cortados y hubo un
freno en el progreso de indicadores sociales, con algtin empeoramiento
en algunos casos.

Se puede establecer —parcialmente en base a Stewart (1995)—,
una clasificacion de las causas econdmicas de la pobreza en paises en
desarrollo. En el esquema 1.2 se colocan cuatro variantes que, ex-
plicita o implicitamente, se proponen como causas o explicaciones
alternativas de la pobreza. El mayor contraste se encuentra entre la
explicacién estructural y la microecondmica.

En la primera fila del esquema 1.2 se propone que la pobreza
estructural —o permanente— se origina en la estructura de propiedad
de los recursos productivos y en la estructura de la produccion que se
deriva de esa estructura de propiedad. Segin un punto de vista estruc-
tural las causas de la pobreza de la mayoria (y de la riqueza de una
minoria) se derivan de la tenencia (propiedad) y uso de recursos pro-
ductivos (medios de produccion), de la cantidad y calidad de los
mismos, esto es, de su contribucion a la productividad del trabajo y
del grado en que se usan para contratar trabajo asalariado o no. Una
estructura (léase distribucién o composicion) que concentra la pro-
piedad, de una parte, condiciona la produccién y sus rendimientos
de manera que se genera desigualdad en la distribucién de los ingresos.
Si una parte significativa de la poblacién no tiene acceso a la propiedad
o, si lo tiene, es en cantidad y calidad insuficientes, o si no consigue
un empleo asalariado en empresas formales, medianas o grandes, sus
ingresos seran muy bajos y se encontrard en condicion de pobreza.
De otra parte, la estructura de propiedad y de produccién se refleja
en la estructura ocupacional, segun si se cuenta con el dinamismo
suficiente para contratar trabajadores de un pais o region. En térmi-
nos de Stewart (1995) —y de la contabilidad nacional—, se trata de
analizar la determinacion de los ingresos primarios o el producto a
costo de factores.

En el otro extremo, la explicacién microecondémica o convencio-
nal centra su atencion en el comportamiento individual de los agentes.
Las causas de la pobreza radicarian en la cantidad y calidad —capital
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humano— de la oferta de mano de obra y en la falta de recursos de los
individuos o familias. Si se poseen, se tienen en proporciones insu-
ficientes o su uso es insuficiente o inadecuado. En la variante mds re-
ciente, tanto la oferta de trabajo como los recursos se agrupan bajo la
denominacion de activos. La relacion inicial entre activos y los in-
dividuos y familias que los poseen o no, es un dato. Podria decirse
que el que un individuo o una familia no posea activos es por su
responsabilidad, una suerte de deficiencia —una patologia— respecto
a la “situacion normal” de una unidad de consumo, por lo que se
puede ubicar este enfoque bajo el encabezado de causas patologicas.
La pobreza es un problema de las familias o de los individuos y no de
la estructura de la propiedad o de la economia.

El contraste central se encuentra en si la situacion de la pobreza
depende de la ubicacion de los individuos y sus familias en una estruc-
tura de propiedad y de produccion, perteneciendo a un grupo ocupa-
cional, o si depende del comportamiento de los individuos o familias
segun su dotacién y uso eficiente o no, de su recursos.

Los enfoques econémicos intermedios —macro coyuntural o me-
soecondmico— no han sido elaborados pensando en la pobreza: no
la tienen como su objeto de estudio. En todo caso, la asociacion en-
tre politicas macroecondmicas y pobreza es de reciente data, a partir
de la crisis de la deuda y del ajuste, como se vera en el capitulo IV.

El enfoque macroeconémico-coyuntural puede superponerse al
estructural, especialmente si se analiza el impacto del ajuste sobre la
pobreza, como hace Stewart (1995). Para analizar el ajuste “estructural”
deben considerarse las reformas estructurales y la politica de estabi-
lizacion, la misma que de coyuntural deviene —por incapacidad de
lograr resultados positivos— en permanente.

Finalmente, el enfoque que Stewart (1995) denomina mesoecono-
mico, se dirige a las politicas redistributivas y es resultado de la practica
establecida de que el Estado debe intervenir para compensar en algo
la mayor desigualdad que resultaria si tan solo operase la determinacion
de los ingresos primarios (Stiglitz 1988). Para Stewart, la magnitud
de la pobreza dependerd de los ingresos primarios y secundarios, de
manera que la pobreza puede reducirse, sea mejorando los ingresos
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primarios de la poblacién pobre (asumiendo que no son afectados
por impuestos), o, para una distribucion de los ingresos primarios
dada, mediante transferencias secundarias. Afadira que debe recono-
cerse que es poco probable que las transferencias publicas —secunda-
rias— sean lo suficientemente grandes como para compensar la
distribucion del ingreso primario (Stewart 1995: 10-1).

c.  Comentario

La aplicacion del enfoque de causas estructurales al caso del Peru
—sobre la base de los trabajos de John Sheahan— se presenta en el
capitulo III. A nivel de América Latina a partir de los estudios de
CEPAL, en parte como respuesta a ajuste liberal, se puede sefialar que
el enfoque estructural se encuentra en reconstruccién. La reafirmacion
reciente de la propuesta de CEPAL (Machinea 2005) es clara: si no se
transforma la estructura productiva hacia las ramas intensivas en
empleo no se logrard que mejore el empleo y se reduzca la pobreza.

En relacion al enfoque estructural debe reconocerse que los es-
tudios sobre la propiedad de los recursos y su extrema concentracion
no son frecuentes.?’ Por el contrario, las encuestas y los estudios sobre
las condiciones de vida de los individuos y sus familias son abundantes
al ser promovidos por los organismos multilaterales. Este sesgo repre-
senta un gran obstiaculo para analizar las causas estructurales de la po-
breza en el pais. Debe ademas, indicarse que también se promueve la
aplicaciéon de sucesivas encuestas de hogares y no las encuestas a esta-
blecimientos. Para efectuar estudios sobre la estructura econdmica se
debe aguardar a los espaciados censos econdmicos o limitarse al sector
industrial manufacturero.

La propiedad de los recursos y la estructura de la produccién im-
plican una demanda de trabajo que contribuye a determinar la estruc-
tura ocupacional, la misma que puede analizarse en términos de
grupos de trabajadores, en lugar de considerarlos como una agregacion
de individuos. No tiene mucho sentido, salvo en una vision dentro

20. Para el Peru existen dos trabajos recientes de E. Vasquez (CIUP) y A. Figueroa.
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de la corriente de causas patoldgicas, referirse a la poblacion —como
un agregado indiferenciado de individuos— pobre, debiendo m4s bien
indicarse que se trata de las familias de trabajadores asalariados o no,
en determinadas ramas de actividad y tipos de mercados, en condicion
de pobreza. Los ingresos serdn en gran medida determinados por la
productividad del puesto de trabajo (estructura de demanda) y no
solo de las personas, segtin sus calificaciones.

6. Otros enfoques recientes
a. Enfoque de oportunidades

El Banco Mundial (BM) en su Informe sobre el Desarrollo Mundial
1990 present6 un diagnostico de la pobreza. Segin el BM, “hay dos
factores determinantes de la pobreza que son los mds importantes: el
acceso a oportunidades de obtencion de ingresos y la capacidad para
aprovechar tales oportunidades” (BM 1990: 43). En las familias cuyos
miembros trabajan y tienen buenos niveles de educacion, capacitacion
y salud, la pobreza quedaria eliminada.

Esto significaria que el problema de la pobreza es tanto de de-
manda de trabajo (“acceso a oportunidades de obtencién de ingresos”)
como de oferta de trabajo, o de acumulacion de capital humano (“ca-
pacidades para aprovechar tales oportunidades”). La pobreza se origina-
ria en el lento crecimiento econémico asi como en la falta de educacion
y capacitacion de la fuerza de trabajo. De alli las propuestas de estabi-
lidad para lograr el crecimiento e inversion en capital humano. Pero
en el fondo el problema no es el lento crecimiento sino su compo-
sicion, el tipo de crecimiento que lleva a la falta de demanda de trabajo.
No existe demanda por lo que los pobres poseen en abundancia:
mano de obra no calificada.

Diez afios después, en su World Development Report 2000-2001,
Attacking Poverty, el Banco Mundial vuelve sobre los mismos prin-
cipios desde un nuevo enfoque, el de activos, pero vinculandolo a las
oportunidades. A partir de un estudio de la percepcién que tienen
los pobres acerca de su propia realidad se concluye que:
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Para entender los determinantes de la pobreza en todas sus dimensiones, es
util pensar en términos de los activos de las personas,?' los retornos de esos
activos (o su productividad) y la volatilidad de los retornos (Banco Mundial,

2000: 34).

La posesion de los activos humanos, fisicos y naturales serian las
razones de fondo para que un individuo, familia o grupo viva en la
pobreza o escape de ella. Estos activos interacttian con las oportunidades
sociales y de mercado para generar ingresos, una mejor calidad de vida
y una sensacion de bienestar psicoldgico.

Una somera comparacion entre ambos informes permite afirmar
que las ideas del BM no habrian cambiado sustancialmente. Se da el
nombre de activos a las antiguas “capacidades para aprovechar opor-
tunidades” (educacion y salud, elementos basicos del capital humano)
y sigue tomando en cuenta su interaccion con las oportunidades
sociales y de mercado, o sea, la demanda de trabajo, que influiria en
la rentabilidad de los activos. En 1990 el BM ya afirmaba que los in-
gresos de los pobres dependian de los bienes que poseian —tierras en
el caso de zonas rurales y capital humano en las zonas urbanas— asi
como de su rentabilidad.

Bajo este enfoque también se incluyen dos aspectos apenas bre-
vemente mencionados en el informe anterior para explicar la pobreza:
la capacidad de la poblacion de fiscalizar y participar en la implemen-
tacion de las politicas (accountability y empowerment), y la vulnerabilidad
de los pobres a shocks macroeconémicos o naturales.

Ademis de seguir afirmando que el crecimiento y la estabilizacién
de la economia estdn directamente relacionados con la reduccion de
la pobreza, se insiste en que el funcionamiento de los mercados no es
eficiente: existirian excesivas regulaciones sobre la microempresa, los
mercados de trabajo y los mercados de crédito para los mas pobres.
Dentro de las “oportunidades” que deben tener los pobres, en el
Informe del afio 2000, se incluye la provision y redistribucién que

21.  Sin embargo en la p. 77 se afirma que dichos activos son causa y efecto de la
pobreza.
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debe hacer el Estado de los activos. Ciertamente, los activos a los que
hace referencia el Banco Mundial se limitan a educacién, salud,
infraestructura y, en mucho menor medida, tierras agricolas, tema ya
abordado en el informe de 1990.

Con respecto a las capacidades, el Informe del 2000 afirma que la
pobreza es un producto de la incapacidad de la comunidad para par-
ticipar en el planeamiento e implementacion de las politicas y para pe-
dir cuentas a sus instituciones.”? La explicacion es que si la comunidad
participase en las decisiones que se toman y pudiese fiscalizar a sus
dirigentes se podria lograr una provision mas equitativa de los activos y
se eliminaria su concentracién en algunos grupos de elite. Por otro la-
do, las instituciones sociales también afectan los niveles de pobreza ya
que limitan la productividad o rentabilidad de los activos, las estrategias
para afrontar los riesgos y la capacidad de tener nuevas oportunidades.

Por ultimo, la pobreza también es vista como producto de la vul-
nerabilidad a shocks macroeconémicos y desastres naturales. Los pobres
son los mas vulnerables de la sociedad porque estin expuestos a una
mayor numero de riesgos. “Sus bajos ingresos significan que son menos
capaces de ahorrar y acumular activos. Esto a su vez, limita su habilidad
para manejar una crisis cuando se presenta”.? (Banco Mundial, 2000:
135). La variabilidad de los ingresos es especialmente peligrosa para
las personas con ingresos en o debajo de la linea de pobreza, o con in-
gresos apenas mayores a ella: “Como resultado, la gente pobre es alta-
mente adversa al riesgo y renuente a participar en las actividades de
alto riesgo y alta rentabilidad que podrian sacarlos de la pobreza”
(Banco Mundial, 2000: 138).

Los shocks econémicos disminuyen los salarios reales y aumentan
el desempleo, disminuyen los ingresos no laborales al disminuir el
precio de los productos elaborados por los pobres, reducen las trans-

22.  “In particular, it [poverty] is an outcome of the accountability and responsiveness
of state institutions” (Banco Mundial, 2000: 99).

23. Unejemplo de esto es el impacto desigual de las sequias en el Nordeste de Brasil. Los
pobres —con poca tierra— son los damnificados mientras que los poseedores de un deter-
minado tamafo de parcelas estan protegidos. Véase al respecto Duarte, R. (2003).
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ferencias intrafamiliares y disminuyen el ritmo de acumulacion de
activos humanos, financieros y fisicos, dificultando la salida de la
pobreza. Los desastres naturales destruyen los activos acumulados e
impiden que una region crezca sostenidamente.

b.  Capital social

Segtin Katzman y Figueira (1999: 175), a pesar de la aceptacion gene-
ralizada del término “capital social”, el desarrollo del concepto esta
todavia muy lejos de alcanzar un significado univoco y consensual.
Como ha ocurrido con otras nociones que se imponen y expanden
rdpidamente, existe un considerable desajuste entre la facilidad en su
adopcion y su grado de precisién conceptual.

La nocién de capital social, que fue popularizada por Robert
Puntnam (1993, citado por Katmzan 1999), a partir de su investigacion
sobre el desempefio de las instituciones gubernamentales en Italia, alude
a los lazos existentes entre los individuos de una comunidad.

Lall (2002) —aunque elabora sobre el concepto para avanzar en
la industrializacién de un pais y no en relacién a la pobreza— pre-
senta una definicién de capital social precisa. Seria el conjunto de: “las
normas que permiten a grupos y redes (en la sociedad civil, empresas,
instituciones y gobiernos) cooperar, compartir informacién y formu-
lar y actuar hacia objetivos comunes”. Lall sefiala que el capital social
comprende la capacidad de los individuos de agruparse y establecer
relaciones de confianza, cooperacion y objetivos comunes. También,
citando a Putnam (1993) resalta que, “el capital social es valioso por-
que una sociedad que confia en la reciprocidad generalizada es mas
eficiente que una sociedad desconfiada” y, ademas, Putnam (2000)
indica que los beneficios del capital social radican en su capacidad para
promover la accién colectiva. Para Fukuyama (2000), el capital so-cial
promueve la cooperacion entre dos o mas individuos, reduciendo los
costos de transaccion.

Se puede establecer hasta dos variantes del enfoque de capital
social. Una, utilizada y difundida por los organismos internacionales.
Esta variante no necesariamente se relaciona a la reduccién de la
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pobreza. En general, se presume que con un capital social mas fuerte,
los paises —o sus mercados— funcionan con mayor eficiencia o se
ajustan mejor a las reformas estructurales. La otra variante, mas utili-
zada por los académicos, pone el énfasis en las redes de solidaridad
como estrategia de supervivencia. Este ultimo enfoque tiene como
antecedente el clisico trabajo de Larissa Lomnitz para México (1975).

Entre los organismos multilaterales que utilizan la nocion de
capital social estan el BM y el PNUD (2002). En el caso del BM, Lall
(2002) da cuenta del uso de un concepto muy similar al de capital so-
cial en su World Development Report de 2002: el de instituciones
informales. Estas abarcan las normas sociales y las redes que comple-
mentan o sustituyen a las leyes e instituciones; si trabajan bien, pueden
reducir los costos y riesgos de las transacciones econdmicas, mejorando
los flujos de informacion y distribuyendo los riesgos. Para el BM (Sitio
Web), el capital social:

[...] se refiere a las instituciones, relaciones y normas que conforman la
calidad y cantidad de las interacciones sociales de una sociedad [...] No es
solo la suma de las instituciones que configuran una sociedad, sino asimismo
la materia que las mantiene juntas.

De acuerdo con el BM, “numerosos estudios demuestran que la
cohesion social es un factor critico para que las sociedades prosperen
econdmicamente y para que el desarrollo sea sostenible”.

El PNUD considera como capitales al conjunto de recursos y ac-
tivos para el desarrollo, que tienen como caracteristicas ser durables y
poder incrementarse. Una sociedad o una familia se desarrollarian si
acumulan distintos tipos de capital con distintas combinaciones, varia-
da tecnologia y propositos diversos. Para que haya desarrollo humano,
las combinaciones de estos capitales, sus tecnologias e intensidades
de uso deben generar oportunidades para todos. En tal sentido, asi
como se contabiliza un capital fisico y un capital en dinero o finan-
ciero, habra un capital natural, un capital humano y un capital social.
El PNUD define al capital social comos los valores, las normas, las
organizaciones y los mecanismos de asociacion, que facilitan las rela-
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ciones interpersonales y permiten la convivencia social. Sus componen-
tes se construyen en base a relaciones entre individuos. Las piedras
angulares del capital social son los valores convertidos en normas,
como la confianza, la solidaridad, la reciprocidad. Las redes, organiza-
ciones e instituciones permiten la interaccién social y el desarrollo de
las sociedades que generan, ademas, efectos colaterales como las iden-
tidades o la informacién social. Las instituciones son necesarias para
la utilizacion de los capitales y las potencialidades.

Aunque la nocién de capital social se aplica a toda la poblacion,
la discusiéon del concepto para el andlisis de la vulnerabilidad es
presentada por Katzman (1999: 180), poniendo la atencion en los
supuestos de este enfoque:

[...] 1a nocién de capital social participa de tres supuestos comunes: a) [...]
que los sistemas de relaciones sociales modelan la capacidad de desem-
peno de los individuos en la estructura social; b) [...] se refiere a un tipo
particular de relaciones que operan a través de interacciones y redes so-
ciales informales, asentadas en mecanismos ajenos al mercado; vy, c) tales
redes tienen como consecuencia facilitar el desempefio tanto de los indivi-
duos como de los hogares y de los grupos sociales, proveyéndolos de recursos
cuya ausencia haria mas dificultoso su desempefo.

Notese el énfasis en aumentar la capacidad de desempefio de las
personas, acepcidén que acerca esta vision al enfoque de capacidades
de A. Sen.

Finalmente, resulta también necesario destacar que Katzman

(1999: 178), indica que:

[...] —a diferencia del individualismo metodolodgico en la pro-puesta de
Coleman—, el capital social también puede ser visto como interacciones
materializadas en redes que forman parte de la estructura social, que tienen
su propia trayectoria e historia, y que, mas alld de sus funciones, configuran
estructuras de oportunidades que tienen un impacto independiente sobre
el sistema.

Este, como se vio, es uno de los aspectos que en la variante de
Katzman y Filgueira (1999) complementa el enfoque de activos.
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c.  Los nuevos pobres o pobres recientes

Paralelamente al surgimiento del enfoque de exclusion social tanto
en Europa como en América Latina (por el impacto de la reestruc-
turacion economica y las nuevas tecnologias de la informacién y comu-
nicaciones y por la crisis econémica y el ajuste estructural en América
Latina), aparece la nociéon de nuevos pobres o pobres recientes, sean
estos pauperizados o empobrecidos, para distinguirlos de los pobres
estructurales o permanentes. Como sefiala Silver, en algunos paises
europeros, los nuevos problemas sociales originados por las transfor-
maciones econémicas en Europa se tomaron como sintomas de la
aparicion de una creciente subclase y, en otros contextos, como de
nueva pobreza (Silver 1995: 58).

A la denominada pobreza estructural, correspondiente a grupos
de la poblaciéon en donde la pobreza se ha perpetuado durante gene-
raciones, se adiciona actualmente un grupo de poblacion diferente,
al que se ha llamado “los nuevos pobres”. Se trata de familias que no
eran pobres hasta hace pocos afos atrds, y en donde, en muchos ca-
sos, los progresos laboriosamente conseguidos por las generaciones
anteriores se estin perdiendo. Son sectores de las clases medias que
han entrado en fuerte crisis ante diversos embates. Por un lado tienen
diversos atributos propios de las clases medias: cultura, educacion,
en algunos casos viviendas heredadas, aspiraciones propias de ese sector
social. Por otra parte, el nivel de sus ingresos y su inestabilidad laboral
los colocan por debajo del umbral de la pobreza.?

El hecho empirico es que la crisis y el ajuste, en particular los
procesos hiperinflacionarios y de devaluaciones traumaticas, conducen
al descenso de nivel de vida de todos los estratos sociales, afectando
en especial a la clase media, que no habia transitado por la condicion
de pobreza.”® Tal como se vera en el capitulo IV se trata de un au-

24. En Argentina, los nuevos pobres, inexistentes (casi) en 1974, pasaron del 4.2%
en 1980 al 18.4% en 1990, y el proceso se ha seguido acentuando, en Accién
Cultural Cristiana (2000), N° 40.

25. Segun B. Klinsberg, del BID, en la Argentina, en el término de 10 afios (de 1990
a 2000), siete millones de personas dejaron de ser clase media para pasar a ser
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mento sustancial —no gradual— de la tasa de pobreza, un empobre-
cimiento masivo, originado en medidas de politica macroecondmica.
Analizando la evolucién de la pobreza se observa la presencia creciente
de un sector de pobres que no pertenecian a los que histéricamente
la conformaban. En especial, en el caso de la Argentina, la clase media
que hacia 1950 abarcaba al 75% de la poblacién, se redujo a un
modesto grupo social que actualmente incluiria apenas al 28% de
los argentinos. Asi surgieron los “nuevos pobres”.

De acuerdo a N. Martinez de Pérez (s/f), el socidlogo Alberto
Minujin, en su libro Cuesta Abajo,”® define a los nuevos pobres como
aquellas personas que nunca antes fueron pobres, que poseen carac-
teristicas educacionales, sociales o culturales propias de la clase media
y que al caer sus ingresos no pueden seguir accediendo a los bienes y
servicios a los que estaban acostumbrados: vivienda, salud, educacion,
cultura. Minujin sostiene que “el conjunto de pobres se complejiza”;
conformando la misma pobres estructurales y nuevos pobres o pau-
perizados que tienen variables materiales compartidas, no asi psico-
logicas ni culturales, pues subsiste en ellos (entre otras) la idea de
circunstancialidad o transito pasajero hacia su antiguo estudio cultural;
son obreros, empleados, terciarios, informales, docentes, jubilados y
campesinos que dan testimonio de una vida desarticulada y distinta,
conformando un verdadero movimiento de grupo.

Los cambios producidos —indica Minujin— modifican el pano-
rama, se inicia una movilidad descendente que lleva mas de quince
afios, cambiando la configuracion de la estructura social. Los pobres
(como ya dijimos) siguen siendo pobres pero con mds carencias, los
sectores medios se dispersan, y una gran mayoria desciende desor-
denadamente, los sectores superiores se mantienen y unos pocos
ascienden.

pobres. Practicamente no se conoce un caso similar —salvo el Peri—, con esta
velocidad y con esta masividad. El 20% de la poblacién pasé a ser “nuevo pobre”.
Entrevista 27/09/02. Sitio Web AméricaEconémica.com.

26. También en Minujin, A. (1997), Estrujados: la clase media en América Latina,
en: Klinsberg, B., (comp.), Pobreza, un tema impostergable, México, DF.: Fondo
de Cultura Econdmica, 42 Edicion.
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Explica Minujin, que los nuevos pobres o pobres recientes pue-
den estar por debajo de la linea de pobreza o pueden tener una o al-
gunas necesidades basicas insatisfechas (NBI) y no necesariamente estar
por debajo de la linea de pobreza (LP). Por ejemplo, Katzman distingue
entre los que no estan por debajo de la LP pero tienen NBI y los
pobres recientes que estin por debajo de la LP pero todavia no se le
presentan NBI. Se puede sostener —propone Minujin— que aparte de
estos dos supuestos se pueda dar el hecho de un tercero, que es que
estan por debajo de la LP y tengan alguna NBI, pero se diferencian de
los pobres estructurales en que no son todas sino solo algunas, y no
precisamente las que muestran los indicadores habituales; ademas,
no consignan una historia de pobreza.

Se debe Debemos acotar que si bien el tercer caso es el mas peli-
groso porque de acentuarse la situacion pasarian a ser pobres perma-
nentes (< LP y NBI); el segundo caso (< LP y NBS) a nuestro entender
estaria comprendiendo una parte importante del sector; en ellos la
variable de ingreso muestra un descenso y determina el estar por debajo
de la LP, pero las NB no se muestran insatisfechas en el corto plazo
debido a que en el caso de la vivienda, educacién y capacidad de
subsistencia muestran una trayectoria en apariencia independiente
de las variaciones del ingreso por habitante. En el caso de la vivienda
se va a satisfacer el tenerla en detrimento de la calidad, en cuanto no
se amplia el hogar de acuerdo a sus miembros y es mis, se subarrienda
o fusionan en un solo habitat mas de un grupo familiar, resultando
en un mayor hacinamiento y la pérdida de privacidad y comodidad.

La principal limitacion de este método es que la informacion
censal —que utiliza como insumo— queda rapidamente sin actualizar.
El NBI identifica la pobreza de mds larga data, pero no es 1til para
revelar las situaciones de pobreza reciente. El método de la linea de pobreza
permite detectar los hogares que, aunque cuenten con una vivienda
decorosa y acceso a servicios, ya no pueden satisfacer adecuadamente
sus necesidades debido a la baja de sus ingresos.

Los integrantes de este tltimo grupo social, que conforman el
sector de los llamados “nuevos pobres”, se han multiplicado en los
ultimos afios en nuestro pais debido al aumento de la desocupacion
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y la subocupacion, la reduccion de los ingresos y la expansion de los
puestos de trabajo precarios, inestables y sin cobertura de proteccion
social. Se trata de hogares provenientes de la clase media, que siguen
viviendo en el espacio urbano pero cuyo nivel de vida ha caido sus-
tancialmente.

La pobreza estructural ha sido objeto histéricamente de politicas
publicas focalizadas, normalmente asistenciales, como los programas
alimentarios y, mds recientemente, de empleo temporal o transitorio.
En cambio, el Estado carece casi por completo de politicas orientadas
a los “nuevos pobres”. Si bien es cierto que estos ultimos, debido a su
nivel educativo, formacion, experiencia laboral y acceso a redes socia-
les, cuentan con mayores posibilidades de mejorar su situacién en
caso de una recuperacion de la actividad econémica, la magnitud ad-
quirida por el fenémeno de la pobreza requeriria la implementacion
de politicas publicas especificas para los “nuevos pobres”.

d.  El crecimiento pro-pobre

Zepeda (2004) sostiene que existe un creciente consenso entre los es-
pecialistas y pensadores en desarrollo que el crecimiento por si solo
no es suficiente para reducir la pobreza. El centro de la atencién es
ahora el crecimiento pro-pobre, que va mas alld de las teorias del
goteo de hace unas décadas. No obstante, prosigue Zepeda (2004),
hay mucho que hacer en definir qué es crecimiento pro-pobre, como
evaluarlo y medirlo y, mas importante, como traducirlo en politicas
efectivas.

Fuentes (2005), consultor de PNUD, da cuenta de la reciente li-
teratura sobre pobreza que ha desarrollado la idea de crecimiento
pro-pobre. Este ha sido definido como “crecimiento que es bueno
para los pobres”, un concepto amplio y vago que podria llevar a con-
fusion pues cualquier aumento en el ingreso de los pobres, por pe-
quefo que sea, podria ser definido como pro-pobre, atn si la parte
de la poblacién en el tope de la distribucion gana mucho mas que los
pobres. Asi, esta definicion de crecimiento pro-pobre puede estar
acompanada de un aumento absoluto y relativo de la desigualdad.
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El BM (Red de Pobreza del BM, Sitio Web) define el crecimiento
pro-pobre como aquel que cambia la distribucion de los ingresos
relativos a través del crecimiento a favor de los pobres. Propone dos
definiciones para la medicién del crecimiento pro-pobre: la absoluta
y la relativa. El crecimiento pro-pobre absoluto considera —mide—
solo los ingresos de los pobres; el crecimiento pro-pobre relativo, en
cambio, compara cambios en los ingresos de los pobres respecto a
los cambios de los ingresos de los no pobres. Usando esta tltima de-
finicion, el crecimiento es pro-pobre cuando los cambios en la distri-
buciéon acompafan el crecimiento en favor de los pobres (citan a
Klasen, 2004; Kakwani and Pernia, 2000; McCulloch and Baulch,
1999; Kakwani and Son, 2003).

La definicion absoluta evita estos problemas concentrandose, en
cambio, en lo que pasa con la pobreza. El crecimiento es considerado
ser pro-pobre si y solo si la poblacion pobre se beneficia en términos
absolutos, como reflejo de alguna medida aceptada de pobreza (en
referencias a Ravallion and Chen, 2003; Kraay, 2003). En este caso,
en qué medida el crecimiento es pro-pobre depende solamente de la
tasa de cambio de la pobreza, la que es determinada tanto por la tasa
de crecimiento como por su patrén de distribucion. Bajo esta defi-
nicion, el proposito es conseguir la mayor reduccion de pobreza posi-
ble a través del crecimiento y el cambio progresivo en la distribucion.

En resumen, bajo la definicion absoluta, basta que el ingreso de
los pobres aumente en el tiempo para que cualquier patréon de cre-
cimiento sea pro-pobre. El crecimiento pro-pobre relativo, en cambio,
implica una reducciéon de la desigualdad, esto es, el crecimiento pro-
pobre relativo significa que el ingreso de los pobres crece mas rapido
que el ingreso de los no pobres.

Mientras que el BM apoya la propuesta de medicion absoluta, el
PNUD, en la posicién de Kakwani et al. (2004), sostiene que en térmi-
nos de descenso de la pobreza no es siempre el caso que la maximizacion
de la tasa de crecimiento global (método absoluto) sea el método
mas eficiente, por tanto los tomadores de decisiones tratan de maxi-
mizar los que llaman la “tasa de crecimiento equivalente de pobreza”.
Esta tasa toma en cuenta no solo la magnitud del crecimiento, sino
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también cuanto se benefician los pobres del crecimiento: para una
tasa de crecimiento dada, pueden observarse diferentes niveles de
reduccion de la pobreza. Pero habrd una tasa de crecimiento que
maximizard el numero de personas que dejaran de ser pobres. Esta
tasa de crecimiento sera tal que el ese crecimiento es redistribuido a
los pobres.

e.  Comentario

Sin que sea una via para concluir en una posicion ecléctica, se debe
reconocer que varios de los enfoques recientes presentados, que buscan
dar cuenta de las nuevas propuestas, pueden tomarse como complemen-
tarios o desarrollos de los cuatro enfoques principales. Para la propuesta
del crecimiento pro-pobre el problema es claramente uno de medicion
y de politicas, mas que tedrico. Seria una especie de focalizacion del

crecimiento —no solo del gasto social— a favor de los pobres en la linea
del BM o del PNUD.

7. Conclusiones

Tal vez la evolucion entre enfoques mas interesante es el transito desde
el enfoque de activos (educacion o fisicos como la tierra, organizacion
social) a uno de capitales, para distinguir entre capital fisico, humano
y, sobretodo, el social. Aunque el uso de conceptos como activos o
capital es mas metaforico que real, esto es, los pobres no acttian como
poseedores de capital, la facilidad de operacionalizar los elementos
que componen los activos de los pobres es mas clara, que la de opera-
cionalizar los tipos de capital social.

Otro tanto ocurre con el enfoque de oportunidades, que puede
complementar tanto el enfoque de capacidades de A. Sen, como la
variante que une activos, vulnerabilidad (exclusion) y oportunidades
de Katzman vy Filgueira. Lo dificil es su operacionalizacion, esto es,
como identificar, definir, medir y relacionar sus componentes.

El enfoque estructural, contrapuesto al conjunto de enfoques
basados en el individualismo —analisis de comportamientos indivi-
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duales— y en considerar la pobreza como una patologia de las familias
o individuos, es un enfoque en (re) construcciéon. En América Latina
debe recoger de la tradicién de CEPAL y de los analisis de la especi-
ficidad historica particular de los paises en desarrollo. Tampoco resul-
ta facil operacionalizarlo. Para los paises en desarrollo, el andlisis del
impacto del ajuste y las reformas liberales ha abierto un campo de
contraposicion entre las visiones del BM y del BID, de una parte, que
buscan minimizar los efectos negativos del ajuste a la vez que imple-
mentan programas compensatorios urgentes y, de otra parte, las
visiones criticas de estos procesos, que aln no se constituyen en
alternativas programaticas.



