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LA POBREZA:
DIVERSIDAD DE ENFOQUES PARA
UN SOLO PROBLEMA

ENRIQUE DE LA PIEDRA *
1. ELPROBLEMA

La pobreza es un fenémeno presente en mayor o menor grado en todas
las sociedades latinoamericanas. Si bien puede tomar diferentes formas se-
gin los diversos escenarios en que se encuentre, su trasfondo de deshumani-
zacion de la persona y de desperdicio del potencial productivo nacional es
uno solo. L

Segin calculos realizados en la CEPAL,! en 1980 la pobreza era la con-
diciéon de 130 millones de personas en América Latina, es decir, 3590 del to-
tal de la poblacion. (Véase el cuadro 1). Si bien entre 1970 y dicho afio hubo
un progreso en términos de la proporcién de la poblacidn que era pobre —la
cual se redujo en cinco puntos porcentuales—, el niimero de pobres crecio
en 18 millones de personas. La evolucion en lo que resta de este siglo serd
similar: seguird cayendo el porcentaje de pobres (a 30%0 en el afio 2000),
pero estos sumardn 170 millones de personas. En cuanto a su composicion
por dreas, la pobreza estd sufriendo un proceso de urbanizaciéon progresiva:
si bien el nimero de pobres que viven en las 4reas rurales se mantendra apro-
ximadamente constante, éstos serin 40°/c del total a fin de siglo, luego de ha-
ber sido 519/0 en 1980y 58%/0 en 1970.

Estas tendencias generales se reproducen a nivel de cada paisen forma
similar, aunque la importancia de la situacion en cuanto a su extension sea
muy variable (véase nuevamente el cuadro 1).

El problema de la pobreza en el caso especifico del Perii puede apre-
ciarse en el cuadro 2. En lo que se refiere a regiones geogrificas, segin datos

* El autor elabord este articulo durante su permanencia en el Proyecto In-
terinstitucional de Pobreza Critica en Ameérica Latina de la CEPAL.

1. Véase Altimir (1979) para los cdlculos relativos a 1970 y de laPiedra
(1982) y Proyecto de Pobreza Critica (1983) para las proyecciones de ellon
a 1980 y al afio 2000. 4
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de

1971-1972, 1a Sierra presentaba la peor situacion tanto en términos de

intensidad (63%/0 de sus habitantes eran pobres) como de su participacion

€N

el total (6590 de todos los pobres vivian en la Sierra). Dado que en dicha

region predomina la poblacidn rural, no es de sorprender que segin dreas,

sea

la rural la mas castigada por la pobreza. Esta situacion puede apreciarse

claramente en el mapa de pobreza del Perd (véase la figura 1). El problema
de pobreza en el Peri, en los afios mencionados, era el problema de la mitad

de

su poblacion, algo que con seguridad es ahora mas intenso ante la grave

.y larga crisis economica del pais.2

_ El punto que interesa destacar en este trabajo, sin embargo, es uno de

tipo metodoldgico. En efecto, en los estudios recién mencionados, al igual
que en cualquier trabajo sobre el tema de la pobreza, se enfrentan dos etapas -
ineludibles al inicio de la investigacion. La primera consiste en la necesidad de
especificar claramente el concepto de pobreza considerado, en base al cual se

ide

ntifiquen los hogares o familias pobres. En segundo lugar, es menester es-

pecificar los indices por medio de los cuales, una vez identificados los pobres,

€

pueden analizar sus caracteristicas y la evolucion de éstas en el tiempo.
Este trabajo pretende, entonces, sistematizar la enorme diversidad de

opiniones en dichas 4reas. La seccion 2 constituye una introduccion al tema,

las
la
de

tres secciones que le siguen se ocupan de la primera etapa mencionada y
seccion 6 de la segunda. La seccion 7 presenta una metodologia practica
disefio de lineas de pobreza, cuya intencion es apreciar como muchas ve-

ces es necesario aceptar determinados compromisos entre los requisitos te6-
ricos, los recursos disponibles y los objetivos del estudio.

2.

Diversos trabajos tratan especificamente el tema de la pobreza en el Perii.
Couriel (1981) es la obra mas completa al respecto. En Banco Central de

‘Reserva (1982) puede encontrarse un resumen del trabajo sobre el mapa de

10

pobreza del Perii, elaborado en dicha institucion para 1972. Este mapa

esta basado en los datos censales de dicho afio y estd desagregado a nivel _ -

provincial; existe también un mapa de pobreza elaborado con datos de
1981, aungue a nivel departamental. Asi mismo, el Departamento de Es-
tudios del Sector Social del Banco ha publicado estudios relativos a diver-
sos departamentos del pais conteniendo mapas de pobreza a nivel distri-
tal. Alberti (1981) se concentra en el analisis de dos grupos de poblacién
—los macheteros de las haciendas azucareras de la costa norte y los campe-
sinos de Pisaq, Cuzco— para investigar en forma profunda la relacion entre
los aspectos politicos y econdmicos globales con las estrategias de supervi-
vencia de dichos grupos pobres. Thomas (1980) presenta un interesante y
detallado estudio de la pobreza en el Perii a nivel regional. Grados, Miran-
da y More (1980) es un resumen de una investigacion sobre la pobreza en
1a ciudad de Lima. Ortiz y Robinson (1984), por su parte, analizan la po-
breza en el departamento de Ayacucho.
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CUADRO 1

AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA, 19702000

1970

1980

2000

Argentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México
Panama
Peri
Venezuela

Total América Latina

Argentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México
Panama
Peni
Venezuela

Total América Latina

Ntmero de Personas Pobres (Millones)

. 1.9
46.7
94
0.4
1.6
1.7
174
0.6
6.7
28

112

8
49
45
24
17
65
34
39
50
25

40

22
526
11.1

0.5

1.8

24
20.2

0.7

86

37

130

Porcentajes de la Poblacién

8
43
43
22
16
64
29
37
49
24

35

Fuente: De la Piedra (1982), Cuadros 1 y 2

23
65.6
156
0.7
2.1
45
243
09
147
6.3

170

35
41
19
14
64
21
32
48
23

30

11
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CUADRO 2

POBREZA EN EL PERU, 1971 - 1972

I. SEGUN REGIONES

Porcentaje de las Participacion
familias de 1a region en el total
Total Peru 49.5 100.0
Lima 28.5 11.6
Resto de la Costa 33.7 139
Sierra 63.0 _ 64.6
Selva 56.9 99

I1. SEGUN AREAS

Porcentaje de las Participacion
familias del drea en el total

Total Perd . 49.5 100.0
Urbano _ _ 355 328
Lima : - 285 11.6

- Resto Urbano 41.1 212
Grandes ciudades (36.0) 8.1

Centros poblados (45.0) (13.1)

Rural 61.0 67.2

Fuente: Couriel (1981), cuadros 12y 13.

12.
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2. LOS DIFERENTES TIPOS DE DEFINICIONES DE POBREZA

Aungue el estudio de la pobreza no es nuevo,? sigue siendo un tema
siempre controvertido. Sin embargo, tal como se ha sefialado, toda investi-
gacién sobre pobreza debe, necesariamente, empezar por precisar claramen-
te el concepto de pobreza utilizado, pues éste determinara en forma crucial
qué situacion es considerada como de pobreza y cudl no. §

Las diferentes estimaciones de la magnitud de la pobreza para la misma
situacion y, en general, gran parte de las diferencias entre uno y otro estudio
sobre la pobreza, surgen de la diversidad de definiciones posibles. Por ejem-
plo, Galofré* ha sefialado que después de varios aftos del “war on poverty”
de los Estados Unidos, y a pesar del considerable aparato administrativo y
de informacion existente en ese pais, la diversidad de enfoques hace que los
estimados sobre el total de pobres hayan oscilado entre 20 y 70 millones de
personas en ese pais. El mismo autor sefiala también que asi como un estu-
dio para Chile encontr6 que la pobreza alcanzaba a 219/o de la poblaci6n, otra
investigacioén que utilizé los mismos indicadores pero que usé un criterio dis-
tinto para establecer estandares minimos encontrd que los pobres eran el
60°/0 de la poblacion, En realidad, tal como consta en una publicacion del
Instituto de Investigaciones sobre el Desarrollo Social de las Naciones Uni-
das,5 con los métodos cominmente utilizados es posible mostrar, para la
misma situacion, gue la pobreza estd muy extendida, que es insigniﬁcante
que se estd reduciendo, o que estd aumentando.

La falta de consenso sobre la conceptuahzac:on de la pobreza se debe
tanto al subjetivismo que rodea su estudio y apreciacién como a las diferen-
cias entre los contextos en que cada situacion de pobreza se da. De hecho, es
incorrecto considerar una Unica norma absoluta de pobreza independiente-
mente de las caracteristicas propias de cada pais.®6 El umbral de pobreza

3. Véase, por ejemplo, Ginsburg (1972), quien cita fragmentos relativos a
la pobreza de los siguientes autores, publicados originalmente en los ailos
indicados de los siglos XVIII y XIX: A. Smith (1776), Paine (1792),
Malthus (1817), Owen (1817), J.S. Mill (1865), Marx (1860), George
(1880), Engels (1887), Riis (1890) y Papa Leon XIII (1891)

4, Véase, Galofré (1981 a), p. 47.

5. Véase, Scott (1981), p. 13.

6. Aungue de hecho en algunos casos se ha hecho. El Banco Mundial, por
ejemplo utilizaba dos lineas de pobreza (50 y 75 dolares) comunes a todos
los paises (véanse Chenery ef al (1974), p.10 y Banco Mundial (1975),
p. 19-20. Sin embargo, en tal caso puede resultar justificado, pues se tra-
taba de obtener una imagen de la pobreza a nivel mundial, aunque sélo
fuera muy aproximada. Para un examen critico de la actividad del Banco
Mundial en este respecto, véase Ayres (1983), cap. 4.

P 13
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-0 “linea de pobreza™— se define necesariamente en relacion con las conven-
ciones sociales y los niveles de vida de una sociedad déterminada.”

En términos generales, toda definicion de pobreza pretende conducir
a la identificacion de situaciones en que determinadas personas o familias go-
zan de un acceso inferior al deseable a los bienes y servicios que contribuyen
a la satisfaccion de las necesidades bdsicas. Sin embargo, la tarea de delimi-
tar el alcance de los términos de aquella asercion es dificil: ;qué significa
“acceso inferior al deseable”, es decir, cudl es el grado en que las necesidades
basicas deben satisfacerse —dado que no hay un nivel de “‘subsistencia’ tini-
co que pueda considerarse como el minimo absoluto-?, ;cudles son las nece-
sidades “‘basicas™?, ;quién ‘“debe” dar respuesta a todas estas preguntas?

Existen basicamente dos formas de conceptualizar la pobreza a través
de las cuales se trata de encontrar las respuestas necesarias para obtener una
definicion Util, de pobreza. La primera es el criterio subjetivo de pobrezay .
la segunda es el criterio objetivo, el que a su vez tiene dos variantes: la abso-
lutay la relativa.

El criterio subjetivo de pobreza se basa en que cada persona o familia
- evaliia su propia situacion, y es esta percepcion la que la identifica como po- -
bre o como no pobre.

Por su parte, el criterio objetivo de pobreza, en sus dos variantes, ape-
la a criterios externos a la familia (ingreso, consumo de ciertos bienes y ser-
vicios, etc.) para identificar situaciones de pobreza. En el caso de aplicarse
el punto de vista absoluto, se recurre a la fijacion de estindares minimos de
satisfaccién de las necesidades basicas. Si las caracteristicas propias de una
persona o familia 1a hacen ubicarse por debajo de ellos, serd considerada po-
bre. En cambio, el punto de vista relativo identifica las situaciones de pobre-
za en relacidn a lo que ocurre en la sociedad en general, es decir, una persona
o familia es considerada pobre solamente en relacion al resto, pues la pobreza,
seglin este punto de vista, no puede entenderse en términos aislados.

Aquellos criterios de definicion de pobreza centran su interés en la si-
tuacion individual de los ““pobres™, como quiera que se los defina. Sin embar-
go, existen también otros criterios. Uno de ellos es el llamado de ‘‘externa-
lidad”. Estudiar la pobreza desde este punto de vista significa centrar la aten-

-cibn en los efectos externos que los pobres ocasionan sobre el resto de la so-
ciedad, mas que en las necesidades mismas de aquéllos. En tal caso, la linea
de pobreza, es decir, el nivel de ingreso que actlia como *‘frontera” entre po-

7. Atkinson (1975) sefiala, por ejemplo, el hecho de que un individuo consi-
derado pobre en los Estados Unidos puede gozar de un ingreso mayor al
del individuo promedio.de la India.

14
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bres y no pobres, deberia definirse como un “indice de la desutilidad parala;
conunidad de la persistencia de la pobreza”.8 Otro de los diversos criterios
sugeridos es el enfoque de “recursos comunitarios”, caso en el cual la pobre-

. za estd referida a la situacion de la comunidad como un todo —o al grupo de
pobres como un ente Unico— y no a las situaciones individuales. En este caso

se ha de recurrir a atributos comunitarios (por ejemplo, composicion por ca-
lificacién laboral de la poblacion, tasa de desempleo, niveles salariales, acceso
a la infraestructura economica y soc;al) como indicadores del nivel de bienes-
tar de sus iniembros.’

Se observa, pues, que aun en términos muy generales hay una amplia
gama de posiciones que pueden tomarse para conceptualizar el fenémeno de
la pobreza, en gran parte debido al problema de los juicios de valor involu-
crados. Es que, tal como lo sefialé Gunnar Myrdal, todo estudio de un pro-
blema social, por limitado que sea su alcance, es y debe estar determinado por
juicios de valor. Una ciencia social desinteresada no ha existido nuncay, por
razones logicas, no podra nunca existir.19 Es en Gltima instancia Ia vision del
mundo del investigador la que lo hard inclinarse hacia uno u otro criterio.
Por lo tanto, dado que dificilmente se puede afirmar que una definicién en
particular sea “la mejor”, buscarla serd imposible: cualquier definicion de
pobreza podrd ser atacada y defendida desde muchos dngulos, dependiendo
de la perspectiva del critico. Asi, la accidn contra la pobreza debera empe-
zar una vez que se haya obtenido una definicidn que responda en la mejor
forma posible a los requisitos teoricos, a las 11m1tacxones de datos y a los obje-
tivos del estudio.

Asi como desde el punto de vista de la conceptualizacion de la pobre-
za existen varios criterios, también los hay para sefialar qué aspectos de la vi-
-da de una persona o familia deben ser estudiados para determinar si es o no
pobre Surgen entonces las deﬁmc;ones “econOmicas” y las definiciones

“‘amplias”.

Las definiciones econdmicas se basan en el supuesto de que el bienes-
tar de una familia estd relacionado en forma directa con su capacidad de con-
sumir bienes y servicios. Cuanto mayor sea ésta, mayor es el nivel de bienes-
tar (asumiendo que los otros aspectos relativos a la situacion de la familia
permanecen inalterados) cualquiera sea el criterio de pobreza adoptado (sub-

8. Véase, Rein (1970) para un ejemplo de este enfoque.

9. Ferman ef al (1968) describen este enfoque. Para un trabajo reciente en
este sentido, véase Herrick y Hudson (1981), capitulo 7.

10, Citado en Ginsburg (1972), p. xix.
16
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jetivo, relativo o absoluto). Este tipo de definiciones normalmente usan el
nivel de ingreso como indicador proxy de la capacidad de consumo, 0 como
un indice resumen de indicadores maltiples de consumo. Diversas razones jus-
tifican que las definiciones econdmicas de pobreza sean las mas comunmen-
te usadas. Tal como lo dicen Plotnick y Skidmore,!} a pesar de que no se nie-
ga la importancia de estudiar y corregir las privaciones sociales, politicas y
sicologicas enfrentadas por los pobres, los problemas que resultan de un ba-
jo nivel de ingreso son tan severos que centrar la atencién en las variables de
ingreso es un buen compromiso entre los extremos del tratamiento concep-
tual comprensivo y la pertinencia prictica. Por otro lado, en términos pura-
mente pragmaticos, las estadisticas censales nacionales pueden ser usadas pa-
ra determinar situaciones de pobreza sélo si se usan definiciones econdmicas.

Sin embargo, existen diversas opiniones en el sentido de que ain cuan-
do los aspectos econdmicos son fundamentales y que los problemas econd-
micos forman parte importante de la precaria situacién de los pobres, el con-
siderar sdlo eso es inadecuado.

Segun dichas opiniones, los pobres, en forma individual y como grupo,
poseen caracteristicas sociales y sicoldgicas —relacionadas o no a su carencia
de recursos econdmicos— que pueden permanecer como una desventaja seria
para ellos adn si sus problemas econoémicos fueran aliviados. Ellas tienen su
origen en factores tales como un sistema social con reducida actividad poli-
tica, baja participacién en instituciones sociales importantes, estructuras fa-
miliares débiles e inestables, horizontes temporales cortos, chauvinismo mas-
culino y machismo, un sentimiento crénico de fracaso, de incapacidad, de
dependencia y de impotencia para participar en los beneficios espirituales y
materiales que brinda la sociedad.

Oscar Lewis ha caracterizado tal situacion con el nombre de “cultura
de la pobreza™ 12 identificando este término con un modelo conceptual es-
pecifico que describe en términos positivos una subcultura —que tiende a
autoperpetuarse— de la sociedad occidental moderna con su propia estructu-
ra y racionalidad, que se transmite de generacion en generacion, y que esuna
forma de vida que va mds alld de la simple privacion para convertirse en una
respuesta adaptativa a un conjunto especifico de problemas.

Si esta ultirna es la vision elegida como fundamento del andlisis, es ne-
cesario hacer el trabajo de precisar los aspectos no econdémicos que se toma-
rdn en cuenta para identificar las situaciones de pobreza, los métodos que
se usardn para medirlos y los niveles que serdn considerados criticos. En es-

11. Véase, Plotnick y Skidmore (1975), p.41. -
12. Véanse, Lewis (1968) y Harrington (1962).

17
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te sentido surgen dificultades muy serias; ;como se pueden cuantificar aspec-
tos tales como la inferioridad de derechos, de oportunidades y de status;
el sentimiento de los pobres con respecto a ello, su frustracion y resentimien-
to; la inestabilidad; etc.?. ;como decidir qué aspectos no materiales inciden
sobre la situacion de la pobreza y cuales no?13  Ampliar la definicion de po-
breza, pues, complica enormemente el trazado de la linea divisoria entre po-
bresy no pobres.

Se ha pasado revista a una serie de enfoques posxbles del problema de
la pobreza. Es necesario reconocer la existencia de dicha diversidad, tanto
porque la caracterizaciéon del problema (es decir, cuantos pobres hay, cuan
pobres son, donde estin, quiénes son) depende obviamente del criterio adop-
tado como porque —mas importante ain— esto mismo determinari crucial-
mente las decisiones de politica tomadas para enfrentar el problema y, por
lo tanto, los resultados obtenidos.

En este trabajo nos remitiremos al estudio de las que hemos llamado
definiciones economicas de la pobreza, sobre todo porque su nivel de apli-
cabilidad préctica es mucho mayor que aquél de las definiciones amplias. En
las tres secciones siguientes se analizan en detalle las concepciones subjetiva
y objetiva (en sus dos variantes, relativa y absoluta) de la pobreza, destacando
los problemas y bondades de cada una.

3. EL PUNTO DE VISTA SUBJETIVO

Estudiar la pobreza desde un punto de vista subjetivo significa consi-
derar que cualquier persona o familia puede dar su juicio acerca del grado en
que satisface sus necesidades basicas o, en otras palabras, sobre el grado al
cual efla misma piensa que sus medios le sirven para alcanzar sus fines. De-
pendiendo de ese juicio se le considerara pobre o no pobre.

En términos generales, para encontrar si una persona o familia se con-
sidera a si misma como pobre o no, existen dos caminos: preguntarle direc-
tamente, u observar su comportamiento.!4

13. Para un tratamiento de estos aspectos, véase, Hobsbawm (1968), p. 402,
Plotnick y Skidmore (1975) pp. 40-44 y Rein (1970), p 47.

14. Véase, Drewnowski (1977), pp. 185 y ss. para un tratamiento similar de
la concepcion subjetiva de la pobreza. Por otro lado, es bueno aclarar
que en este trabajo no se ha incorporado un anilisis sobre la unidad de
analisis mas conveniente: la persona, la familia o el hogar; asi, estos tér-
minos se utilizardn mas o menos indistintamente significando ‘‘unidad de
analisis”, para evitar el uso de un término tan arido como este. Sin em-
bhargo, debe quedar claro que en el trabajo practico este analisis es inelu-
dible: una vez identificada la unidad de analisis ésta debera ser siempre
la misma.
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En el primer caso, cuando se le pregunta a la persona sies o no pobre,’
ésta describird el grado en que piensa que satisface sus necesidades bdsicas,
para lo cual tendra que haber definido ella misma previamente cudles son ta-
les necesidades. En gran parte, este juicio serd relativo, es decir, la persona
o familia comparara su situacion con la de aquéllos que la rodean 15 Con es-
te método lo que se hace en el fondo, en términos econdmicos, es pedirle
a la persona que mida su utilidad total de acuerdo a su propia escala de uti-
lidad.

Sin embargo, este método es muy poco iutil para propésitos de poli-
tica, debido a tres problemas. En primer lugar, la veracidad de la informa-
cion proporcionada por la persona es cuestionable, tanto en lo que se refiere
a los recursos con que dice contar, como a su juicio sobre el grado en que sa-
tisface sus necesidades basicas. En segundo lugar, la relevancia de esa infor-
macién también es cuestionable, dado que muchos de los juicios emitidos es-
taran referidos a situaciones hipotéticas y no efectivamente vividas. Este es el
caso de las respuestas a las preguntas del tipo ;usted cree que usted seria
pobre si. . .7 Por ultimo, dado que cada persona emplea su propia escala de
utilidad para juzgar su situacién, la comparabilidad de casos individuales se
torna imposible.16

El segundo método es el de la observacion del comportamiento de una

. persona o familia para, en base a él, definirla como pobre o no pobre. Este

método consiste en buscar indicios en su comportamiento que muestren si
ella se considera a si misma como pobre. Asi, pueden observarse sus activi-
dades de consumo, de ahorro, de bisqueda de nuevas fuentes de ingreso, etc.

Aunque la observacion directa proporciona antecedentes mds confia-
bles que la declaracion personal, es un método que también presenta grandes
problemas. Por un lado, el individuo debe tener la posibilidad de realizar
acciones que lo sefialen como pobre, lo cual no siempre es asi. Por ejemplo,
el hecho de que un individuo de bajo ingreso no busque un empleo mejor no
significa necesariamente que se considere a si mismo como no pobre sino que
puede ser que simplemente no tenga la oportunidad de hacerlo. Asimismo,
el hecho de estar endeudado no prueba que se trate de un individuo de bajos
ingresos. Por otro lado, las acciones que realice una persona que se conside-
re pobre no siempre son exclusivas de los pobres. Pueden haber personas que
no sean pobres, pero que no satisfagan, por uno u otro motivo, alguna necesi-

15. Véase, Downs (1968), p.8.

16. Cabe senalar que este método tiende a inscr] eblrse dentro de las defini-
ciones “‘amplias’’ de pobreza, pues la persona’o familia tomara en cuenta
todo tipo de factores para analizar su situacion.
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dad, o que busquen mejores empleos, etc. Por lo tanto, este enfoque tampoco
provee una guia util para Ia formulacion de politicas, aunque permita hallar
en algunos casos informacion de cierto valor.

Por tltimo, ademas de los problemas particulares a cada uno de los dos
métodos por medio de los cuales se trata de identificar la pobreza subjetiva,
existen al menos tres dificultades comunes a ambos. Primeramente, ¢l com-
portamiento de un individuo, observado o declarado, no necesariamente in-
dica que sea pobre si es que €] ignora que es pobre, es decir, si no sabe que su-
fre de carencias en ciertos aspectos bisicos —cuidados médicos, alimenta-
cion suficiente, higiene, etc. (Los defensores de este método, sin embargo,
argiirin que lo que se busca es identificar a las personas que se consideren
pobres, lo sean o no segin otros criterios). En segundo lugar, de todas mane-
ras se necesita un criterio previo que permita elegir a los individuos o fami-
lias que serdn objeto de analisis. Tal como lo sefiala Townsend,!” es imposi-
ble determinar la importancia de la privacion subjetiva sin hacer referencia
a la privacion efectiva. Por iltimo, el criterio subjetivo permite identificar
solamente situaciones individuales de pobreza, y no permite pasar al nivel
agregado, necesario para la formulacion de politicas.

4. EL PUNTO DE VISTA RELATIVO

Las dos formas de conceptualizar la pobreza, tal como ya se ha indica-
do, son la subjetiva y la objetiva. A su vez, en el caso de esta tiltima hay dos
variantes, la absoluta y la relativa. Esta seccion se dedica al analisis de la con-
cepcion relativa,

, Tomar la pobreza como un concepto objetivo y relativo significa, en pri-

mer término, que la situacion de pobreza o de ausencia de ella es determinada
no-por fa persona o familia misma, sino por el investigador y, en segundo tér-
mino, que el bienestar de ésta no depende del nivel absoluto de su consumo o
ingreso, sino del que disfruta en relacién con aquél de los otros miembros de
Ia sociedad. Esta posicion relativa determina si el individuo o familia es pobre
o no. Obviamente, para un analisis de este tipo, lo primero serd determinar
su dmbito: la sociedad toda, la comunidad, la localidad.

Como cualquier intento de identificar situaciones de pobreza, la medi-
cion relativa de ésta busca definir las situaciones en que las necesidades basi-
cas no son satisfechas. Sin embargo, no se toma un minimo de satisfaccion de
cada una en términos de mera subsistencia como estdndar, sino que éste se
define en referencia al nivel medio de satisfaccion en la sociedad.

17. Véase, Townsend (1974), p.26.
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La forma tedricamente mas correcta de llevar a cabo un estudio de la
pobreza es la de analizar cada necesidad bésica por separado. Asi, se deberian
definir puntos de corte entre pobres y no pobres en relacién al nivel prome-
dio en que cada una es satisfecha por el grupo de referencia. Los indicadores
miltiples asi obtenidos deberin reunirse después en un indicador compues-
to. Sin efnbargo, en la mayoria de los casos, los datos disponibles no son su-
ficientes para realizar un anélisis tan detallado, por lo que normalmente es
necesario recurrir a otras formas de identificacion de la extension de la pobre-
za relativa.

- Uno de estos criterios consiste en tomar un determinado porcentaje de
" la poblacion total como la poblacién pobre. Por ejemplo, se puede decir que
los pobres son los que se encuentran en el 209/0 de menores recursos de la
poblacion. Este criterio enfrenta dos problemas bésicos. EI primero es que la
eleccion de tal porcentaje serd normalmente arbitraria, prejuzgdndose asi la
magnitud del problema: ;por qué 20%/o y no 30%0 6 409/0? En segundo
lugar, sin embargo, el problema fundamental es que tal criterio no permite -
apreciar la verdadera evolucién del problema, al haber siempre y en todo mo-
mento un mismo porcentaje de pobres, tornando entonces a la pobreza como
algo no erradicable por definicion.

_ El segundo criterio consiste en encontrar una “linea de pobreza’ rela-
‘tiva. Una linea de pobreza es relativa si es que ella es definida como una pro-
porcion fija del promedio o de la mediana del ingreso de la poblacion. Asi al
variar tal promedio o mediana, variara el valor del ingreso que separa a pobres
y no pobres, No existe un procedimiento objetivo para elegir dicha propor-
cibn, convirtiéndose entonces tanto la situacién especifica de cada sociedad
como el concepto de justicia social del investigador en los factores determi-

" nantes de la eleccion,

A menudo se propone considerar la linea de pobreza como equivalen-
te al ingreso medio: la persona o familia cuyo ingreso se encuentre por deba-
jo de éste sera pobre.!® De esta manera son pobres aquéllos que ganan al
hacerse mas igualitaria la distribucion del ingreso y son no pobres aquéllos
que pierden. Otras medidas propuestas incluyen el llamado “‘punto de
Fuchs™, es decir, tomar 1a mitad de la mediana del ingreso como linea de po-
breza.!® Stein sugiere una variacién con respecto a esta medida consistente

18. Segiin Drewnowski(1977) éste seria el principio més obvio para determi-
nar la linea de pobreza.

19. Véase, Fuchs (1969).
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en tomar la mitad de la mediana de los ingresos de familias cuyo jefe de ho-
gar es un trabajador plenamente. ocupado (dando lugar a una linea de pobre-
za mayor a la que resulta de aplicar el punto de Fuchs).2® Plotnick y Skid-
more idearon la “razon de bienestar”, la cual se obtiene al dividir el ingreso
monetario corriente de cada familia por su linea de pobreza absoluta®! co-
rrespondiente. Este coeficiente indica 1a fraccion en que el ingreso de la fami-
lia supera o cae por debajo del nivel minimo necesario, segiin éste es expre-
~ sado por las lineas de pobreza. Se asume que las familias con una misma ra-

- zon de bienestar, independientemente del nivel absoluto de su ingreso, dis-

" frutan de un mismo nivel de bienestar y se definen como pobrgs,en un senti-

* do relativo,a aquellas familias cuyas razones de bienestar estin por debajo de
una cierta fraccion de la mediana de todas las razones.??

El criterio de la linea de pobreza relativa aparece como bastante maés
til para identificar situaciones de pobreza que el criterio de tomar un deter-
minado porcentaje de la poblacién, pues al menos permite apreciar cambios
en el nimero de pobres, aunque de todas maneras siga siendo arbitraria, en al-
guna medida, la relacién que se postule entre el ingreso medio (o la media-
" na)y lalinea de pobreza relativa.

-

El uso del concepto relativo de pobreza resulta adecuado, por su pro-
pia naturaleza, para el estudio de diferencias entre dotaciones le recursos o
de capacidades de consumo, pero dificilmente permite poner el acento en las
situaciones en que lo grave no es la privacion relativa, sino la privacién abso-
luta, es decir, donde incluso la supervivencia fisica puede estar en peligro.
Asi, el uso del concepto relativo de pobreza aparece como indicado en el es-
tudio de sociedades afluentes, donde el problema de la supervivencia pric-
ticamente no exista, pero donde haya grandes diferencias entre grupos de po-
blacion. Como tal, es el enfoque normalmente recomendado en la literatura

20. Véase, Stein (1971). Cabe hacer hincapié, sin embargo, que en una so-
ciedad de bajo nivel de ingreso el nimero de jefes de hogares y el de je-
fes de hogares ‘‘plenamente ocupados’ sera muy similar.

21. Véase la seccion 4.

22. Véase, Plotnick y Skidmore (1975), pp. 42-43. La fraccion de la media-
na de los ingresos utilizada por los autores no fue 0.5 sino 0.44, pues es-
te ultimo valor constituye el inverso del promedio de la mediana de las
razones de bienestar (2.25) y asi el calculo resulta en el mismo grupo de
hogares pobres que bajo el concepto de linea de pobreza en el afio base.
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* sobre pobreza proveniente de sociedades desarrolladas,?® aunque, tal como es
de esperarse, esto no siempre ha sido asi:2* fue solo al desarrollarse las so-
ciedades y ampliarse su base de recursos que desaparece la primacia del pro-
blema absoluto de pobreza como preocupacion central de los investigadores
y cobra mayor importancia el relativo.

Por lo tanto, para el anilisis de sociedades como las latinoamericanas,
donde ademés de la privacion relativa hay casos en los que los requisitos mi-
nimos para mantener la vida en condiciones humanamente decentes estan au-
sentes, el enfoque relativo aporta poco en términos de ayudar a solucionar
los problemas verdaderamente importantes. Asi, es al estudio de la pobreza
conceptualizada como un fenémeno absoluto que hay que dedicarse.

5. ELPUNTO DE VISTA ABSOLUTO

Tal como se dejé entender en la seccion anterior, el camino més ade-
cuado para el estudio de la pobreza en paises donde esta bastante extendida
- en grado severo, como es el caso de los paises de América Latina, es el de con-
_ceptualizarla como un fenémeno absoluto €5  Este concepto de pobreza es
- el que mejor‘permitira disenar politicas y planes destinados a atacar la pobre-
" za y calcular su efecto y el de las condiciones econdmicas generales sobre el
nane ro de pobres.

Segiin la concepcion absoluta de la pobreza, una persona o familia tie-
ne derecho a llevar una vida en condiciones ‘“decentes”, compatibles con la
dignidad humana, lo que implica la satisfaccion a un grado suficiente de sus
necesidades esenciales. Cuando esto no ocurre, la persona o familia es pobre.
Se trata, entonces, de establecer estandares para los niveles de satisfaccion de

las necesidades. al grado considerado suficiente, por debajo de los cuales se
"sea pobre.

23. Por ejemplo, Townsend (1974) dice que la pobreza puede ser definida
objetivamente y tal definicidon aplicada consistentemente solo en térmi-
nos relativos. Véase Atkinson (1975) para una defensa igualmente deci-
dida del enfoque relativo.

24. Townsend (1974) también sefiala que las definiciones operacionales pre-
vias de pobreza no fueron expresadas en términos totalmente relativos
ni en forma comprensiva sino mis bien que la preocupacion se centraba
en los conceptos absolutos de ingreso y mantenimiento de la eficiencia
fisica.

25. Fields (1980) llega incluso a decir que los indices de pobreza absoluta
pueden llegar a ser el criterio mas importante de progreso en el proceso
de desarrollo. Este es también el enfoque recomendado por el Banco
Mundial; véase Banco Mundial (1980), Parte II.
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El hecho de fijar los niveles minimos aceptables de satisfaccion de ne-
cesidades basicas significa poner el acento en el hecho de que muchas perso-
nas o familias no llegan a ellos y, por lo tanto, constituyen el grupo objetivo
de las politicas contra la pobreza. Estas mediciones absolutas reconocen que
aquellas personas o familias de bajos recursos obtienen beneficios reales de
un incremento en su ingreso o nivel de consumo, independientemente del lu-
gar que ocupan en la distribucion del ingreso y de lo que ocurra con ésta.

El procedimiento tradicional para expresar el nivel minimo aceptable de
satisfaccion de necesidades bdsicas consiste en establecer una linea de pobre-
za,%% es decir, un nivel de ingreso que sirva de “frontera” entre los pobres y
los que no lo son.2” Si el total de ingresos de todo tipo de un individuo o
familia es inferior a 1a linea de pobreza se le considera pobre.

Expresar la linea de pobreza en términos de ingreso no es, en realidad,
sino presentar un indicador resumen de pobreza calculado en base a normas
minimas de satisfaccion de cada necesidad bdsica en particular (alimenta-
cion, educacion, salud, vivienda, etc.). La pobreza es un fenémeno multifa-
cético y lo correcto para estudiarla es, pues, utilizar indicadores miltiples,?
fos cuales se retinen después en uno solo bajo la forma de ingreso, a través
de valuar cada una de las normas minimas recién mencionadas y luego agre-
garlas. En otras palabras, se reconoce claramente el hecho dé que lo impor-
tante es la satisfaccion de las necesidades basicas y no el ingreso per se, sien-
do éste solamente el vehiculo por medio del cual dicha satisfaccion puede lle-
varse a cabo. Sin embargo, debido al hecho de que frecuentemente esto es
olvidado y el ingreso pasa a ser €} Unico objetivo de estudio y politica; su
uso como medida de la pobreza es atacado, aun por aquellos que no son par-
tidarios de las definiciones amplias de pobreza.2®

Sin embargo, no siempre es posible llevar a cabo el estudio detallado
de cada necesidad basica para determinar el minimo necesario, debido a limi-
taciones de datos o recursos. En tal caso el procedimiento tradicional ha sido
concentrarse en la mds importante de las necesidades humanas (la alimen-
tacién), calculando cuidadosamente el gasto minimo adecuado y postulan-
do, por medio de coeficientes de Engel (es decir, a razén gasto en alimen-

26. O ‘‘punto’’ de pobreza segiin otra terminologia.

27. Método popularizado por el sociologo inglés Charles Booth en su obra de
17 volimenes, Life and Labour of the People in London, publicada entre
1891y 1903.

28. Segiin Drewnowski (1977 éste es el tinico enfoque correcto.

29. Véase, por ejemplo, Scott (1981).
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tos/ingreso) una relacion entre dicho gasto y el gasto minimo necesario en el
resto de las necesidades bésicas. Ya Rowntree lo hizo asi en 18993 y hoy en
dia es un método ampliamente usado 3!

Esta forma de disefiar la linea de pobreza, basada en estindares absolu-
tos, tiene gran aceptacién por dos motivos: parece estar de acuerdo con el
sentido comiin y parece estar libre de juicios de valor, los cuales estarian siem- _
pre presentes en las otras definiciones de pobreza. Sin embargo, es bueno ha-
cer hincapié en que esto lltimo es mds aparente que real. De hecho, hay mul-
titud de juicios de valor detras de la adopcion de una linea de pobreza abso-
luta, como los hay detras de cualquier definicién de pobreza o cualquier de-
finicién econdmica. En un pasaje ya clisico, Mollie Orshansky ha escrito:
“Contar a los pobres es un ejercicio en el arte de lo posible. Para decidir quién
es pobre, los rezos resultan mds relevantes que los calculos pues la pobreza,
como la belleza, esta en los ojos del que la ve. La pobreza es un juicio de va-
lor; no es algo que alguien pueda verificar o demostrar, excepto por inferen-
cia y sugestion, adn con una medida de error. Decir quién es pobre es utilizar
todo tipo de juicios de valor’’.3? En efecto, el hecho mismo de elegir el con-

30. Tal como lo relata Townsend (1974), Seebohm Rowntree, haciendo un
uso sagaz del trabajo de Atwater —un nutricionista que habia experimen-
tado con las dietas de prisioneros para encontrar c6mo se relacionaban
los consumos de nutrientes con la mantencidn del peso corporal— estimd
las necesidades nutricionales medias de adultos y niiios, tradujo éstas a
diferentes alimentos y, posteriormente, al equivalente monetario de estos
iltimos. A estos costos de los alimentos Rowntree afiadié sumas para ves-
tuario, combustibles y articulos diversos del hogar de acuerdo al tamafio
familiar,

31. Plotnick y Skidmore (1975) indican como en los Estados Unidos se es-
- tablecieron las lineas de pobreza estimandé primero los costos anuales
de alimentacion para familias de diferentes tamafios y composicién, su-
poniendo que ellas consumian la dieta denominada ‘“‘econdmica™ disefia-
da por el Departamento de Agricultura. Una familia no rural de tres o
més miembros fue considerada “pobre” si la adquisicién del presupues-
to “‘econdémico’’ de alimentacién absorbia mas de 33°%/o de su ingreso .
monetario, una cifra deducida de los estudios de presupuestos familia-
res. Por lo. tanto, los umbrales de pobreza fueron establecidos multipli-
cando el presupuesto de alimentacion por un factor de 3. Para parejas,
este factor fue de 3.88 y para individuos fue 5.92. Por otro lado, Vega-
Centeno (1984) demuestra empiricamente la importancia del gasto en
alimentos en las sociedades latinoamericanas,

.32. Véase, Orshansky (1969). Pero hay que notar, como ha dicho 1a misma
autora (véase Orshansky, 1968), que la iniciacién de medidas destinadas
a corregir las situaciones de pobreza no puede demorarse hasta que se
determine el mejor criterio posible para definir la pobreza.
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cepto absoluto de pobreza ya implica de por si un juicio de valor, ademas de
aquéllos que también estaran presentes en ia seleccion de las necesidades que
se considerardn bésicas y de los valores considerados minimos para su satis-
faccion.

El disefio de los estandares absolutos de pobreza se ve afectado por las
condiciones culturales, sociales y politicas que marcan la formacioén del ana-
lista y que lo rodean. Esto introduce una medida de relatividad en o que has-
ta ahora hemos venido llamando ‘‘absoluto”. De esta manera, incluso dentro
del seno de una misma sociedad, diferentes personas propondran diferentes
estandares y, por lo tanto, diferentes lineas de pobreza. Lo importante es que
los juicios de valor usados en el andlisis sean, en lo posible, claramente expli-
citados.

Pero también son diferentes los contextos reales dentro de los cuales
se dan las diferentes situaciones de pobreza.®® Cada sociedad tiene sus pro-
pias caracteristicas, lo cual implica que los estindares absolutos de satisfac-
ci6n variardn de una a otra. Por ejemplo, las necesidades de vestimenta de los
habitantes de las selvas tropicales diferirin marcadamente de las de aquéllos
que habitan en las frias mesetas andinas, las necesidades de transporte del
obrero urbano y las del campesino minifundista son igualmente muy dife-
. rentes, etc. Mds ain, el propio nivel medio de afluencia de la sociedad en cues-
tion tiene que influir en la determinacion de los minimos aceptables. Es ob-
vio, por ejemplo, que los minimos aceptables en Europa o Estados Unidos se-
rdn mucho mayores que en los paises de América Latina.3* [gualmente exis-
tiran diferencias al interior de nuestros paises entre las dreas urbana y rural,
Esto ultimo significa, ademas, que conforme crece el nivel de afluencia en
una sociedad dada, tenderdn a ser mayores los minimos aceptables. En resu-

33. Sobre este punto y el anterior, véase Argiiello y Franco (1982).

34. Resulta interesante reproducir el ejemplo de Miller (1965): “El conda-
: do de Tunica, estado de Mississippi, es el condado mais pobre de los Es-
tados Unidos. Alrededor de ocho de cada diez familias en este condado
son pobres de acuerdo a los estindares naclonales sin embargo, 52°/o
tiene televisores, 46°/o tiene automoviles y 379/0 tiene lavadoras. Estas
familias pueden estar privadas de esperanza y ser pobres en espiritu, pe-
ro sus posesiones materiales, siendo bajas de acuerdo a los estandares
americanos, serian la envidia de la mayor parte de la humanidad en el
mundo de hoy’’. Igualmente, en un documento del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (véase BID, 1979y se sefiala que ‘‘el nivel de pobreza
per capita tal como se lo define en los Estados Unidos es considerable-
mente mas alto que el ingreso per capita promedio de muchos paises la-
tinoamericanos. A su vez, lo que generalmente seria considerado como
ingreso bajo en América Latina podria ser re]atwamente alto en algunas
partes de Asia y Africa’.
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" men, las [lamadas lineas de pobreza absolutas serdn diferentes en lugares dis-
tintos y en diferentes momentos y cuando son calculadas por distintas per-
sonas.

(Por qué, entonces, se les llama ‘‘absolutas™ La razon principal es que

si bien los estindares minimos que se adopten no son ni universalmente va-
lidos ni inmutables, los valores de los indicadores no dependen, en primer
lugar, del juicio o comportamiento de los pobres ni, en segundo lugar, de la
posicion relativa de éstos con respecto a otros.
: En todo caso, es crucial lograr un acuerdo sobre los minimos acepta-
bles de satisfaccion de necesidades basicas para la puesta en marcha de un es-
tudio sobre la pobreza y para el disefio de politicas destinadas a combatirla.
Para ello es necesario lograr un acuerdo, en primera instancia, respecto a las
metas minimas que una familia pobre deberia alcanzar si su ingreso llega a ser
igual a la linea de pobreza que se postule. Estas metas pueden ordenarse de
diferentes maneras. Es particularmente ilustrativa la jerarquizacion sefialada
en una publicacion de las Naciones Unidas,>* la cual clasifica estas metas en
tres niveles, siendo cada uno posterior en su satisfaccion al anterior e impli-
cando, por tanto, un mayor consumo. Dichos niveles son el fisiologico —ola
mera supervivencia fisica—, el legal —o el cumplimiento con las normas
minimas de decencia humana existentes en la sociedad— y el social ~es decir,
alcanzar un minimo de aceptacion social y desarrollo personal. Al ser este ul-
timo nivel bastante flexible, aun cuando dos investigadores llegasen a un
acuerdo en lineas generales respecto alos dos primeros, subsistirdn importan-
tes divergencias en la linea de pobreza sugerida.3®

La determinacion de las normas minimas utilizadas para disefiar la linea
de pobreza debe resultar de combinar el conocimiento de los expertos con los
patrones de consumo efectivamente observados de los pobres. El experto, por
ejemplo, no puede tratar de imponer a los pobres el consumo de una dieta
alimenticia, por nutritiva que sea, si de alguna manera no ha respetado sus
gustos y hdbitos en materia de alimentos. Por otro lado,.el conocimiento del
experto es vital por dos razones. Primeramente, sin €1 seria dificil a priori de-
cidir quién tiene un ingreso similar a la linea de pobreza que se calculara, de
manera tal de basar el analisis s6lo en 1a observacién detallada de sus patrones
de consumo. En segundo lugar, el consumo de los pobres puede estar “des- -
balanceado”, satisfaciendo m4s alld de lo necesario alguna necesidad y estan-

35. Véase, Naciones Unidas (1969).

36. Ornati (1967) reconoce esta misma jerarquia de necesidades, aunque usa
una nomenclatura diferente: de subsistencia, de educaciéon y de como-
didad.
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do en situacion precaria en otra e, incluso, gastanto en “lujos™ sin antes ha-
ber satisfecho todas las necesidades bdsicas.

Es mds, dado que no se trata simplemente de 1dent1ﬁcar a los pobres,
sino de emprender las acciones necesarias para modificar su situacion, enton-
ces hay que insistir en que de los juicios formulados por expertos, los mas
relevantes son los sefialados por quienes conciben, preparan y ponen en mar-
cha los programas destinados a aliviar y erradicar la pobreza. La razén es sen-
cilla: toda conceptualizacién de la pobreza que no tenga como fin la accion
destinada a superarla si bien puede resultar interesante, en gran medida es
irrelevante 3

El problema de la determinacion de las necesidades bdsicas y de los 11-
mites mfinimos de satisfaccion considerados aceptables es sélo la primera par-
te del trabajo de estimacion de las lineas de pobreza absolutas. El segundo pa-
$0 consiste en expresar todos aquellos minimos en términos de un denomina-
dor comin y reunirlos en una sola medida. En otras palabras, el segundo paso
del anilisis consiste en valuar los minimos aceptables de cada necesidad en
términos del gasto minimo involucrado. Estos deberan ser luego sumados pa-
ra expresarlos en términos del ingreso total minimo necesario para abando-
nar la pobreza. Esto dltimo constituye la linea de pobreza.

Para dar valores a los minimos asociados con cada necesidad basica,
aparte de haber establesido el monto necesario de bienes y servicios que de-
ben ser consumidos, se debe espec:ﬁcar su precio y calidad. Especificar su ca-
- lidad significa definir cudles bienes y servicios se estdn considerando, aunque,
si bien hay que ser explicitos en esto, no parece necesario llegar a extremos de
excesivo detalle. Por su parte, los precios elegidos deben ser los realmente pa-
gados por los grupos pobres, y no los precios promedio de la economia pues
éstos no necesariamente coinciden con. aquéllos. Idealmente, deben elegirse
los precios vigentes en las dreas ¢ lugares en que viven los pobres. Cabe no-
tar, sin embargo, que dadas las limitaciones de un estudio sobre la pobreza
en cuanto a datos, tiempo o,recursos, puede no ser posible conseguir precios
de esta haturaleza para todos los productos considerados. -

Al determinar el valor de la linea de pobreza, los bienes y servicios con-
siderados en ella que son provistos por el gobiemo en forma gratuita o subsi-
diada deben incluirse al precio efectivamente pagado por los grupos pobres;
es decir, su precio no debera incluirse si es que son gratuitos o, en el caso de
ser subsidiados, deberd incluirse solamente la parte no subsidiada. Sin embar-
go, surgen problemas cuando la disponibilidad de tales bienes y servicios no s
es universal. Se ha propuesto en este caso utilizar el costo para el Estado de

37. Véase, Drewnowski (1977); p. 193.;
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proveer una unidad mas del bien o servicio en cuestion; esto, no obstante, no

tiene sentido si el Estado se ve incapacitado de ofrecerlo a una mayor esca-

la. Se podria usar también el valor de las alternativas privadas al bien o ser-

vicio piblico, aunque esto puede inflar el valor de la linea de pobreza en for-
+ ma excesiva.

Una vez especificado el valor de la linea de pobreza, una prictica co:
min es mantenerlo constante en términos reales a través del tiempo, para lo
cual su valor nominal es aumentado afio a afio mediante el uso del indice de
precios al consumidor. Esto presenta dos problemas. Por un lado, dicho in-
dice no toma en cuenta los mayores costos de adquisicion que resultan nor-
malmente de una mejora en la calidad de los bienes considerados en su calcu-
lo. Por otro lado, sin embargo, una objecidon mas importante ain al uso del
indice de precios al consumidor es que contradice lo expresado lineas arri-
" ba en el sentido de que es necesario utilizar en el cdlculo los precios efectiva-
mente pagados por los pobres. Idealmente habria que disefiar,a efectos del
estudio de la pobreza,un “indice de precios al consumidor pobre’’. Pero da-
da la magnitud de una tarea de esa naturaleza, el uso del indice de precios
al consumidor tal como estd disponible serd la mejor alternativa para modi-
ficar el valor de la linea de 13; pobreza de manera tal de mantenerla constan-
te en términos reales.

Sin embargo, es necesario preguntarse si conviene mantener constante
a lo largo del tiempo el valor de la linea de pobreza. En realidad, para perio-
dos cortos (pocos afios), su constancia real es decir, el considerar siempre
los mismos bienes y servicios, es conveniente y util para analizar los cambios
en el nimero de pobres que se dan como consecuencia de hechos especifi-
cos tanto en lo que se refiere a las condiciones ecomomicas en general como
a las politicas publicas. En cambio, en el mediano y en el largo plazo, el va-
lor de 1a linea de pobreza debers aumentar progresivamente debido a la ele-
vacibn general del nivel de vida en la sociedad {aunque no necesariamente en
la misma proporcion), pues esto conduce a que las necesidades consideradas
bdsicas incluyan nuevos aspectos, tanto en lo que se refiere a los minimos
aceptables como a la aparicion de nuevas necesidades. Asimismo, en socie-
dades donde el proceso de migracion rural-urbano es importante, ello leva
“a la elevacion progresiva del valor de la linea de pobreza pues €sta es mayor
en las 4reas urbanas, No s6lo el nivel de precios es mds alto en estas ultimas

38. Véase, Naciones Unidas (1969), p. 68.
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sino que hay un nimero mayor de necesidades que pueden considerarse
bésicas.3?

Asi pues, la linea de pobreza “‘absoluta™ deberd tener un cierto grado
de relatividad en el tiempo, Una linea de pobreza fija no reconoce la natu-
raleza relativa de las necesidades bdsicas: no es realista suponer una linea de
pobreza fija en una sociedad en continuo cambio. Debido a razones econo-
micas, sociales y sicoldgicas, en una sociedad donde la poblacién en general
disfruta de niveles crecientes de vida, los requisitos minimos socialmente
aceptados también tenderan a ser cada vez mds altos.

Recuérdese, como ya se indicO mds arriba, que estos argumentos no
invalidan el cardcter “absoluto” de la linea de pobreza. Aidn cuando ésta sea

- ajustada hacia arriba de tiempo en tiempo, lo que se hace es considerar cada
vez nuevos minimos absolutos, determinados independientemente de la dis-
tribucion de los aumentos de recursos en la sociedad, excepto en cuanto ésta
afecte lo socialmente considerado como estdndar minimo. Siguen primando,
en todo momento, los criterios de subsistencia y no los relativos a desi-
gualdades. Fijar una linea de pobreza mds alta implica que las politicas pu-
blicas estarin encaminadas a dotar a los pobres de un mayor nivel de recur-
sos y no a reducir las desigualdades existentes.

Se desprende de lo dicho hasta aqui que el ideal serd trazar no una li-
nea de pobreza sino un conjunto de ellas, no sélo a través del tiempo, sino
también para un mismo momento: deberin tomarse en cuenta los efectos de
las diferencias entre drea urbana y rural, entre diferentes tamaiios de familia,
entre diferentes estructuras familiares, etc., sobre las necesidades considera-
das bdsicas. Esto, llevado a un extremo, significaria trazar una linea de pobre-
za para cada familja de la sociedad. Siendo que esto es imposible, se trata de,
seglin las restricciones enfrentadas en el anilisis, calcular lineas de pobreza pa-
ra tipos de familia *‘representativos”, tales como rurales y urbanas, o *‘gran-
des” y “‘pequefias”, etc. Esto, sin embargo, no se ha hecho en la mayoria
de los casos, especialmente por falta de datos.

Como dice Rein*® Ia historia del estudio de la pobreza es equivalente
a la bisqueda de la piedra filosofal: estd marcada por el esfuerzo de estable-
cer una linea de pobreza no subjetiva o “‘cientifica”. Los argumentos propor-

39. Esta actitud, sin embargo, no es compartida universalmente. Por ejem-
plo, Fields (1980) dice que el enfoque de la pobreza absoluta como apro-
Ximacion al estudio del desarrollo econdémico requiere que se defina una
medida (la linea de pobreza) que no varie con respecto al tiempo. Mas
alin, dice que lo importante y crucial acerca de la linea de pobreza abso-
luta en un contexto dinimico de desarrollo es que se mantenga constan-
te en términos reales, es decir, ajustando sélo por inflacidn.

10. Véase Rein (1970), p. 49.
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cionados aqui demuestran la futilidad de dicho esfuerzo. Hay que reconocer
que una linea de pobreza es siempye particular a la situacién para la cual se
diseio y que depende de los juicios de valor del investigador. Reconocer y
explicitar esto hace que todo estudio sobre la pobreza, especialmente si con-
duce ala accion, tenga valor aunque no sea “cientifico” en el sentido de exac-
titud y universalidad. '

6. LA MEDICION DE LA POBREZ A

En las tres secciones anteriores se expusieron las distintas concepcio-
nes de la pobreza. Una vez adoptada una de ellas como sustrato conceptual
del andlisis es posiblesproceder a la primera etapa del trabajo prictico, cual es
la identificacion de las personas o familias que se encuentran en situacion de
pobreza. La segunda parte, tema del cual nos ocuparemos en esta seccibn,
consiste en “medir la pobreza™, es decir, analizar su magnitud, sefialando su
extension e intensidad.

Por “medir la pobreza™ se entiende el caracterizarla en términos de tres
variables: el nimero de pobres, la diferencia existente entre el ingreso de és-
tos y la linea de pobreza y, finalmente, la distribucién del ingreso al interior
del grupo de los pobres. No todas las medidas propuestas para el estudio de la
pobreza incorporan los tres aspectos a la vez y, de hecho, las dos mis comin-
mente usadas no lo hacen. Estas, la incidencia de la pobreza y el déficit de po-
breza, serdn analizadas en el primer acdpite de esta seccion. El segundo acd-
pite se refiere, por su parte, a los intentos de disefiar medidas mds amplias de
pobreza que si incorporen los tres aspectos recién sefialados.

a} Incidencia de la pobreza y déficit de pobreza

La medicion del mimero de pobres o proporcion de pobres en la pobla-
¢idn, conocida como “incidencia’™ de la pobreza, es el procedimiento mds sim-
ple para construir un indice de pobreza. En términos analiticos, si x es una
variable aleatoria que representa el ingreso, si F(x) es la funcion de distribu-
cion de probabilidad de x, y si x* esel valor de la linea de pobreza, entonces
F(x*) es la proporcion de pobres en la poblacion, es decir, la de personas con
un ingreso menor a x*, Alternativamente, esta propormon que designaremos
como H, pueden expresarse como:

H= p/n 1

donde p es el nimero de pobres y n el tamaiio de la poblacion total.
Por su parte, el déficit de pobreza representa el monto total de ingre-
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sos corrientes que seria necesario transferir directamente y sin filtraciones
a todos los pobres en conjunto para elevarlos, en un momento dado, al nivel
" de la linea de pobreza previamente especificada. Para cada individuo i, puede
encontrarse su brecha de pobreza (dj):

dj = x* - Xj )

donde xj es su nivel de ingreso. Si dj > 0, se trata de un individuo pobre y
si di <0, el individuo no es pobre. Para hallar e] déficit agregado de-pobre-
za (D) se suman los valores de d, para todos los pobres, ¢s decir, s6lo los va-
lores positivos de d;:

p
D=3 d = p(x*-Xp); d; >0 3)
i=1
* donde X, es el ingreso promedio de los pobres.#!

Para incorporar el nimero de pobres a la expresién del déficit agrega-
do de pobreza, ésta se puede normalizar expresindola como el déficit por-
centual con respecto a la linea de pobreza, por persona, es decir:

p -4 p (;( *—x;) x* X
=S (=)= = — @
__ -iél G‘-)(P_) iz‘—‘l

px* x*

Normalmente, sin embargo, el déficit de pobreza se utiliza para encon-
trar una medida del esfuerzo global que una sociedad determinada necesita-
rd realizar para erradicar la pobreza, por lo que generalmente se recurre al uso
del déficit agregado de pobreza, D. Este, a su vez, debe ser expresado en rela-
cién a alguna otra magnitud para poder conferir una idea clara de la magni-
tud relativa de dicho esfuerzo.

Segiin el interés especifico de cada estudio sobre la pobreza, D podra
expresarse como proporcion de diversas magnitudes.*? El caso mds comiin

41, Este indicador, al igual que H, puede ser utilizado en conexidn tanto con
una conceptualizacion absoluta de la pobreza como también con una
concepcion relativa; asimismo, puede ser enfocado tanto desde el pun-
to de vista de un sdlo indicador de pobreza caomo desde el de indicado-
res miiltiples,

42. Véase, Pifiera (1982).
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consiste en expresar el déficit de pobreza como proporcion del ingreso total
de la sociedad:

D .
nx

donde ¥ es el ingreso promedio de toda la sociedad. La expresion (5) es bas-
tante flexible en el sentido de que nX puede representar el ingreso nacional,
el ingreso nacional disponible, o el producto nacional dependiendo de como
se mida X. Si se usa el concepto de ingreso nacional, por ejemplo, P, puede in-
terpretarse en términos simples como la tasa de impuesto adicional con que
habria que gravar los ingresos de las personas para generar el monto de recur-
sos corrientes que serfa necesario transferir a los pobres para que abandonen
su situacion de pobreza.

El problema de un indice como P estriba en que la tasa de impuesto
hipotética es aplicable a todos los miembros de la sociedad, incluidos los
pobres. Obviamente, ello no tiene sentido. Asi, se deben disefiar medidas que
indiquen el monto de la transferencia necesaria como proporcion del ingreso
de las personas de mayores ingresos. Fishlow?? propuso la siguiente medida:

nX - pX,,

" La expresion (6) sciiala el déficit agregado de pobreza como propor-

cion del ingreso de la poblacién no pobre. También se puede recurrir a re-

presentar el déficit como proporcion del ingreso de una parte de los no po-

bres. es decir, como proporcion del ingreso del z0/o mas rico de la poblacion.
Asi, :

k, (nX)

donde k, es la participacion del z%/o mas rico de la poblacién en el ingreso.
P3 puede interpretarse simplificadamente como la tasa de impuesto adicio-
nal con que habria que gravar los ingresos del z°/o mds rico de la poblacion

48. Véase, Fishlow (1972).
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para generar los recursos corrientes que, transferidos en su totalidad a los po-
bres, les permitiera abandonar su condicién de pobreza. El indice P3, ast
como también P,, puede alterarse por una simple concentracion del ingreso
en los tramos altos sin que se afecte en forma alguna la situacion de los po-
bres. Una variante de P3, que ha sido sugerida, consiste en expresar el défi-
cit agregado no como porcentaje del ingreso del z0/o mds rico, sino como por-
centaje de éste deducido un monto equivalente al nivel de ingreso correspon-
diente a la 1{inea de pobreza.

Por-tiltimo, se puede relacionar la inagnitud del déficit de pobreza agre-
gado con el gasto publico:

Py = D ®
4 Kw) -

donde kg indica qué proporcion del ingreso nacional es destinada a gasto pu-
blico. P 4 refleja en cierta forma la capacidad del sector publico para abordar
el problema de la pobreza, Dado que normalmente una parte importante de
los gastos publicos, sin embargo, son muy rigidos, una forma alternativa e
interesante de este indice consiste en expresar D como porcentaje de aque-
fla parte del gasto piiblico sobre la cual 1a autoridad politica conserva un cier-
to grado de libertad con respecto a su utilizacion final.

Antes de concluir esta seccidn es necesario dejar en claro que la medida
del déficit agregado de pobreza que tedricamente, como ya se ha sefialado, es
el monto de recursos corrientes que es necesario transferir a los pobres para
que dejen de serlo, es distinto al monto de transferencias en que efectivamen-
te seria imprescindible incurrir para eliminar la pobreza. Concretamente, la
medida D subestima tales transferencias. Por un lado, la elevaciéon permanen-
te de los ingresos bajos requiere mds inversion que transferencias corrientes de
ingreso, siendo estas dltimas lo que estd implicito en medidas como P; a
P4. En segundo lugar, cualquier transferencia hacia los pobres se reducird
inevitablemente por filtraciones hacia otros grupos. Los fndices mencionados
_suponen que el monto de las filtraciones es nulo. Tercero, atin cuando los po-
bres recibiesen el total de la transferencia, también serd inevitable una cierta
diversion de recursos por parte de ellos hacia objetivos distintos de la satis-
faccion de las necesidades basicas. Por ultimo, las medidas de déficit de la po-
breza no incluyen el valor de los servicios piblicos provistos en forma gratui-
ta (al no estar incluido en las Iineas de pobreza utilizadas).
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b) Las medidas globales de pobreza

Al empezar esta seccion se indicO que ninguna de las dos medidas de
pobreza que se¢ analizaron en el acdpite anterior, esto es, la incidencia (H)
y el déficit (D 6 ), incorporan en su estructura, en forma simultdnea, las tres
variables mds importantes que caracterizan al grupo de los pobres: H ignora
las diferencias de ingreso entre los pobres y D el nimeéro de pobres. Aunque
se recalcule esta tltima medida y se obtenga I, sin embargo, ni ella ni H to-
man en cuenta las desigualdades de la distribucion del ingreso al interior del
grupo de los pobres. Esto significa, por ejemplo, que si un pobre transfiere
dinero a otro pobre con un nivel de ingreso mayor, las medidas H, D o I no
sufren variaciones, aunque es evidente que el nivel de bienestar es ahora me-
nor. En este sentido, ambos indices, la intensidad y el déficit de pobreza, son
indices burdos aunque de hecho el segundo representa un avance sobre el
primero, especialmente cuando es expresado como el déficit porcentual por
persona (1). '

Sen*® formuld dos axiomas que toda medida de pobreza deberia satis-
facer. El primero de ellos, o axioma de monotonicidad, dice que, ceteris
paribus, una reduccion en el ingreso de una persona que se encuentre por de-
bajo de la linea de pobreza deberd aumentar el valor de la medida de pobre-
za. Por su parte, el segundo axioma, o axioma de transferencia, dice que, ce-
teris paribus, una transferencia pura de ingreso de una persona que se encuen-
tre debajo de la linea de pobreza a cualquiera que tenga un nivel de ingreso
mas alto (aunque también sea pobre), deberd aumentar el valor de la medida
de pobreza. '

- La proporcion de- pobres en la poblacion (H) viola ambos axiomas,
mientras que el déficit agregado de pobreza (D) y el normalizado (I) violan
el éegtindi) axioma. Asi pues, diversos autores han tratado de encontrar una
medida de la pobreza que tome en cuenta las tres variables ya sefialadas co-
mo caracteristicas de la pobreza y que cumpla con los dos axiomas de Sen.

Sen mismo deriva axiomaticamente una medida de pobreza de ese tipo,
basindose en una concepcion ordinal del bienestar. El indice de Sen es, en
realidad, la suma ponderada y normalizada de los déficit de pobreza de todos
los pobres. Su forma general es la siguiente: :

44. Véase, Sen (1976).
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P
P=A@x%,pn). 2 dv; (x* X 9)
i=1

donde x es un vector de dimensién n que representa la configuracién de in-
gresos de toda la sociedad, A (x*, p, n) es el pardametro de normalizacion y
v; (x*, x) son las ponderaciones utilizadas. Notese que se define estas ponde-
raciones en términos de vector X completo y no sélo de Xj.

Mediante la operacionalizacion de tres axiomas determinados, la expre-
sion general (9) se transforma en el indice de pobreza de Sen, que llamare-
mos Py 45 En primer lugar, mediante el “axioma de ponderaciones de ran-
go ordinales” se especifica cdmo se determina el coeficiente de ponderacion
v; (x*, x) que recibe el déficit de pobreza de cada individuo i: éste es igual al
rango que cada individuo ocupa en el ordenamiento interpersonal de bienes-
tar de los pobres. En segundo lugar, mediante el “‘axioma de bienestar mono-
tonico™, se especifica como ordenar a los pobres seglin su nivel de bienestar.
Se asume que este Gltimo depende del ingreso de tal manera que a un mayor
ingreso corresponde un bienestar mayor. Es decir, si W, (x) representa el nivel
de bienestar del individuo i, entonces para i, j cualesquiera, si X; >X., se cumpli-
ra que W; (x) > Wj (x), y por lo tanto que v; (x*, x) <v; (x*, ). Por ultimo,
mediante el “axioma de valor normalizado de pobreza’™ se especifica el pro-

ceso de normalizacion. Este dice que si todos los pobres tienen el mismo in-
greso, entonces P =HI.

Segin Sen, estos tres axiomas determinan univocamente el siguiente
indice de pobreza:

P,=H.[I+(0-DG] (10)

donde G es el coeficiente de Gini de la distribucion de ingreso de los po-
bres.*® El indice P_ es igual a la multiplicacion de la proporcion de pobres
(H) y del déficit de pobreza, este dltimo ampliado por el coeficiente G pon-
derado por (1 ~ I), es decir, ponderado por la relacion del ingreso prome-

45. Takayama desarrolla sobre esta misma base una medida diferente de la
pobreza, relacionada con la concepcion relativa de esta ultima. Véase,
Takayama (1979).

46, En realidad, ésta es la forma del indice cuando el nimero de pobres es

grande. Para la expresion exacta de Py y el proceso de su derivacion,
consiltese nuevamente Sen (1976), pp. 224-225.
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dio de los pobres a la linea de pobreza.*” En otras palabras, s¢ toma en cuen-
ta explicitamente la distribucién de ingreso de los pobres. Asi, el déficit de
pobreza “verdadero™ es la suma del déficit medido como diferencia entre la
linea de pobreza y el ingreso medio de los pobres, I, y del “déficit” que re-
sulta de la distribucion desigual del ingreso de los pobres, (1 — DG. Sélo si
todos los pobres tienen el mismo ingreso es posible tomar como indice de -
la pobreza la simple multiplicacion de H e [, pues en tal caso G = 0.

De la expresion (10) se desprende que si aumenta la proporcion de po-
bres (H), si aumenta el déficit de pobreza (1) o si aumenta la desigualdad en
la distribucion del ingreso de los pobres (representada por G), aumenta el
valor de Pg. En otras palabras, este indice cumple con todas las condiciones
sefialadas pdra un indice de pobreza.

Anand®® desarrolla una expresion alternativa para P, que Hamaremos

Pa:

P, =H 1..[x*-i’p(l—G)] S oan

En (11) se aprecia que el efecto de considerar G es que en lugar de to-
mar simplemente el déficit de pobreza promedio, x* — X, | éste es ampliado
para incluir la pérdida ocas:onada por la distribucion desxgual del ingreso en-
tre los pobres. La expresion X (1 — G) es el llamado “‘ingreso equivalente .
igualmente distribuido™, deﬁmgo por Atkinson*® como aquel nivel de ingre-
so por persona que si fuera distribuido equitativamente daria lugar al mismo
nivel de bienestar social que la distribucion de ingreso existente. Por lo tanto,
el déficit de pobreza ponderado se calcula como la diferencia entre la linea
de pobre?a y el ingreso equivalénte igualmente distribuido de los pobres,

Cabe destacar, de acuerdo con Anand, que’ Py su equivalente P, de-
penden del supuesto adoptado con’ respecto a la ordenacnon por rango del
bienestar, el cual es bastante subjetlvo Si se toman otras funciones de bienes-
tar, los sistemas de ponderacién serdn distintos, lo que resultard en diferen-
tes ingresos equivalentes. igualmente distribuidos. Asi, se obtendrdn también
diferentes medidas de pobreza:

Notese que P o P, no depénden en absoluto de los cambips que se re-

47. 1 —1= 1~ (x* — )‘(p) / x*, es decir, Tcp/x*.
48. Véase, Anand (1977).
49. Véase, Atkinson (1970).
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gistren en los ingresos de las personas que se encuentran sobre la linea de po-
breza. S6lo dependen de los ingresos de los pobres. Sin embargo, podrian ser
calculados también en términos del enfoque relativo de Ia pobreza, para lo
. cual habria que fijar la linea de pobreza no a un njvel absoluto tal como x*,
sino como una proporcion del ingreso medio de.la poblacion (X ) o de la
- mediana.50 Asi tendriamos que x* =kX, donde k es una constante.

El rango de valores de P,y P, varia entre cero y uno. Son iguales a ce-
ro cuando todo ingreso es mayor que la linea de pobreza, implicando que no
existen los pobres ( p = 0 ). Son iguales a uno cuando todo ingreso es cero,

. es decir, cuando X = 0y p =n. En tal caso, la totalidad de la poblacién es
~ pobre y no tiene ingreso alguno.

Kakwani presenta el desarrollo de un indice de pobreza que también
cumple con todas las condiciones necesarias.>! Propone primeramente un
indice, que llamaremos P, de la forma siguiente:

(x* %) o

X

P, puede interpretarse como el porcentaje del ingreso total que es ne-
cesario transferir a los pobres de tal manera que el ingreso de todos ellos sea
igual a x*, es decir, se trata de una expresion para el déficit agregado de po-
breza, Tal indice, como ya se ha indicado, es insensibie a cambios en la dis-
tribucion del ingreso de los pobres, aunque si cumple con el axioma de mono-
tonicidad de Sen. En otras palabras, P, provee informacién adecuada sobre
la intensidad de la pobreza sdlo si todos los pobres tienen el mismo ingreso.

En vista de ello Kakwani propone otras medidas de la pobreza. La pri-
mera de ellas es la siguiente:

Py =H

><||_-

: [x*'—ip(l—-G)] (13)

Solo si G =0,P, = Py . El indice representado en la expresion (13)
es andlogo a los indices P_ y P, discutidos mas arriba, con la diferencia de
que en lugar de representar el déficit de pobreza (ampliado por consideracio-

50. U otro concepto de ingreso que se estime conveniente.

51. Véase, Kakwani (1980).
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nes de distribucion de ingreso) como porcentaje de la linea de pobreza, co-
mo hacen Sen y Anand, en P} estd representado como porcentaje del ingreso
medio de la sociedad.

Kakwani propone un segundo indice que cumple' con todos los requisi-
tos, pero en el que la consideracién de la desigualdad en la distribucion del
ingreso de los pobres se hace de manera distinta:

X
Pl o= H . [xf ] (14)
: X (1+0G)
P¢ resulta de ponderar X por 1/(1 + G) en lugar de hacerlo por
(1 — G) como en el caso de P}, resultando asi menos sensible que este il-
timo a cambios en la distribucion del ingreso de los pobres. Esta diferencia
proviene del hecho de que en P} (al igual queen Py P,) se ponderan los dé-
ficit de pobreza individuales segin el mimero de personas que hay entre el
individuo en cuestion y el individuo cuyo ingreso es igual a la linea de pobre-
za, cuando todos los pobres estin ordenados segiin su nivel de ingreso. En
cambio, en Py la ponderacion usada para cada individuo pobre es proporcio-
nal al ingreso agregado de todos los que tienen un ingreso mds alto que el
suyo, pero menor que la linea de pobreza. Esto no hace sino corroborar la
afirmacion hecha mads arriba en el sentido de que diferentes sistemas de pon- .
deracion resultan en diferentes ingresos equivalentes igualmente distribui-
dosy, por lo tanto, en diferentes medidas de pobreza.

En realidad, si g (G)es una funcién monoténica de G que satisface las
condiciones siguientes:

0<g(G)<1 (15)
g(G)=1sG=0 (16)
g (6)<o _ (17)

y L representa X o x* segiin el caso, entonces cualquier indice de la forma:

1
H.—— [x* —ip g(G)] - ' (18)
L ' ‘

satisface las condiciones propuestas al comenzar esta seccion. Evidentemen-
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te, funciones’ taIes como (1 — G) y 1/(1 + G) satisfacen las restricciones
(15)a(17).

Hay que agregar que el valor dado a L en ( 1 8) no es indiferente. En me-
didas tales como P o P,, donde L = x*, se resalta la intensidad de la situa-
cién de pobreza (al compararse el ingreso que deberian tener los pobres con
el que efectivamente tienen). En cambio, si L =X, como en los casos de

PpoPp, se hace hincapié en la extension de la pobreza al interior de una so-
ciedad determinada. Asi pues, no se trata de un simple cambio de punto de
referencia sino que hay una diferencia conceptual sustantiva: el uso de
x* en Pg o P, implica medir el grado de pobreza directamente, mientras que
Py o Py en realidad lo miden indirectamente, al presentarlo-en términos
relativos al ingreso de toda la sociedad, incluidos.los que no son pobres.

VA UNA METODOLOGIA PRACTICA DE DISENO DE LINEAS DE
POBRFEZA

En las secciones anteriores se ha pasado revista a los aspectos concep-

" tuales que norman el proceso de definicion y medicion de situaciones de po-

breza. Sin embargo, tal como en el caso de cualquier andlisis empirico, di-
chos aspectos deberin ser. contrastados con’las restricciones enfrentadas,
. adaptindolos a las disponibilidades de tiempo, datos y recursos, asi como a
los ebjetivos trazados para la investigacion. Esta seccién pretende mostrar
este proceso, tomando como ilustracion prictica el trabajo de diseiio de
lineas de pobreza llevado a cabo en la CEPAL (que fueron la base de los
calculos de pobreza para América Latina presentados en el cuadro 1) dada
su coincidencia con los plantearmentos aqu: presentados ' -

a) Laeleccion de la metodologia

La primera etapa en todo estudio sobre la pobreza consiste en formu-
lar el criterio que permitird identificar a los pobres en la sociedad o socieda-
des bajo anahms Dado que el grupo de los pobres nunca es homorveneo sino
que mas bien estd compuesto por una serie de grupos diversos, a veces en al-

52. Dicho trabajo se llevé a cabo-en el marco de las actividades del Proyecto
sobre la Medicion y el Anilisis de la Distribucioén del Ingreso en los paises
de América Latina, que fue realizado en forma conjunta por la CEPAL
y el Centro de Investigacion para el Desarrollo del Banco Mundial. Véase,
Altimir (1979) y Altimir (1981). Las referencias al trabajo de la CEPAL
en esta seccion estdn basadas en dichas publicaciones,
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to grado, un-objetivo pnnc1pal serd tratar de caractenzarlos de tal forma que -
las dxstmtas situacionies puedan ser comparadas y agregadas. Solo-asi se podrd
apreciar la magnitud del problema global y formular politicas para el ataque
de la pobreza que sean validas para el conjunto de situaciones estudiadas.®3

Asi, se torna ineludible optar por el uso del concepto absoluto de po-
breza. Si se utiliza el concepto relativo, los resultados obtenidos serin, como
ya se ha dicho, vlidos solamente al interior del grupo de referencia, tornén-
dose imposible su comparacioén y agregacion. Este problema se hace extre-
mo en el caso de usarse el enfoqhe subjetivo. Por lo demds, en la eleccion
del concepto absoluto'_l. de pobreza influye en forma determinante lo expre-
sado en las secciones anteriores en el sentido de que en sociedades como las
de América Latina el problema bésico es uno de privaciones absolutas més -
que relativas.

En segundo lugar, las restnccmnes normalmente enfrentadas hacen,
tal como ya se mencioné en la seccmn 4 que la'metodologia mds recomen-
dable Jpara el caleulo de lieas de _pobreza sea_tomar como base las necesi-

 dades nutricionalés minimas. El gruéso de los esfuerzos se dedica, entonces,

a investigar cudl es la canasta de alimentos que cubre los requisitos minimos
de nutricion en’cada sociedad, segin los requerimientos dictados por los ex-
pertos, los patrones habituales de consumo y la disponibilidad y costo rela-
tivo de los distintos alimentos, para posteriormente valuarla y, estimando la
relacion existente entre el gasto en alimentos y el gasto en otros rubros, en-
contrar el valor de la linea de pobreza. Este puede expresarse, siguiendo la
practica de la CEPAL, en términos de ingreso por hogar por persona.

b) Las necesidades nutricionales

La construccién de la canasta minima de alimentos —lo cual se hizo pa-
ra once paises de América Latina en el caso del trabajo de la CEPAL, con da-
tos referidos a 1970— eés resultado de cuatro etapas de trabajo: estimacion
de los requerimientos minimos nutricionales, incorporacion de considera-
ciones relativas a la disponibilidad efectiva de alimentos, modificaciones a
la canasta con miras a reducir su costo por caloria y proteina, y, finalmen-
te, la valuacion monetaria de la canasta. ‘

53. En el caso de la CEPAL, ésta fue responsabilidad del Proyecto Interins-
titucional de Pobreza Critica en América Latina. Sus principales publi-
caciones incluyen CEPAL-PNUD (1980), Galofré (1981), Franco (1982),
Molina (1982) y Proyecto de Pobreza Critica (1984). De la Piedra (1984)
contiene una resefia acerca del trabajo de la CEPAL en el tema de la po-
breza en los dltimos afios.
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i) Estimacidn de los requerimientos minimos nutricionales

No es ficil llegar a un consenso acerca de cudles son los requerimien-
tos minimos de nutrientes. Los estimados, en primer lugar, variardn de per-
sona a persona, segin el sexo, la edad, el grado y tipo de actividad, el clima
y, adicionalmente en el caso de las mujeres, seglin si estdn o no embaraza-
das. En segundo lugar, la propia constitucién fisica de los individuos ocasio-
na diferencias de requerimientos aun si las anteriores variables se mantienen
constantes. Por dltimo, las opiniones personales de los expertos influirdn en
las recomendaciones que ellos emitan,54

Respecto al primer aspecto, se pueden sefialar como ejemplo las reco-
mendaciones de FAOQ/OMS utilizadas en el trabajo de la CEPAL (véase el
cuadro 3): los requerimientos de calorias en nifios y jovenes varian desde
1360 diarias entre uno y tres afios hasta 3070 entre 16 y 19 afios. En cuan-
to a la influencia de la actividad realizada, se puede citar un estudio>? que
determiné que los requerimientos diarios para hombres adultos varian entre
2250 en el caso de trabajo sedentario y 4250 en el caso de trabajos muy
pesados.5¢  Los requerimientos de proteinas (véase nuevamente el cuadro
3), vitaminas y minerales sufren variaciones similares.

Asimismo, como ya se anotd, aun en el caso de individuos con las mis-
mas caracteristicas fisicas y de actividad se presentan diferencias en sus re-
querimientos. Por ejemplo, ya en 1920 se encontré®’ que, al revisar 109
casos individuales, el requerimiento promedio de proteinas era 44.4 gra-
mos diarios por 70 kilos de peso, pero los requerimientos individuales varia-
ban entre 21 y 65 gramos.

Por dltimo, no se puede dejar de insistir en que diferentes expertos re-
comendaran muchas veces distintos requerimientos minimos. Tales recomen-
daciones son en gran parte resultado de las opiniones personales de los exper-

54. Por otro lado se afirma que no existe un nivel de consumo de alimentos
Gnico y especifico que sea esencial para la supervivencia fisica. Antes
bien, lo que existe es un amplio intervalo a lo largo del cual la eficacia
fisica de la persona varia gradualmente y en el mismo sentido que la
variacién del monto de nutrientes.

55. Véase, McKenzie (1970).

66. Inecluso se ha dicho que las distintas actividades de esparcimiento tam-
bién deberfan tomarse en cuenta (por ejemplo jugar a las cartas vs. hacer
deporte). Véase nuevamente McKenzie (1970).

57. H.C. Sherman, en un articulo en Journal of Biological Chemistry, 41,
1920; citado en Mc Kenzie (1970).
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tos. Un estudio publicado en 1967 es muy ilustrativo al respecto.’® En é1
se sefialan las diferencias que habia en los requerimientos minimos en diver-
sos paises para diversos nutrientes. S6lo para sefialar los dos casos mds inte-
resantes, se puede mencionar que mientras el requerimiento diario de vita-
mina C recomendado en los Estados Unidos era 70 mg., en Gran Bretafia era
de 20 mg; asimismo, si bien en la Unién Soviética se recomendaba ingerir 3
mg diarios de tiamina, en los Estados Unidos el requerimiento diario reco-
mendado era de sélo 0.8 mg. a

CUADRO 3
NECESIDADES NUTRICIONALES UTILIZADAS EN EL
TRABAJ 9 DE LA CEPAL
i. NECESIDADES DE ENERGIA”
(Calorias[persona diarias)
Nifios Adolescentes » Adultos Aportacitn
Edad ambos embarazo y

.sexos Hombres Mujeres Hombres Mujeres lactancia

Menos de 1 afio- 1,090
1- 3 1,360 :
4—- 6 1,830
7— 9 2,190
10—-12 2,600 2,350
1315 2,900 2,480
16—19 3,070 2,310
20--39 3,000 2,200 \:
40-49 2,850 2,090 :
50-59 2,700 1,980
60-69 2,400 1,760
70y mas 2,150 1,540
(Continfia)

58. J. Marks, The Vitamins in Health and stease Churchills, Londres,
1967 también citado en Mc Kenzie (1970).
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IL. DOSIS INOCUAS DE PROTEINAS

(Gramos [ persona diarios)

Necesidades en

Edad y Sexo proteinas de Dosis
alta calidad? ajustada®
Nifios
-3 16 23
4- 6 20 29
7- 9 25 35
Adolescentes varones
10-12 : 30 43
13-15 37 53
16-19 38 54
Adolescentes mujeres L
1012 29 47
13-15 31 45
16-19 " 30 43
Adultos varones 37 53
Adultos mujeres 29 41
Aportacion por embarazo 5.5 79
Aportacion por lactancia 17 243

(a) Supuesta una poblacion moderadamente activa y suponiendo pesos de

65 y 55 kgs. para hombres y mujeres adultos, respectivamente,

(b) Provistas por leche o huevo.

(c) Supone c}ue las dietas de los paises de América Latina tienen una cali-

dad de a

FUENTE: Altimir (1979), Anexo A.
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;Como se resolvieron estos problemas en el caso del trabajo de la
CEPAL’ En lo que respecta al Gltimo de los problemas mencionados, hay que
sefialar que en la mayoria de los casos las diferencias en requerimientos mi-
nimos recomendados provienen de diferencias, a veces sustanciales, en la defi-
nicion misma de ellos. El uso de una fuente comiin para todos los paises eli-
mino este problema.®®  El segundo problema, el de las variaciones de reque-
rimientos individuales, sera importante en el estudio de casos de hogares ais-
lados pero en un estudio que pretende presentar el cuadro global de una si-
tuacion, es totalmente correcto trabajar con promedios. Por iltimo, en el
caso del primer problema, por la misma razén de trabajar con magnitudes
globales, fue suficiente considerar la composicion media de la poblacion por
sexo y edad, asumir un grado de actividad moderado —en la esperanza de que
sea el promedio- . y un cierto peso representativo para los adultos (se consi-
derd 65 kg. para los hombres y 55 kg. para las mujeres). La influencia del
factor climatico no se considerd por falta de datos.

De esta manera, segin las recomendaciones FAO/OMS y las caracte-
risticas de la poblacion en lo que se refiere a sexo, peso y actividad alrede-
dor de 1970. se establecieron los requerimientos minimos medios por per-
sona por dia, en cada pars, de calorias y proteinas, los cuales aparecen en el
cuadro 4.

Es de notar que se especificaron requerimientos minimos de calorias
v proteinas. A pesar de que una ingesta adecuada de calorias normalmente
implica una ingesta también adecuada de proteinas y otros nutrientes, se es-
pecificaron ambos requerimientos para facilitar una estimacién mds precisa
de la canasta de alimentos minima para cada pafs.

iij Disponibilidad efectiva de los alimentos

Si bien la canasta minima de alimentacion que satisfaria las necesida-
des nutricionales en cada situacién se establece sobre bases predominante-
mente normativas, también es indispensable tomar en cuenta la disponibi-
lidad relativa de alimentos en cada pais (produccion nacional mds importa-
ciones menos exportaciones). para evitar asi proponer soluciones inalcanza-
bles. Tal disponibilidad se refleja en la composicion del consumo aparente
de alimentos. Asi, éste proporciona el punto de partida para la estimacion
de la canasta minima. _ '

En la investigacion de la CEPAL, se seleccionaron para cada pais alre-

59. Véase, FAO/OMS (1973). Tejo (1976) contiene la metodologia especi-
fica utilizada en la CEPAL.
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dedor de 40 alimentos que representaban mas del 950/0 del consumo total
aparente de alimentos y que pertenecian a todos los grandes grupos (cerea-
les, tubérculos, azicar, legumbres, verduras, frutas, carnes, pescado y maris-
“cos, productos licteos y huevos). El consumo aparente por persona de estos
alimentos constituye la dieta media del pafs. A partir de ella, ajustando sus
aportes energéticos y proteinicos a los requerimientos minimos establecidos
en cada caso, se obtuvo la dieta minima normativa.

CUADRO 4

NECESI_DADES MINIMAS MEDIAS DE ENERGIA
Y PROTEINAS POR PERSONA
(Alrededor de 1970)

Necesidades Necesidades
de energia de proteinas
(calorias diarias) {gramos diarios)
Argentina 2348 433
Bolivia 2,346 413
Brasil 2,317 40.2
Colombia 2,291 40.8
Costa Rica 2,310 413
Chile 2318 420
Ecuador ' 2,292 - 4038
El Salvador : 2,288 40.7
Guatemala 2,306 411
Haiti 2,308 413
Honduras 2,287 40.7
México 2,285 40.8
Nicaragua 2,280 ' 404
Panami 2,306 . 414
Paraguay - 2272 404
Peni ' 2,304 T 411
Republica Dominicana 2,287 40.6
Uruguay 2,334 434
Venezuela 2,259 40.9

Fuente: Altimir (1979), cuadro 1,
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iit) Minimizacién del costo de la canasta alimenticia

En este proceso de obtener la dieta minima normativa a partir de la
dieta media, se tratd de sustituir alimentos cuyo precio por caloria o protei-
‘na fuera alto por otros alimentos de menor precio por caloria o proteina.
""T'ales sustituciones fueron hechas atendiendo a un conjunto de restricciones
‘que pretendieron conciliar las normas nutricionales recomendadas con los hd-
“Bitos alimenticios imperantes.°

El respeto de los aspectos bdsicos de los habitos alimentarios de la po-
“blacion se logro mediante la adopcion de los consumos efectivos de los es-
‘tratos de menores ingresos como cotas minimas a la sustitucién de alimen-
tos. Por otra parte, se puso especial cuidado de no superar en forma impor-
tante las medias del consumo aparente, pues éstas son indicativas de las dis-
ponibilidades de cada alimento en el pais. Por ultimo, en el disefio de la ca-
-nasta minima normativa se tomaron en consideracién las recomendaciones
nutricionales disponibles en términos de alimentos especificos en el caso de
los paises en que se ha formulado. Las canastas de alimentos as: estimadas
aparecen en el cuadro 5. -

60. Tal como aparecen en Altimir (1979), estas restricciones fueron nueve,
a saber: adoptar el consumo aparente de protemas del huevo o el consu-
mo efectivo de los estratos de menores ingresos, el que fuese mayor;
completar con proteinas provenientes de la leche hasta el 15%/0 de los
requerimientos proteinicos o respetar el consumo efectivo de los estra-
tos de menores ingresos segin cual presentase un mayor consumo de le-
che; que el consumo de carnes no fuese menor al equivalente a 5 grarnos

_ diarios per capita de proteinas ni al consumo de los estratos de menores
ingresos; mantener una ingestién de proteina de pescado similar al pro-
medio del consumo aparente; que la ingestion de aziear no fuese supe-
rior al equivalente de 270 calorias diarias per cipita o al consumo efec-
tivo de los estratos de menores ingresos, segiin cual fuese mayor; que el
consumo de tubérculos no fuese inferior al efectivo de los estratos ba-
jos, en los casos de tubérculos euyo precio por caloria fuera superior al
de los cereales o legumbres (ésto tuvo por objeto reconocer el papel com-

plementario que tienen estos alimentos en los hdbitos culinarios); adoptar

- la proporcién de verduras del consumo aparente, y un méakimo equiva-
-lente a 50 calorias diarias para frutas (cuya elasticidad ingreso es consi--
~derablemente superior a la de las _verduras), ya que estos alimentos. cum-
plen un papel clave en la provision de minerales y vitaminas y en el lo-

E gro de una dieta equilibrada; adoptar las mismas proporciones de calo- .

- rias provenientes de los aceites y grasas que en e} consumo aparente, dada
su complementariedad culinatia cén los otros alimientos, y el hecho de -
que sus precios por calofia tienden a ser comparables con los de los ce-.
reales; por iltimo, que‘los cereales y legumbres no superasen el 60%0o
de los requenmlentos energéticos totales
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&
Cuadro No. 5
; CANASTAS MINIMAS DE ALIMENTOS ESTIMADAS
. {Gramos diarios per cdpita)

Alimentos Pals 4 :f:: Brasil C;(;IZM- %)i.;:a Chile Ecuador He’)::!u- México Peru Uruguay zV::;

Harina de trigo 6.6 3.6 2.2 3.0 7.4 44 1.9 3.0 4.4 49 11

Pan 285.9 948  69.5 98.8  330.0 1406 655 968 1426 3414 1639

Fideos 15.0 3.5 2.5 4.4 174 6.3 3.0 44 65 7.4 4.6

Arroz 231 1747 1231 96.7 1089  108.1 19.4 186 1250 339 633

Harina de maiz y derivados 127 433 226 - - - 314 218 19.6 - 30.6
" Otros cercales y derivados? - - 149.1  174.4 - 1428 279.8 2453  58.4 - 1221

Aziicar 69.8 827 1034 103.4 698 814 698 698 9.8 71.5 7.5
 Papas 167.1 65.7 101.4 25.7- 1057 1423 29 714 2057 -80.0 386

Batatas 44.3 - - - - - - - - 48.5 -

Yuca y otros tubérculos - 1872 963 21.1 - 137.6% 394 - 97128 - 74.38

Frifoles 153 589 10.3 318 138 279 443 405 11.4 - 14.7

Lentejas y otras legumbres 20 - 8.7 - 17 101 - 32 119 133 9.0
_Tomates 26.3 26.3 5.3 10.5 10.5 10.5 10.5 421 5.3 105 421
" Cebollas 18.9 5.4 5.4 13.5 162  45.0 2.7 8.1 21.6 18.9 16.2

Otras verdurasS 44.4 194 306 139 611 411 30.6 87 432 333 -

Bananos 179 463 . 552 50,7 104 520 5.7 239 448 254  -$9.7

Natapiss 49.5 31 24 aen van .- o

eAP3id Bl 8p 8nbuiuy



Otrastrutas™ 0.0 72 44.0 7.3 100,00 13.3 9.7 58.§
‘Carne de vacuno 143.6 34.7 333 30.7 27,1 284 24.4 2.7
Came de cordero _ 16.6 - - - 58 - - 25
Carne de cerdo - 101 1.2 32 4.8 3.2 6.1 40 . 1712
Carne de dve o 10.7 5.7 2.5 4.1 8.2 2.5 8.2 9.0
' Pescado fresco ' .7 13.3 2.3 5.7 12.0 33 L0 3.0
Leche® _ ‘'144.6 123.1 129.2 1523 129.2 143.1 113.8 141.5
Mantequilla 2.2 1.3 1.0 2.9 2.7 1.0 1.5 1.1
Queso . 4.9 'I.O 2.1 3.1 1.8 1.6 0.8 2.8
Huevol . 18.1 18.1 104 139 16.0 _ 6.3 16.0 14.6
Caléyté - 1.6 5.4 5.4 3.9 25 3.1 3.9 1.6
Aceite 28.4 13.9 8.4 174 22.6 5.2 10.9 16.9
Grasas 34 3.8 33 2.0 8.2 1.7 8.5 31

33
18.2
9.1
15.4

L6

23.7
124.6

20 .

41
63
0.8

120

9.9

46.7 13

1324 28.4
39.4 -
- 5.1
6.6 10.7
3.7 13.3
213.8 1388
2.9 1.0
6.5 4.1
14.6 174
1.6 3.9
9.7 21.5
1.1 1.1

8Corresponde a sémola, maicena, tortillas, etc.

bCortesponde a fiames y otros.

®Corresponde a zanahorias, lechugas y otros.

dCorresponde a pifias, paltas o aguacates, uva, duraznos y otras.
®Medida en centimetros clibicos.

fso gramos equivalen a una unidad.

FUENTE: Altimir (1979), cuadro 4.
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iv)  Valuacion monetaria de la canasta minima

Una vez determinados los componentes de la canasta minifma dé alimen-
tos, es necesario valuarlos a fin de obtener el valor total del presupuesto mi-
nimo de alimentacién. Lo ideal seria poder usar para ello los precios efecti- -
vamente pagados por cada grupo de bajos ingresos. Sin embargo, tal informa-
cién raramente existe, y cuando estd disponible no es muy confiable, ade-
mds de ser esporddica. Debido a ello, el valor monetario de las canastas mi-
nimas de alimentos debe calcularse normalmente segin los precios publi¢
dos en forma regular por los sistemas estadisticos nacionales. Lamentable-
mente, en la gran mayoria de los casos tales precios corresponden sélo a {4
ciudad capital del pais y nunca se recogen en forma sistematica estadisticas
sobre los precios vigentes en las dreas rurales.

En el trabajo de la CEPAL, como un esfuerzo para considerar lox bje-
nes especificamente al alcance de los pobres, se seleccionaron, para todos
los alimentos incluidos en la canasta minima, los precios de las variedades de
menor calidad incluidas en las encuestas de precios minoristas. Con dichaos
precios se calcularon los presupuestos minimos de alimentacion, es decir,
el valor de las canastas minimas, para las ciudades capitales de cada pais.
Para poder obtener el presupuesto minimo de alimentacion a nivel nacional
fue necesario calcular posteriormente el correspondiente al resto urbano y el
correspondiente a las dreas rurales, estimande las diferencias regionales de pre-
cios en base a la escasa informacion existente.

En lo que se refiere a las diferencias de precios eritre el capital dé un
pais y el resto urbano, se constaté que, en general, en las ciudades del inte-
rior los alimentos frescos y los alimentos basicos suglen tener precies meno-
res que en las dreas metropolitanas, mientras que.los alimentos extrarregio-
nales, los importados y los industrializados tienden- a registrar precios miay o-
res. Ponderando estas diferencias por la composicion de la canasta minima,
se obtienen presupuestos para el resto urbano algo menores que los estima--
dos para la ciudad capital. Asi, se considerd conveniente tomar para el reqto :
urbano un presupuesto minimo de ahmentacxon 50/0 inferior al correspon-
diente a l1a ciudad capital en cada pais. ‘

La informacion referida a las diferencias entre dreas rirales y urbanas -
es mas escasa ain. En lo que concierne a la parte comeréiali’zada del. consumo:
de alimentos, los datos disponibles para -algunos paises de la regu’m ermitie-
roft concluir que los precios pagados por-alimentos frescos en fas dreds turales

son sistematicamente menores que los imperantes en las dreas urbanas, mien.

tras que los precios de productos extrarreglona]es o industrializados son mds -
altos. En lo que se refiere al autoconsumo los precios imputados a alimentos
bdsicos aparentemente difieren rara vez en mis de 209%/o de los registrados en
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los mercados rurales. Asi. en base a todo ello, se consideré adecuado tomar
como valor de la canasta minima normativa en las dreas rurales el 759/0 del
valor que ella tiene en las ciudades capitales.

c¢) Las otras necesidades

Una vez determinado el valor de la canasta de alimentos minima norma-
tiva, el trazado de las lineas de pobreza en base a las necesidades nutricionales
requiere especificar la relacion entre el gasto en alimentos y el gasto en las
otras necesidades bdsicas de manera tal de obtener el valor total de la linea
de pobreza.

Existen tres caminos para hallar el valor de la linea de pobreza una vez
conocido el valor del presupuesto minimo de alimentacién®!. El primero es-
td basado en el uso de la proporcién del gasto total que los hogares d¢ bajos
ingresos destinan a la alimentacién (coeficientes de Engel). Para encontrar el
valor de la linea de pobreza, el costo de la canasta minima de alimentos se
multiplica por el reciproco de aquella proporcion.

El segundo método consiste en restringir los aspectos no alimentarios
que se consideraran en el presupuesto minimo a algunos cuantos rubros esen-
ciales. Se estima la razdn del gasto en cada uno de esos rubros al gasto en ali-
mentacion para los hogares de bajos ingresos. Seguidamente se aplican estas

razones al costo de la canasta minima de alimentos para calcular la parte no
aliementaria de la linea de pobreza. Dado que no se toman en cuenta mds

que aquellas necesidades explicitamente consideradas, la linea de pobreza
resultante serd de menor valor que en el caso anterior.

) Por tltimo, el tercer método consiste en calcular Ja porcién no alimen-
taria del presupuesto minimo estimando directamente los gastos en que
realmente incurren los hogares de bajos ingresos en la satisfaccion de ciertas
necesidades, los cuales son posteriormente sumados al costo de la canasta mi-
nima de alimentos. En tal célculo pueden incluirse modificaciones normati-
vas seglin los juicios de los expertos en diversos campos.

El segundo y el tercer métodos dan lugar a resultados mds exactos que
el primero, pero también requieren bastante mds informacién. Por su parte,
el primer método, aun cuando puede resultar en la incorporacion a la linea
de pobreza de aspectos que no sean esenciales, presenta tres ventajas: se nece-
sitan menos datos, permite integrar al andlisis los patrones de consumo de los
hogares de bajos ingresos en lo que se refiere a la asignacion de sus recursos

61. Véase Anand(1977) para un tratamiento similar de este punto.
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entre alimentos y otras necesidades y, por dltimo, constituye una metodolo-
gia que permite ser aplicada en forma uniforme en casos diversos.

Es logico entonces que normalmente sea el primer método el elegido.
La investigacién de la CEPAL no escap0 a esta prictica. Asi, se procedio en
primer lugar a identificar los hogares cuyo comportamiento en lo que se re-
fiere a la asignacion de sus recursos sentase la pauta para el trazado de la li-
nea de pobreza. Se eligié aquel grupo de hogares cuyo gasto en alimentos fue-
se algo superior al presupuesto miinimo de alimentacion establecido. Asi,
la proporcién del gasto destinada a la adquisicion de alimentos por parte de
dichos hogares fue adoptada como norma para estimar la relacion entre el
gasto en alimentos y los gastos requeridos para satisfacer las otras necesida-
des basicas que impliquen gasto privado. Esto supone que los hogares que cu-
bren el costo de la canasta minima de alimentos estdn adquiriendo una com-
binacién adecuada de estosy que el resto de sus gastos cubre los requerimien-
tos para satisfacer las otras necesidades bdsicas. En el cuadro 6 se indican
los coeficientes a que se estd haciendo referencia segiin las encuestas dispo-
nibles al momento de la investigacién mencionada.

En el dmbito urbano de América Latina. el tipo de hogares en cues-
tion destina, en promedio, entre 40 y 50°/0o de su gasto de consumo total
a la compra de productos alimenticios. Por lo tanto, el valor de la Iinea de
pobreza en las dreas urbanas se fijo como el doble del costo de la canasta
minima de alimentos.

En el caso de los hogares rurales la estimaciéon de la proporcion del
gasto en alimentos se torna muy dificil debido a la escasez de datosy ala im-
portancia del autoconsumo. Sin embargo, se puede afirmar que en las dreas
rurales los alimentos constituyen una proporcion mayor ¥el volumen del con-
sumo que cn las dreas urbanas, aunque ello se ve compensado, en parte. por
el menor valor unitario del autoconsumo de alimentos y por los mayores
precios del resto de bienes. En todo caso, la escasa evidencia indica que los
hogares rurales destinan a la alimentacioén algo mds de la mitad de su gasto
total. Por lo tanto, para estimar el valor de las lineas de pobreza rurales se
adoptd como norma que el gasto total en bienes no alimentarios equivale a
las tres cuartas partes del gasto en alimentos. Asi, si bien en el caso urbano la
canasta de alimentos se multiplicd por un factor de 2, en el caso rural cste
factor fue de 1.75.

d)  Laslineas de pobreza

Asi, las lineas de pobreza nacionales para 1970 (véase ¢l cuadro 7) se
calcularon como un promedio ponderado de las lineas de pobreza aplicables
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CUADRO 6 = =

COEFICIENTES DE GASTO EN ALIMENTACION EN EL GASTO TOTAL DE LOS GRUPOS PERTINENTES?
DE HOGARES Y DEL CONJUNTO DE LOS HOGARES URBANOS

139

Relacién entre el Porcentaje Coeficientes de gasto
gasto medio en acumulado de en alimentos
alimentos del hogares hasta (porcentaje)
Cobertura Ao grupo perti- el grupo
nente y el presu-  pertinente; Delgrupo  Del total
puesto minimo inclusive pertinente de
de hogares®  hogares
Argentina Gran Buenos Aires 1969-1970 14 19.3 38.1 258
Brasil Rio de Janeiro 1967 15 23.2 54.9 38.2
Colonb ia 4 ciudades principales 1967 1.1 40.0 471 36.8
7 ciudades principales 1970 1.3 53.4 48.0 349.
Chile Santiago 1968-1969 1.3 20.0 393 28.0
Honduras Distrito Central 1967-1968"™ 9 36.7 56.7 39.1
México Urbano 1967 : 14 275" 49.2 34.4
Pera Lima 1968 1.2 10.0 445 29.1
Lima 1972 1.3 20.0 51.9 34.8
Venezuela  Caracas 1966 i1 10.0 39.4 23.6

a Seleccionados de las distribuciones de los hogares segin la cuantia del irigreso con la.desagregacién disponible, de manera que repre-
sentaran —o incluyeran—al grupo cuyo gasto en alimentos es inmediatamente superior al presupuesto minimo de alimentacién esta-
blecido en cada caso.

Peon respecto al total de gastos, excluidos los gastos patrocinales no relacionados con la adquisicién de bienes de consumo.
FUENTE: Altimir (1979), cuadro 7.
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a la ciudad capital, al resto urbano, y al drea rural. Estas lineas de pobreza
constituyen, pues, el monto de ingreso necesario para poder realizar el consu-
mo privado minimo para satisfacer las necesidades bésicas. En otras palabras,
la linea de pobreza equivale al nivel de ingreso que es necesario tener para
destinar a la alimentacioén el equivalente del costo de la canasta minima nor-
mativa de alimentos, habida cuenta de la necesidad de destinar una determi-
nada proporcion del gasto total (509/0 en las dreas urbanas, algo menos en
las dreas mrales) para la satisfaccion del resto de las necesidades basicas.

Por otro lado, ademds de las lineas de pobreza, en el andlisis de la
CEPAL se definié para cada pais, otra linea llamada “linea de indigencia”
(véase nuevamente el cuadro 7). Esta se defini6 como exactamente igual al
valor de la canasta minima de alimentos, por lo que un hogar indigente es
definido como aquel hogar que aunque destinara el total de sus recursos al
consumo de alimentos no lograria adquirir la canasta minima, es decir, ni .
siquiera lograria satisfacer sus necesidades minimas de alimentacién. En otras
palabras, los llamados indigentes estdn constituidos por el grupo de hoga-
res pobres que se encuentra en peores condiciones. Distinguir entre pobres
indigentes y pobres no indigentes permite entrever de alguna manera la desi-
gualdad de ingreso al interior del grupo pobre.

La aplicacion de las lineas de pobreza calculadas para 1970 dio como
resultado las magnitudes relativas a la extension de la pobreza que se aprecian
en el cuadro 1. De acuerdo a los argumentos dados en la seccidn 5, estas li-
neas fueron actualizadas a 1980 y proyectadas al afio 2000, asumiendo que
su ritmo de aumento anual era igual a la cuarta parte de aquel mostrado —o
proyectado, segin el caso— por el ingreso por habitante.’? La evolucién de

.la pobreza resultante también estd indicada en el cuadro 1.
Dos tipos de errores en la estimacion de la magnitud de la pobreza pue-

den surgir al aplicar las lineas de pobreza calculadas segiin el procedimiento
expuesto en esta seccidn, En primer lugar, el uso en forma uniforme de una
determinada relacion entre el gasto en alimentos y otros gastos para todas las
regiones urbanas o para todas las regiones rurales de un pais, con independen-
cia de sus niveles de desarrollo relativo, leva a subestimar la pobreza en aqué-
llas en que el nivel de desarrollo relativo es mayor y donde, por consiguiente,
la propensién a consumir alimentos es menor. En segundo lugar, aplicar la
misma relacion entre ambos tipos de gastos a todos los hogares sin tomar en
consideracion su tamafio y composicion, llevard a subestimar la pobreza de

62.j Véase, de la Piedra (1982). En OIT-PREALC (1980) hay un céleulo si-
milar, aunque se considerd que la linea de pobreza crecia anualmente a
gnt rlir;)o equivalente a la mitad de aquél mostrado por el ingerso por ha-

itante.
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los hogares de mayor tamafio y de integrantes de mayor edad, y a sobreesti-
mar la pobreza de los hogares mds pequefios y de integrantes mds jovenes. La
relacién entre gastos en alimentos y otros gastos es evidentemente un prome-
dio, pero se sabe que tiende a ser mayor para los hogares grandes y menor en
los hogares pequefios. Si bien para el anilisis de un sélo pais o para una inves-
tigacion a escala microecondmica tales consideraciones son muy relevantes
y tendran importantes implicaciones en el disefio de las politicas para atacar
la pobreza, en un estudio mas amplio como el de la CEPAL no fueron tan im-
portantes: al centrarse el interés en la comparacion del mayor nimero posible
de casos, conviene el uso de una metodologia comin a todos ellos y el andli-
sis del problema a nivel macroeconémico, por lo que el uso de magnitudes
promedio aplicables al conjunto de los hogares pobres es correcto. -

CUADRO 7

LINEAS DE POBREZA Y LINEAS DE INDIGENCIA,
PRESUPUESTOS ANUALES POR PERSONA A PRECIOS DE 19702

(Dolares estadounidenses)

Lineas de pobreza Lineas de indigencia
Area  Pro- Pro-  Area  Pro- Pro-
metro- - medio o medio metro- medio medio
poli-  urba- RURl nacio.  poli-  urba- Rural pago.

tana no nal tana no nal

Argentina 249 249 164 231 124 124 93 117
Brasil 197 197 130 162 98 98 74 85
Colombia 176 170 116 147 88 8 66 77
CostaRica 196 190 128 152 98 95 73 82
Chile 256 249 168 225 128 125 96 116
Ecuador 220 213 145 173 110 106 83 92
Honduras 190 183 125 142 95 92 71 7
México 185 179 122 157 93 g8 70 82
Perd 181 176 119 148 91 88 68 78
Uruguay 234 234 153 214 117 117 68 110
Venezuela 287 277 189 252 144 139 108 130

a‘Se utilizan los tipos de cambio medios de importaciéon en 1970.
Fuente: Altimir (1979), euadro 11.
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8 A MODO DE RESUMEN

Tal como se indico en la primera seccidn, todo estudio de situaciones
reales de pobreza implica necesariamente dos etapas previas a aquélia, inelu-
dible, de emitir recomendaciones de politica. Estas dos etapas son, primero,
establecer claramente cual es el concepto de pobreza que subyaceri a todo
el andlisis ¥, segundo. medir la extensidn y severidad de la pobreza. La inten.
cion de este trabajo de caricter metodolbgico ha sido Ia de esclarecer los as-
pectos relacionados con tales etapas. En particular, las areas de concentra-
cion fueron tres.

En primer lugar, se tratd de sistematizar, analizar y comparar los diver-
sos enfoques relativos a la conceptuallzamon del fendmeno de la pobreza y
de seialar cual es el mas apropiado en el caso de los pafses latinoamericanos.
Asi, se concluyd que dado que en éstos las situaciones de privacion absoluta
son de mayor importancia que las de carencias relativas, es el enfoque abso-
luto el que debe adoptarse; dicho enfoque fue analizado en detalle. En se-
gundo lugar, sc.revisaron las principales-formas de medicién de la pobreza
a la luz de los requisitos tedricos que deberian satisfacer, sefialindose las ca-
racteristicas cspeciales de cada una, de manera tal de entender en su justa me-
dida los célculos.que de ellas se desprendan Por ultimo, se desarroll6 con cier-
to detalle una metodologia de estimacién de lineas de pobreza absolutas ilus-
trandola con un ejemplo - préctico; el propésito fue mostrur la necesidad de
combinar con ﬂe}ibﬂidad la necesaria rigurosidad teodrica con las restriccio-
nes impuestas por las limitaciones asociadas con el trabajo prictico.

La cabal comprension de estos aspectos es un pre-requisito bdsico para
alcanzar un alto nivel de entendmnento entre los investigadores del tema que
* nos ocupa. Sélo asf se podrd avanzar hacia la formulacién de politicas que lo-
gren una disminucién rdpida y constante de la desproporcionada intensidad
con que la pobreza-aqueja a nuestras sociedades,
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