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E n este t r a b a j o se a n a l i z a n de m a n e r a crítica los e n f o q u e s q u e sobre l a medición de l a 
p o b r e z a y sobre l a s políticas de l u c h a c o n t r a l a m i s m a , h a n p r e s e n t a d o o r g a n i s m o s como 
el B a n c o M u n d i a l (BM) y l a Comisión Económica p a r a América L a t i n a (CEPAL), los 
c u a l e s se c o n t r a s t a n a l g u n a s veces con a q u e l l o s c o r r e s p o n d i e n t e s a l Proyecto R e g i o n a l 
p a r a l a Superación de l a P o b r e z a del P r o g r a m a de N a c i o n e s U n i d a s p a r a el D e s a r r o l l o 
(PNUD). E l artículo c o m i e n z a p o r clasificar l a s diferentes f o r m a s de m e d i r l a p o b r e z a de 
los c i t a d o s o r g a n i s m o s , l a s c u a l e s c o n d u c e n a l a presentación de cifras b a s t a n t e d i ­
símbolas sobre s u i n c i d e n c i a en América L a t i n a . E n c u a n t o a l análisis de l a s políticas 
de l u c h a c o n t r a l a p o b r e z a , el a u t o r u b i c a p r i m e r o el s e n t i d o de l a s m i s m a s p a r a c a d a 
o r g a n i s m o (políticas i n m e r s a s en el modelo n e o l i b e r a l en el caso del BM; en el " e n f o q u e 
i n t e g r a d o " de CEPAL y en el "desarrollo s i n p o b r e z a " del PNUD); a continuación se refiere a 
l a m a n e r a como los tres o r g a n i s m o s explican l a e x i s t e n c i a y agudizaáón de l a p o b r e z a , 
p a r a p r e s e n t a r más a d e l a n t e , d e f o r m a b a s t a n t e d e t a l l a d a , los objetivos y c o m p e t e n t e s 
de l a s e s t r a t e g i a s (reducción s o s t e n i b l e de l a p o b r e z a p a r a ÜBM; crecimiento c o n e q u i ­
dad, a m b i e n t a l m e n t e s u s t e n t a b l e y en d e m o c r a c i a , p a r a l a CEPAL; a u m e n t o de l a c a l i d a d 
y c a n t i d a d de l a v i d a de los miembros de l a sociedad, p a r a el PNUD). E l t r a b a j o finaliza 
con u n b a l a n c e c o m p a r a t i v o crítico de los rasgos básicos, s o b r e todo de l a s p r o p u e s t a s 
del BM y de l a CEPAL, m o s t r a n d o t a n t o sus diferencias como sus p u n t o s de c o n v e r g e n c i a . 

I n t r o d u c c i ó n 

Este trabajo anal iza c r í t i c a m e n t e dos enfoques inst i tucionales sobre la 

p o b r e z a en A m é r i c a L a t i n a : el de CEPAL y e l d e l B a n c o M u n d i a l . A d e ­

m á s e n algunas partes d e l texto ellos se contrastan c o n el enfoque de l 

Proyecto R e g i o n a l para la S u p e r a c i ó n de la Pobreza d e l PNUD (de a q u í 

e n adelante PRSP-PNUD). 1 

D e entrada es necesario s e ñ a l a r que los tres enfoques inst i tucio­

nales d i f i e ren e n diversos aspectos importantes : 

* Profesor-investigador del Centro de Estudios Sociológicos de El Colegio.de Mé­
xico. 

1 La propuesta de CEPAL está contenida en tres trabajos, precedidos por el lema de 
"Transformación Productiva con Equidad" (CEPAL, 1990, 1992; CEPAL-UNESCO, 1992). Las es­
trategias de lucha contra la pobreza que viene impulsando el Banco Mundial están des­
critas en diversos documentos (BM, 1990, 1993a, 1993b, 1993c y 1993d). La propuesta del 
PRSP-PNUD se encuentra en Desarrollo sin pobreza (PRSP-PNLD, 1990, 1992a). 
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a ) El g r a d o de adopción i n s t i t u c i o n a l de l a p r o p u e s t a . Mientra s los d e l 
B a n c o M u n d i a l y la CEPAL h a n sido adoptados al m á s alto nivel ins t i tu­
c i o n a l y h a n g e n e r a d o cul turas ins t i tuc iona les e n su e n t o r n o , e l d e l 
PRSP-PNUD n o h a s ido a p r o p i a d o s iqu iera p o r l a O f i c i n a para A m é r i c a 
L a t i n a de este organ i smo, a pesar de que fue f o r m a l m e n t e a p r o b a d o 
p o r los representante s de los g o b i e r n o s d e l s u b c o n t i n e n t e e n l a II 
C o n f e r e n c i a R e g i o n a l para l a S u p e r a c i ó n de l a Pobreza , ce lebrada e n 
Q u i t o en 1990 (PRSP-PNUD, 1990). 

b) El g r a d o en q u e l a s p r o p u e s t a s están s i e n d o a p l i c a d a s . M i e n t r a s las 
ideas d e l B a n c o M u n d i a l se p o n e n en p r á c t i c a med iante los c r é d i t o s 
de l a i n s t i t u c i ó n , las propuestas de los otros dos organi smos s ó l o se 
l l evan a l a p r á c t i c a e n la m e d i d a en que l o g r a n c o n v e n c e r a los go­
b iernos respectivos y e n que és tos d i s p o n g a n de fondos n o c o n d i c i o ­
nados. 

c) E l g r a d o en el q u e los p l a n t e a m i e n t o s b u s c a n u n a coherencia explícita 
entre conceptuación y medición p o r u n a p a r t e y políticas p o r l a o t r a . M i e n t r a s 
es m u y grande en e l PRSP-PNUD, es bastante m á s laxo e n los otros dos ca­
sos; e n e l caso de CEPAL inc luso n o es tán p lenamente integrados e n u n 
ú n i c o d o c u m e n t o . 2 

La m e d i c i ó n de la pobreza 

A n t e c e d e n t e s metodológicos 

Los m é t o d o s de l ínea de pobreza (LP) y de necesidades bás icas insatis­
fechas (NBI), son los predominante s en A m é r i c a L a t i n a y los que apl i ­
can -solos o c o m b i n a d o s - los tres estudios. E l de LP consiste e n c o m ­
parar e l ingreso (o e l consumo) per cáp i t a , o p o r adul to equivalente 
de u n hogar , c o n la l l a m a d a l í n e a de pobreza , expresada en los mis­
mos t é r m i n o s . Lo s hogares c o n ingresos menores que la l í n e a de po­
breza se cons ideran pobres, y la m i s m a carac ter í s t i ca se atribuye a ca­
d a u n a de las personas que e n el los h a b i t a n . E l p u n t o clave de este 

2 Los aspectos de medición y sus conceptualizaciones subyacentes que aquí se ana­
lizan muy resumidamente, pueden encontrarse en dos trabajos de CEPAL (lo que llama­
ré el trabajo CEPAI.-PNUD, 1990, y su antecedente, al que llamaré el trabajo CEPAL-70) , uno 
del Banco Mundial referido a la distribución del ingreso y la pobreza en América Lati­
na (1993) y el del PRSP-PNUD (1990, 1991, 1992 y 1992a). Las fuentes para conocer los re­
sultados del primer trabajo son CEPAL-PNUD (1990 y 1992), así como Beccaria, Boltvinik, 
Fresneda, Sen el al. (1992). Del segundo, principalmente O. Altimir (1979). 



E S T R A T E G I A S D E L U C H A C O N T R A L A P O B R E Z A E N A M É R I C A L A T I N A 253 

m é t o d o consiste e n l a f o r m a c o m o se def ine la l í n e a de pobreza . E n 
Es tados U n i d o s y A m é r i c a L a t i n a h a p r e d o m i n a d o l a v a r i a n t e q u e 
consiste e n d e f i n i r u n a canasta normat iva a l imentar i a ( C N A ) , ca lcu lar 
su costo y m u l t i p l i c a r é s t e p o r e l r e c í p r o c o d e l coef ic iente de E n g e l 
(porcentaje de l gasto que se dedica a alimentos) de a l g ú n grupo de ho­
gares, para obtener la l ínea de pobreza. A este p roced imiento le he lla­
m a d o l a variante de canasta normat iva a l imentar ia d e l m é t o d o de LP y 
he mos t rado que l o que m i d e es l a p o b r e z a a l imenta r i a - l a incapac i ­
d a d d e l hogar de satisfacer la neces idad a l i m e n t a r i a - y n o l a pobreza 
e n genera l . 

E l m é t o d o t r a d i c i o n a l de necesidades b á s i c a s insatisfechas (NBI) 
consiste e n c o m p a r a r la s i tuac ión de cada hogar , en cuanto a u n gru­
p o de necesidades e spec í f i ca s , c o n u n a serie de normas que , para ca­
da u n a de ellas, expresan e l nivel m í n i m o por abajo de l cual se conside­
ra insatisfecha la neces idad. Los hogares que t i enen u n a o m á s NBI se 
cons ideran pobres , l o m i s m o que todos sus miembros . L o s puntos crí­
ticos de este m é t o d o son l a s e l ecc ión de necesidades, la de f in i c ión d e l 
u m b r a l m í n i m o para cada u n a de ellas, y e l c r i t e r io de d e f i n i c i ó n de 
p o b r e z a ( v . g . si es suf ic iente u n a NBI pa ra d e f i n i r c o m o p o b r e al ho­
gar) . E n la p r á c t i c a l a t inoamer icana , e l m é t o d o se h a visto res tr ingido 
fuer temente p o r l a i n f o r m a c i ó n d i s p o n i b l e a n i v e l de hogar , prove­
n iente de censos y encuestas. Lo s ind icadore s ut i l izados h a n s ido los 
refer idos a hac inamiento ; viviendas inadecuadas (por sus materiales) 
o improvisadas ; abastecimiento in a de cua do de agua; carenc ia (o ina­
d e c u a c i ó n ) de sistemas para l a e l i m i n a c i ó n de excretas; inasistencia a 
la escuela p r i m a r i a de los menores ; y u n i n d i c a d o r i n d i r e c t o de los i n ­
gresos d e l hogar , que asocia e l n ive l educat ivo d e l jefe de és te c o n l a 
tasa de d e p e n d e n c i a e c o n ó m i c a d e l m i s m o . N ó t e s e que ind icadore s 
d i sponib les genera lmente en censos y encuestas, c o m o e l n ivel educa­
tivo de los m i e m b r o s d e l hogar o e l acceso a l a e lec t r ic idad , n o son to­
mados en cuenta 

P a r a el anál is i s cr í t ico de estos m é t o d o s , se postula que l a satisfac­
ción de l a s n e c e s i d a d e s básicas de u n a p e r s o n a o de u n hogar, depende de l a s 
s i g u i e n t e s seis f u e n t e s de b i e n e s t a r : a) e l ingreso corr iente ; b) los derechos 
de acceso a servicios o b ienes gubernamenta le s de c a r á c t e r gra tu i to 
(o subs id i ados ) ; c) l a p r o p i e d a d , o d e r e c h o s de uso, de activos que 
p r o p o r c i o n a n servicios de c o n s u m o b á s i c o ( p a t r i m o n i o b á s i c o acu­
m u l a d o ) ; d) los niveles educativos, las habi l idades y destrezas, enten­
didos n o c o m o medios de o b t e n c i ó n de ingresos, s ino c o m o expresio­
nes de la capac idad de entender y hacer; e) e l t i empo d i sponib le pa ra 
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l a e d u c a c i ó n , la r e c r e a c i ó n , el descanso, y para las labores d o m é s t i c a s , 
y f) los activos n o b á s i c o s y la capac idad de e n d e u d a m i e n t o d e l hogar . 

E n t r e a lgunas de estas fuentes de bienestar existe l a p o s i b i l i d a d 
de sus t i tuc ión . C o n u n mayor ingreso se p u e d e n sustituir a lgunos de­
rechos de acceso, a t e n d i e n d o neces idades c o m o sa lud y e d u c a c i ó n 
pr ivadamente , o sustituir la n o p r o p i e d a d de a lgunos activos de c o n ­
s u m o ( p o r e j e m p l o , r en ta r u n a v i v i e n d a ) . Esta s u s t i t u i b i l i d a d n o es 
perfecta, s in embargo . C o n ingresos adicionales n o se puede sust i tuir 
la falta de t i e m p o d i sponib le para e d u c a c i ó n y r e c r e a c i ó n ; si n o e s t án 
desarrol ladas las redes b á s i c a s de agua y drenaje , n o s e r á pos ib le (o 
s e r á m u y costoso) acceder a estos servicios p o r la vía pr ivada . 

L a l i m i t a c i ó n p r i n c i p a l de los m é t o d o s de l í n e a de p o b r e z a y de 
necesidades b á s i c a s insatisfechas (tal c o m o éste se h a v e n i d o ap l i can­
do e n A m é r i c a Lat ina) consiste en que p r o c e d e n , el p r i m e r o , c o m o si 
la s a t i s f acc ión de neces idades b á s i c a s d e p e n d i e r a so lamente d e l i n ­
greso o de l c o n s u m o pr ivado corr iente de los hogares; el segundo, e n 
sus apl icaciones usuales (hac iendo caso omiso d e l ú l t i m o i n d i c a d o r ) , 
elige ind icadore s de sat i s facción de necesidades que b á s i c a m e n t e de­
p e n d e n de l a p r o p i e d a d de activos de c o n s u m o (vivienda) o de los 
derechos de acceso a servicios gubernamenta le s (agua, e l i m i n a c i ó n 
de excretas y e d u c a c i ó n p r i m a r i a ) , p o r lo cua l i m p l í c i t a m e n t e deja de 
tomar e n c u e n t a las d e m á s fuentes de bienestar. Es dec ir , ambos tie­
n e n u n a visión parc ia l de la pobreza y en la m e d i d a e n que las fuentes 
de bienestar consideradas p o r ambos m é t o d o s son distintas, de inme­
diato p o d e m o s c o n c l u i r que n o son p r o c e d i m i e n t o s alternativos, co­
m o se les suele cons iderar , s ino c o m p l e m e n t a r i o s . A d e m á s , el m é t o ­
d o de NBI , tal c o m o se a p l i c a a c t u a l m e n t e , t iene u n a c a r a c t e r í s t i c a 
m u y d a ñ i n a . É s t a consiste en que el número de pobres identificados n o es 
i n d e p e n d i e n t e del número de r u b r o s de n e c e s i d a d e s básicas s e l e c c i o n a d o s . 
M i e n t r a s mayor es é s te , mayor es la i n c i d e n c i a de l a pobreza . 

Métodos de medición de l a p o b r e z a utilizados en los tres e s t u d i o s 

E l m é t o d o de la canasta normat iva a l imentar ia ut i l izado en e l estudio 
CEPAL-PNUD 

A l p r o c e d i m i e n t o ap l icado en el estudio CEPAL-PNUD lo he d e n o m i n a d o 
(Bol tv in ik , 1990, 1991, 1992a) la variante de la canasta normat iva al i­
m e n t a r i a (CNA) d e l m é t o d o de l a l í n e a de p o b r e z a (LP ) . Cons i s te e n 
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los siguientes pasos: a) se def ine u n a canasta normat iva de a l imentos y 
su costo es in terpre tado c o m o la línea de p o b r e z a extrema o de i n d i g e n c i a 
p e r cápita; b) a c o n t i n u a c i ó n se d iv ide tal l í n e a entre el coef ic iente de 
E n g e l ( p r o p o r c i ó n d e l gasto d e l h o g a r des t inado a l a a l i m e n t a c i ó n ) 
p a r a o b t e n e r l o q u e se d e n o m i n a l a línea de p o b r e z a p e r cápita; c) las 
dos l í n e a s de p o b r e z a p e r c á p i t a se c o m p a r a n c o n e l ingreso p e r cá­
p i t a de c a d a h o g a r . L o s hogare s que t i e n e n ingresos p e r c á p i t a i n ­
fer iores a l a l í n e a de p o b r e z a se c o n s i d e r a n pobres . L o s que t i e n e n 
ingre so s i n f e r i o r e s a l a l í n e a de p o b r e z a e x t r e m a o i n d i g e n c i a , se 
c l a s i f i can c o m o p o b r e s e x t r e m o s . Las personas r e c i b e n e l a t r i b u t o 
d e l hogar . 

C o n este m é t o d o n o se m i d e la pobreza e n genera l , s ó l o l a pobre­
za a l imentar i a . E l p u n t o cr í t ico d e l p r o c e d i m i e n t o es e l paso de la lí­
n e a de "pobreza e x t r e m a " (costo de la C N A ) , a la l í n e a de pobreza . E l 
supuesto impl í c i to , exp l i c i t ado p o r Ó s c a r A l t i m i r (1979: 42) es "...que 
los hogares que se h a l l a n p o r e n c i m a d e l u m b r a l m í n i m o de a l i m e n ­
t a c i ó n se h a l l a n t a m b i é n p o r e n c i m a de los umbra le s m í n i m o s p a r a 
otras necesidades bá s i ca s " . 

C o m o l o h a n d e m o s t r a d o los t raba jos de B e c c a r i a y M i n u j i n 
(1987) e n A r g e n t i n a , de K a z t m a n (1989) e n M o n t e v i d e o y los d e l 
PRSP-PNUD (1990, 1991, 1991a, 1992a, ) e n numerosos pa í se s de A m é r i ­
ca L a t i n a , l a ev idenc ia e m p í r i c a demuestra abrumadoramente que és­
te es u n supuesto falso (Bo l tv in ik , 1990). E n efecto, m u c h o s hogares 
n o pobres p o r u? - y p o r tanto c o n sat i s facc ión de la neces idad a l imen­
t a r i a - sí lo son p o r NBI, p o r l o que la sa t i s facc ión de a q u é l l a n o supone 
necesar iamente l a de v iv ienda , agua, asistencia escolar de los m e n o 
res, e t cé te ra . 

S u fa lsedad, s in e m b a r g o , es n o s ó l o e m p í r i c a , pues e l supuesto 
l leva i m p l í c i t a u n a c o n c e p c i ó n par t i cu la r sobre la sa t i s f acc ión de las 
n e c e s i d a d e s b á s i c a s , e n l a c u a l se p r o d u c e u n p r o c e s o de acerca­
m i e n t o s i m u l t á n e o a l a s a t i s f acc ión de todas las neces idades y en l a 
c u a l n o exis te v a r i a c i ó n i n d i v i d u a l e n e l o r d e n de su s a t i s f a c c i ó n . 
B a s t a r í a c o n observar u n a de ellas pa ra saber cuá l es la s i t u a c i ó n de 
todas las d e m á s . 

S i n e m b a r g o , c o n este m é t o d o se i d e n t i f i c a a l a p o b l a c i ó n cuyo 
gasto a l i m e n t a r i o p e r c á p i t a es m e n o r que e l costo de l a canasta a l i ­
m e n t a r i a , p o b l a c i ó n a l a que he ca l i f i cado e n s i t u a c i ó n de p o b r e z a 
a l imentar i a . P o r tanto al m é t o d o de la C N A l o p o d e m o s l l a m a r método 
de medición de l a p o b r e z a a l i m e n t a r i a . A u n q u e debe h a b e r u n e r r o r e n 
e l lo , cuya i m p o r t a n c i a s ó l o se puede est imar e m p í r i c a m e n t e , éste es 
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m u c h o m e n o r que e l der ivado de interpre tar los resultados c o m o po­
breza e n genera l . 3 

E n cuanto a la l í n e a de p o b r e z a ex t rema , he d i c h o en o t ra parte 
(Bo l tv in ik , 1990 y 1991) que l a d e f i n i c i ó n de p o b r e z a e x t r e m a c o m o 
la s i tuac ión de aquel los hogares que a u n d e d i c a n d o todo su ingreso a 
a l imentos , n o p o d r í a n satisfacer sus necesidades e n l a mater ia , es ina­
ceptable p o r q u e e l lo s implemente n o es posible . 

E n c o n t r a r s e bajo l a línea de p o b r e z a de l a CNA n o n e c e s a r i a m e n t e c o n l l e v a 
u n a nutrición i n a d e c u a d a . U n i n d i v i d u o , o u n a f a m i l i a , p o d r í a t ener 
hoy d í a u n a dieta s imi lar a l a que p r e v a l e c e r í a c o m o n o r m a si los pa­
trones de c o n s u m o d e l e n t o r n o social n o se hubiesen encarec ido (co­
m o o c u r r i ó e n A m é r i c a L a t i n a e n los a ñ o s setenta y o c h e n t a ) , es de­
ci r , c o n p l e n a sa t i s f acc ión de los r e q u e r i m i e n t o s nu t r i c iona le s , p e r o 
p o r abajo de las n o r m a s actuales que se basan e n dietas c o n m a y o r 
p r e s e n c i a de p r o d u c t o s de o r i g e n a n i m a l , frutas y verduras . S i n em­
bargo, al sostener c o m o lo hago (y c o m o i m p l í c i t a m e n t e lo hace e l es­
tud io CEPAL-PNUD) que d i c h a per sona se e n c u e n t r a en pobreza a l i m e n ­
ta r i a , estoy i n t r o d u c i e n d o u n c o n c e p t o de a l i m e n t a c i ó n h u m a n a 
a jus tado a las pautas s o c i a l m e n t e p r e v a l e c i e n t e s e n c a d a s o c i e d a d 
concreta , tanto e n e l t i e m p o c o m o e n e l espacio. U n concepto relati­
vo de pobreza a l imentar ia . E n los extremos de la pobreza a l imentar ia , 
se p r e s e n t a n , s in d u d a , carencias b i o l ó g i c a s , d e s n u t r i c i ó n , p o b r e z a 
absoluta. Entonces , l a inadecuada nut r i c ión h u m a n a es c o n d i c i ó n su­
ficiente, pero n o necesaria, de la pobreza a l imentar ia . 

L o s p r o c e d i m i e n t o s de medición de l a p o b r e z a del B a n c o M u n d i a l 

E l B a n c o M u n d i a l (BM , 1990, 1992) e n su e s tud io sobre l a p o b r e z a 
e n e l m u n d o , u t i l i zó u n a l í n e a de p o b r e z a (LP) de 370 d ó l a r e s p e r 
c á p i t a a l a ñ o , y u n a l í n e a de p o b r e z a e x t r e m a (LPE) de 275, ambas 
e n d ó l a r e s de par idades de p o d e r a d q u i s i t i v o (PPA) de 1985. E l l o a 
pesar de que e l trabajo m u e s t r a que las l í n e a s de p o b r e z a q u e se u t i ­
l i z a n e n los p a í s e s son , e n g e n e r a l , u n a f a n c i ó n pos i t iva d e l ingre-

3 Lamentablemente el estudio CEPAL-70 (véase AJtimir, 1979) incurre en la arbitra­
riedad de adoptar un mismo coeficiente de Engel (0.5), para todos los países a pesar 
de la amplia variabilidad mostrada en los datos observados. El estudio CEPAL-PNUD (1990, 
1992) cometió la doble arbitrariedad de usar el mismo coeficiente de Engel de CEPAL-70 
para todos los países, a pesar, nuevamente, de la evidencia. Con estas arbitrariedades, 
el uso empírico de los datos se oscurece, aunque el conceptual permanece claro. 
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so p e r c á p i t a de é s t o s . U n t raba jo m á s r e c i e n t e ( B a n c o M u n d i a l , 
1993) , a b o r d a l a d i s t r i b u c i ó n d e l ingre so y l a p o b r e z a e n A m é r i c a 
L a t i n a d u r a n t e l a d é c a d a de los o c h e n t a . 

E l B M deja claro que se trata de u n estudio de pobreza a b s o l u t a , l a cual 
def ine " c o m o u n a m e d i d a de los i n d i v i d u o s cuyo bienestar es m e n o r 
que u n estándar a b s o l u t o " . Este e s t á n d a r absoluto lo def ine e n t é r m i n o s 
de ingre sos s o l a m e n t e a pesar de percatarse que " . . . e l uso d e l a d i ­
m e n s i ó n ú n i c a d e l ingreso c o m o cr i ter io de bienestar deja de t o m a r en 
c u e n t a l a i m p o r t a n c i a de beneficios recibidos de f u e n t e s diferentes... ". 

E l BM adopta u n a l í n e a de p o b r e z a y o t ra de p o b r e z a e x t r e m a de 
"iguales poderes adquisit ivos" , cuyo n ive l fi ja para todos los p a í s e s ar­
b i t r a r i a m e n t e en 60 d ó l a r e s de par idades de p o d e r adqui s i t ivo (PPA) 
de 1985, mensuales p o r pe r sona (1993: 54) . L a l í n e a de p o b r e z a ex­
t r e m a (LPE) l a fija e n 30 d ó l a r e s , s u p o n e m o s que s i g u i e n d o l a pau ta 
de C E P A L - P N U D de q u e é s t a sea l a m i t a d de l a de p o b r e z a y q u e , si se 
alarga l a semejanza, d e b e r í a ser i gua l al costo de los a l imentos , aun­
que c o m o veremos d e s p u é s , n o es e l caso. 

¿ Q u é s i gn i f i ca l a p o b r e z a m e d i d a p o r esta línea a r b i t r a r i a } U n a 
i d e a p u e d e obtenerse de los valores de estas l í n e a s e n m o n e d a s na­
c iona les . M e l i m i t a r é a ana l i zar e l caso de M é x i c o d o n d e l a l í n e a de 
p o b r e z a de 60 d ó l a r e s (PPA de 1985) equ iva le a u n i n g r e s o , e n pe­
sos c o r r i e n t e s de j u n i o - a g o s t o de 1989, de 75 600 pesos mensua le s 
p e r c á p i t a . P a r a u n a f a m i l i a de c i n c o personas e l m o n t o r e q u e r i d o 
ser í a , p o r tanto, de 378 000 pesos a l mes, l o que c o r r e s p o n d í a a 41.3 
d í a s de salario m í n i m o d e l D . F . Es dec i r , si e n e l h o g a r p r o m e d i o de 
4.93 personas , e n e l c u a l t rabajan 1.63 personas - s e g ú n l a ENIGH -89- , 
todos el los l o h i c i e r a n a c a m b i o de u n salario m í n i m o , e l h o g a r ten­
d r í a u n ingreso de 448 000 pesos, casi 20% a r r i b a de l a LP y 2.4 veces 
la LPE . L o s salarios m í n i m o s reales de 1989 e r a n a p r o x i m a d a m e n t e 
50% de l o que f u e r o n en el p e r i o d o 1 9 7 6 - 1 9 8 1 (en otros t é r m i n o s , los 
salarios de este p e r i o d o eran e l d o b l e de los de 1989) p o r l o que e n 
ese p e r i o d o n u e s t r a f a m i l i a se s i t u a b a a 2 . 4 veces l a LP y a 4 . 8 veces l a LPE 
del BM. 

E n t é r m i n o s de l a Canasta N o r m a t i v a de Satisfactores Esencia les 
(CNSE) que d e s a r r o l l é c o m o parte de los trabajos de C o p l a m a r (Boltvi-
n i k , 1984), l a LP d e l B a n c o M u n d i a l representa 28.9% de su costo, y l a 
de p o b r e z a e x t r e m a 14.5%. L a LPE d e l BM r epresenta 76.5% de l a ca­
nasta de a l imentos C o p l a m a r 1 (Cop lamar , 1982), y s ó l o 41 .2% de l a 
de CEPAL-PNUD . L a LP d e l B a n c o M u n d i a l , que es e l dob le de l a LPE , per­
m i t e a d q u i r i r , p o r tanto , 82 .4% de l a canasta a l i m e n t a r i a de CEPAL-
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PNUD , si se d e d i c a todo e l ingreso a a l imentos . L a LP d e l BM es m á s baja 
que la LPE de CEPAL-PNUD . ¿Qué significado tiene entonces la pobreza que 
m i d e e l BM? 

T o m e m o s e n cuenta l a e n o r m e var i ab i l idad de soluciones de die­
tas c o n cober tura de los r equer imiento s nutr ic iona les . L a canasta a l i ­
menta r i a C o p l a m a r 1 t iene u n costo de 54% de la de CEPAL-PNUD (Bolt-
v in ik , 1992). A q u e l l a canasta, es necesario aclarar lo , cont iene s ó l o 34 
a l imentos , n o cont i ene n i n g u n a b e b i d a n i l á c t e o s (excepto l e c h e ) , y 
n o c o n t i e n e a l i m e n t o s c o n s u m i d o s fuera d e l hogar . L a l í n e a de po­
breza d e l BM representa 152.7% d e l costo de d i c h a canasta, lo que sig­
n i f i c a q u e hogares que d e d i q u e n 6 5 . 5 % de su i n g r e s o a a l i m e n t o s 
crudos , p o d r í a n c o n u n ingreso i gua l a tal LP , a d q u i r i r l a canasta C o ­
p lamar 1. Lo s datos d i sponibles de la Encues ta N a c i o n a l de Ingresos y 
Gastos de 1989 (ENIGH-89) m u e s t r a n que e l coe f ic iente de E n g e l d e l 
gasto m o n e t a r i o re su l t a ser de 5 6 . 3 % e n e l d e c i l I (e l m á s p o b r e ) ; 
52% e n el d e c i l II y sigue d i s m i n u y e n d o de a h í e n adelante. Es dec i r , 
que la LP d e l B a n c o M u n d i a l n o m e d i r í a s iquiera la pobreza a l imenta­
r i a n i a u n c o n base en u n a canasta a l imenta r i a m u c h í s i m o m á s barata 
y r e d u c i d a que la de CEPAL-PNUD. 

Desde luego , es pos ib le c o n f o r m a r canastas t o d a v í a m á s baratas 
que l a C o p l a m a r 1. Es ta e s t á c o n s t r u i d a c o n base e n los h á b i t o s a l i ­
mentar ios d e l d e c i l V n a c i o n a l de l a encuesta de ingresos y gastos de 
1977. Esto se r í a demasiado caro para e l B M , ya que de acuerdo c o n és­
te (1990: 30, cursivas nuestras) : " e l costo de a d q u i r i r a l imentos sufi­
cientes para u n a ingestión calórica mínima... p u e d e c a l c u l a r s e e x a m i n a n d o 
los precios de los a l i m e n t o s q u e constituyen l a d i e t a de los p o b r e s " . N ó t e s e que 
e l BM r educe los requer imientos nutr ic iona les a ca lor ía s , en c o n t r a de 
las r ecomendac iones de l a F A O / O M S / O N U . L a d ieta d e l d e c i l m á s pobre , 
e l I n a c i o n a l , c o m p r e n d e s ó l o 15.4% d e l gasto total e n carnes, c o n t r a 
34% e n la canasta C o p l a m a r 1. L a línea de p o b r e z a del B a n c o M u n d i a l se 
podría interpretar como u n a línea de desnutrición o línea de s o b r e v i v e n c i a físi­
ca. Es pos ib le que r e d u c i e n d o el costo de la canasta a l imenta r i a m á s 
abajo de l a C o p l a m a r 1, la LP d e l BM p e r m i t i e r a que u n a per sona c o n 
ese ingre so , y d a d o su coe f i c iente de E n g e l , a d q u i r i e r a esa d i e t a de 
pobres pa ra c u b r i r sus r e q u e r i m i e n t o s calóricos. N a t u r a l m e n t e , si las 
d e m á s necesidades q u e d a n e n u n u m b r a l de i n c e r t i d u m b r e c o n l a lí­
n e a CEPAL-PNUD, p u e d e afirmarse, s i n temor a e q u i v o c a r s e , q u e con l a c a n a s t a 
del B a n c o M u n d i a l t o d a s l a s demás n e c e s i d a d e s q u e d a n i n s a t i s f e c h a s . N a t u ­
ra lmente , la LPE d e l B a n c o n o tiene n i n g ú n sentido y las personas c o n 
ese n ive l de ingresos e s ta r í an t é c n i c a m e n t e muertas. 
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E l m é t o d o de NBI-LP usado p o r el Proyecto R e g i o n a l de 
Pobreza d e l PNUD 

S i g u i e n d o u n a l í n e a ana l í t i ca i n i c i a d a p o r Beccar ia y M i n u j i n (1987) 
y p o r K a z t m a n (1989), y u n a postura concep tua l que yo s e ñ a l a r a p o r 
p r i m e r a vez (Boltvinik, 1990, 1990a) en el sentido de que e l uso s imul­
t á n e o d e los p r o c e d i m i e n t o s de NBI y de LP constituye u n nuevo m é t o ­
do , e l PRSP-PNUD i m p u l s ó y l levó a cabo la m e d i c i ó n de l a pobreza p o r 
este nuevo m é t o d o . 

E l m é t o d o NBI-LP consiste e n el uso s i m u l t á n e o , p e r o ac r í t i co , de 
los m é t o d o s de LP y de NBI tal c o m o se v e n í a n usando e n l a p r á c t i c a la­
t i n o a m e r i c a n a , es dec i r , l a var iante de Canasta N o r m a t i v a A l i m e n t a ­
ria (CNA) y el p r o c e d i m i e n t o c o n o c i d o c o m o NBI, cuyo pro to t ipo es el 
trabajo L a p o b r e z a en A r g e n t i n a (INDEC , 1984). Este m é t o d o h a sido cr i t i ­
cado e n detalle e n B o l t v i n i k (1994a y 1994b). Es necesario d i s t inguir 
este p r o c e d i m i e n t o t r ad ic iona l de NBI de la vers ión mejorada , que he 
desar ro l l ado c o m o c o m p o n e n t e d e l M é t o d o de M e d i c i ó n Integrada 
de la P o b r e z a ( M M I P ) . 4 

E l c r i t e r io de pobreza adoptado en e l m é t o d o consiste e n conside­
r a r como p o b r e s a q u e l l o s hogares (y sus o c u p a n t e s ) cuyo ingreso p e r cápita se 
e n c u e n t r e p o r a b a j o de l a línea de p o b r e z a p e r cápita y/o tenga u n a o más ne­
cesidades básicas i n s a t i s f e c h a s . Es dec i r , se cons ideran pobres los hoga­
res que se e n c u e n t r a n e n la u n i ó n de ambos con juntos . C o n esto e l 
total de p o b r e z a encont rada e n cua lqu ier pa í s se eleva, a veces consi­
d e r a b l e m e n t e , re specto a l o e n c o n t r a d o p o r c u a l q u i e r a de los dos 
m é t o d o s que in tegra . C u a t r o c a t e g o r í a s resul tan de l a c o m b i n a c i ó n 
de ambos m é t o d o s : a) los pobres p o r ambos m é t o d o s (la in te r secc ión 
de los con juntos ) ; b) los pobres p o r LP y n o pobres s e g ú n NBI; C) los po­
bres por NBI y n o pobres p o r LP , y d) los n o pobres p o r ambos m é t o d o s . 

E n l a cr í t ica d e l m é t o d o NBI-LP se p u e d e n d i s t inguir los siguientes 
e lementos : a) e l anál i s i s cr í t ico de los dos m é t o d o s parciales que inte­
gra; b) l a d i s cus ión de la m a n e r a e n que logra d i c h a i n t e g r a c i ó n ; c) l a 
d i s cus ión d e l cr i ter io de pobreza . 

Los dos m é t o d o s se in tegran p o r e l expediente s imple de apl icar 
ambos al m i s m o universo de hogares y aplicarles el cr i terio de pobreza 
arr iba descrito. Esto, sin embargo, equivale a u n a integración m e c á n i c a , 

4 Para la definición operacional de la versión mejorada de NBI, así como los resul­
tados de su aplicación al censo de 1992, véase Udapso (1994), así como Boltvinik (1994 
y 1994b). 
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puesto que n i s iquiera se anal iza la posible existencia de dup l i c idades . • 
U n a de ellas resulta evidente: el i n d i c a d o r i n d i r e c t o de ingresos usa­
d o e n el m é t o d o de NBI (que se construye c o m o u n i n d i c a d o r c o m ­
puesto d e l n ive l educativo d e l je fe d e l hogar y la tasa de d e p e n d e n c i a 
e c o n ó m i c a d e l mi smo) d u p l i c a e l de ingresos de u>. O t r a muestra d e l 
c a r á c t e r m e c á n i c o de la i n t e g r a c i ó n r a d i c a e n e l h e c h o de que l a lí­
nea de p o b r e z a n o se sujeta a r e v i s i ó n a l g u n a , c u a n d o es e v i d e n t e 
que a l gunos r u b r o s ident i f i c ados p o r NBI n o d e b e n inc lu i r se e n l a lí­
n e a de p o b r e z a , p o r q u e e l l o equivale a ver i f icar los n u e v a m e n t e . E s 
el caso de l a v i v i e n d a . 

P o r ú l t i m o , e n r e f e r e n c i a al c r i t e r i o de p o b r e z a , n o es ev idente 
que u n hogar d e b a ser c o n s i d e r a d o p o b r e si t iene a l g u n a neces idad 1 
in sa t i s f echa o se e n c u e n t r a p o r deba jo de l a l í n e a de p o b r e z a . E n 
B o l t v i n i k (1992a) e x p l o r é s i s t e m á t i c a m e n t e esta p r e g u n t a . E n l a i n ­
t e r s e c c i ó n de los conjuntos l a d u d a n o se presenta. Es só lo en los ca­
sos de las pobrezas parc ia les ( i d e n t i f i c a d a so l amente e n u n a de las 
dos d imens iones ) que surge. U n a m a n e r a de hacer evidente las razo­
nes de esta d u d a es l l evando la s i tuac ión de n o pobreza e n u n a de las 
d imens iones al ex t remo. S i el hogar es n o s ó l o n o pobre p o r ingresos, 
s ino m i l l o n a r i o , p a r e c e r í a que la presencia de u n a NBI, d igamos l a n o 
as i s tencia escolar de u n o de los n i ñ o s , n o ca l i f i ca r í a a l h o g a r c o m o 
pobre ; i gua lmente , l a pobreza p o r ingresos - sobre todo e n la m e d i d a 
que e l p e r i o d o de re ferencia para captarlos sea m á s corto , y que l a va­
r i ab le u t i l i z a d a sea ingresos y n o c o n s u m o - n o necesar i amente nos 
hace c o n c l u i r que e l hogar es pobre , puesto que los hogares ricos pue­
den vivir muy b ien durante a ñ o s " c o m i é n d o s e sus ahorros" c o n ingresos 
iguales a cero. 

L a m a g n i t u d de l a p o b r e z a en América L a t i n a según los tres e s t u d i o s 

E n e l c u a d r o 1 se presentan las cifras de i n c i d e n c i a de l a pobreza e n 
A m é r i c a L a t i n a s e g ú n los tres estudios. L o p r i m e r o que resalta es l a 
m u y diversa i n c i d e n c i a de la pobreza entre ellos. Mientra s e l d e l Ban­
co M u n d i a l ident i f i ca a menos de la tercera parte de la p o b l a c i ó n de 
A m é r i c a L a t i n a c o m o pobre (31.5% en 1989), e l de CEPAL-PNUD s i túa l a 
c i f r a e n u n p o c o m e n o s de l a m i t a d (47% e n 1990) , y e l PRSP-PNUD 

ident i f i ca m á s de 60% (61.8% en 1990). Este ú l t imo porcentaje es ca­
si e l d o b l e que e l d e l B M . E n t é r m i n o s absolutos la c i f ra m í n i m a , l a d e l 
BM a rro ja 133 m i l l o n e s de personas; la i n t e r m e d i a , de CEPAL-PNUD , 203 
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m i l l o n e s , y l a d e l proyecto , la m á s alta, 271 mi l lones . M á s de 130 m i ­
l lones separan los dos extremos . C o m o vimos , l a d e l BM puede inter­
pretarse c o m o u n a l í n e a de sobrevivencia física (o de pobreza a l imen­
t a r i a a b s o l u t a ) y l a d e C E P A L - P N U D c o m o u n a l í n e a d e p o b r e z a 
a l imentar i a relativa. L a d e l proyecto es tar ía m á s cerca de u n a imagen 
integra l de l a pobreza , en l a cua l , s in embargo , hay factores de subes­
t i m a c i ó n (el concepto l i m i t a d o c o n e l que se construye la l ínea de po­
breza y e l n i v e l m u y p o c o ex igente de a lgunos i n d i c a d o r e s de NBI) y 
o t ros de s o b r e s t i m a c i ó n (e l c r i t e r i o de p o b r e z a , que i d e n t i f i c a l a 
u n i ó n de ambos c o n j u n t o s c o m o pobre s ) , cuyo ba lance s ó l o p o d r á 
conocerse a m e d i d a que se avance en el trabajo e m p í r i c o e n el MMIP. 

C U A D R O 1 

Incidencia de la pobreza en América Latina según tres organismos 

CEPAL B a n c o M u n d i a l PIISP-PNUD 

Año LP (CNA) IJ> = 6 0 d o l . p p a U ' - N B l 

1970 47 .0% 130m 
1980 41 .0% 144m 26 .5% 9 1 m 
1986 43 .5% 175m 61 .5% 248 
1989 31 .5% 133m 
1990 4 7 . 0 % * 2 0 3 m 61.8% 271 
2000 4 4 . 0 % * 2 3 2 m 56.0% 296 
Incr . 70-80 1 4 m 80-89 4 2 m 

80-90 5 9 m 
Inc . 70-80 18.4% 80-89 54% 
M a r g . 80-90 70.2% 

* Proyecciones del PRSP-PNUD. 

A pesar de las diferencias e n los conceptos de pobreza (que se re­
flejan e n las l ínea s de pobreza dispares utilizadas) y, en consecuencia , 
de las m u y contrastantes inc idencias que ident i f i can , ambos estudios 
c o i n c i d e n d r a m á t i c a m e n t e en u n aspecto: e l fuerte i n c r e m e n t o de la 
p o b r e z a en la d é c a d a perd ida . L a p r o p o r c i ó n de personas en pobreza 
a l imentar i a relativa p a s ó , s e g ú n CEPAL , de 4 1 % en 1980 a 47% e n 1990 
( u n i n c r e m e n t o de 6 puntos porcentuales que representa a l r ededor 
de 15% en re l ac ión c o n el porcentaje inic ia l ) y que supone la vuelta a 
los niveles de 1970; la p r o p o r c i ó n de personas en pobreza a l imentar ia 
a b s o l u t a , s e g ú n e l B M , p a s ó de 26.5 a 3 1 . 5 % ( u n i n c r e m e n t o de 5 
p u n t o s porcentua le s , que representa 19% respecto al n i v e l i n i c i a l ) . 
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E n ambos casos se trata, c o m o se ve, de aumentos porcentua les m u y 
importantes , aunque e n t é r m i n o s relativos resulta mayor el ident i f i ca­
d o p o r e l B M , e spec ia lmente si se t o m a e n cuenta que se ref iere a u n 
p e r i o d o de nueve a ñ o s cont ra diez de CEPAL. 

E n t é r m i n o s absolutos, e l i n c r e m e n t o de pobres a l imentar ios re­
lativos fue de 59 mi l lones , mientras e l de pobres a l imentar ios absolu­
tos h a b r í a s ido de 42 mi l lones . E x p r e s a n d o ambos incrementos e n re­
l a c i ó n c o n e l i n c r e m e n t o p o b l a c i o n a l o c u r r i d o e n e l p e r i o d o , 
o b t e n e m o s l a i n c i d e n c i a m a r g i n a l de l a p o b r e z a , que nos d i c e q u é 
p r o p o r c i ó n se e n c u e n t r a e n p o b r e z a d e l tota l de habi tantes que se 
a ñ a d i e r o n a l s t o c k p o b l a c i o n a l . Es ta i n c i d e n c i a m a r g i n a l re su l ta d e 
70.2% y de 54%, e n los casos relat ivo y absoluto de l a pobreza a l i m e n ­
taria , l o que mues tra l a gravedad d e l proceso o c u r r i d o . Si r e l ac iona­
mos esta i n c i d e n c i a m a r g i n a l c o n la i n c i d e n c i a m e d i a de 1980, conf ir­
m a m o s u n a vez m á s q u e l a p a u p e r i z a c i ó n que capta e l e s t u d i o d e l 
B a n c o M u n d i a l es m á s acelerada que la que capta CEPAL-PNUD : e n e l p r i ­
m e r caso l a r e l a c i ó n es 2.04 y en e l segundo es 1.72. S i d i é r a m o s a es­
tos estudios l a c a t e g o r í a de r igurosos - e l de CEPAL-PNUD e s tá m e n o s le­
j o s de ser lo q u e e l d e l B M - y t o m á r a m o s , p o r t an to , sus r e s u l t a d o s 
c o m o reflejo de los cambios ocurr idos en la realidad, conc lu i r í amos que 
el proceso de pauper i zac ión acelerado de los ochenta, lo fue m á s e n los 
estratos de la pobreza m á s aguda. 

Las po l í t i ca s de lucha contra la pobreza de los tres organismos 

Rasgos g e n e r a l e s 

Para e l B a n c o M u n d i a l la l u c h a cont ra la pobreza es e l e lemento que 
viene a c o m p l e m e n t a r sus po l í t i cas de ajuste estructural . Las propues­
tas e n mater ia de po l í t i ca de l u c h a c o n t r a la pobreza se insertan ple­
namente e n l o que se h a l l amado e l N u e v o M o d e l o E c o n ó m i c o o mo­
de lo n e o l i b e r a l (de a q u í e n adelante NME) , d e l cual e l BM es u n o de sus 
l í d e r e s y p r o m o t o r e s m á s destacados . D e h e c h o u n o de los c u a t r o 
p r i n c i p i o s bá s i cos d e l N M E es jus tamente e l c o m p r o m i s o de l u c h a c o n ­
tra l a pobreza absoluta. Lo s otros tres son: 1) e l nuevo y m á s r e d u c i d o 
pape l d e l Estado e n favor d e l creciente r o l de las fuerzas d e l mercado ; 
2) l a a l t í s ima p r i o r i d a d de la estabi l idad m a c r o e c o n ó m i c a - m a n t e n i ­
m i e n t o de los e q u i l i b r i o s m a c r o e c o n ó m i c o s b á s i c o s : baja i n f l a c i ó n , 
equ i l ib r io presupuestal y equ i l ib r io externo- , y 3) u n a mayor apertura 
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de l a e c o n o m í a al c o m e r c i o i n t e r n a c i o n a l y a los flujos in te rnac iona­
les de c a p i t a l p r i v a d o ( v é a s e Scott , 1994) . E l BM a d o p t a e l p a q u e t e 
c o m p l e t o d e l N M E y, p o r tanto , e n m a t e r i a de p o b r e z a p r o p o n e s ó l o 
m e d i d a s q u e n o c o n t r a d i g a n los o t ros tres p i l a re s . P o r t an to , evita 
c u a l q u i e r a c c i ó n que in te r f i e r a c o n las fuerzas d e l m e r c a d o , p o r q u e 
e l lo , de acuerdo c o n l a t e o r í a e c o n ó m i c a e s t á n d a r - o n e o c l á s i c a - , lle­
va a ine f i c ienc ia s e n l a a s i g n a c i ó n de recursos. L a i n c l u s i ó n de la lu­
c h a c o n t r a la pobreza v iene d e l r e c o n o c i m i e n t o de los seguidores de 
estas ideas, que e l m e r c a d o es incapaz de resolver e f i c ientemente al­
gunos aspectos d e l de sa r ro l lo c o m o l a f o r m a c i ó n de recursos h u m a ­
nos o e l c u i d a d o de l a sa lud , y de u n a evidente - a u n q u e n o s iempre 
e x p l í c i t a - p r e o c u p a c i ó n p o r l a estabi l idad pol í t i ca . 

L a CEPAL f o r m u l a u n a estrategia de desarrol lo que d e n o m i n a "en­
foque i n t e g r a d o " en l a c u a l se p lantea avanzar s i m u l t á n e a m e n t e en el 
c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o y l a e q u i d a d . Rechaza , para e l lo , la v is ión que 
p l a n t e a l a n e c e s i d a d de c r e c e r p r i m e r o p a r a d i s t r i b u i r d e s p u é s , as í 
c o m o l a postura que supone que a l a po l í t i c a e c o n ó m i c a toca l a pro­
m o c i ó n d e l c r e c i m i e n t o y a l a soc ia l e l t ema de l a d i s t r i b u c i ó n , para 
arr ibar a la c o n c l u s i ó n de que n o p u e d e "generarse c r e c i m i e n t o c o n 
e q u i d a d sin que ambos const i tuyan objetivos tanto de l a po l í t i c a eco­
n ó m i c a c o m o de l a p o l í t i c a s o c i a l " ( C E P A L , 1992: 16). Esta p r o p u e s t a 
n o u t i l i za , a d i f e renc ia de las otras dos, de m a n e r a centra l e l t é r m i n o 
de pobreza s ino e l de e q u i d a d (que m á s adelante se discute su signifi­
cado) . A u n q u e rebasa los l ími tes de este ensayo p r o b a r l o , m e parece 
que CEPAL parte de la a c e p t a c i ó n de la po l í t i ca e c o n ó m i c a d e l N M E , c o n 
a lgunos matices, par t i cu la rmente p o r q u e perc ibe la neces idad de u n 
Estado m á s p r o m o t o r y en algunos casos m á s interventor . Este marco 
de p o l í t i c a e c o n ó m i c a se v e r á m a t i z a d o , a d e m á s , p a r a a l c a n z a r l a 
e q u i d a d , p o r e l enfoque integrado que i m p l i c a "por u n a parte, preferir 
a q u e l l a s políticas económicas q u e f a v o r e c e n n o sólo el crecimiento, s i n o t a m ­
bién l a e q u i d a d , y p o r otra , d e s t a c a r en l a política s o c i a l el efecto p r o d u c t i v o y 
de eficiencia, y n o sólo de e q u i d a d " (CEPAL , 1992: 16, cursivas nuestras). 

E l p lanteamiento d e l PRSP-PNUD de "desarrol lo s in pobreza " supone, 
desde e l d i a g n ó s t i c o y la m e d i c i ó n , u n c a r á c t e r in tegrado . P o r ejem­
p l o : "Es necesar io atacar, c o n di ferencias de énfa s i s relat ivo e n cada 
pa í s , las tres ra íces conceptuales de l a pobreza : la insuf ic iencia de l ex­
cedente generado , su a p r o p i a c i ó n inequi ta t iva , y las inadecuac iones 
e n l a es tructura de l a oferta y de la d e m a n d a de ciertos satisfactores" 
(PRSP-PNUD, 1990: 101). L a s u p e r a c i ó n de l a pobreza se convierte en e l 
objetivo central de l desarrollo, apoyándose en las mediciones realizadas: 
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" E n tanto m á s de la m i t a d de la p o b l a c i ó n l a t i n o a m e r i c a n a es actual­
mente pobre y la mayor parte de e l la t iene u n or igen estructural , l a su­
p e r a c i ó n de la pobreza n o puede seguirse v i e n d o c o m o u n p r o g r a m a 
o c o m o u n a tarea p a r c i a l a cargo de l a p o l í t i c a soc ia l s ino q u e d e b e 
concebirse c o m o objetivo central del desarrollo" (PRSP-PNUD, 1990: 102, cur­
sivas e n e l o r ig ina l ) . A u n q u e asume b á s i c a m e n t e c o m o dado e l m a r c o 
de po l í t i ca m a c r o e c o n ó m i c a , sugiere u n cierto grado de h e t e r o d o x i a : 
" E n la t rans ic ión a l a estabil idad, sin embargo , la c o m b i n a c i ó n de u n a 
po l í t i ca m a c r o e c o n ó m i c a o r t o d o x a c o n mecanismos 'heterodoxos ' de 
c o n c e r t a c i ó n y fijación de p r e c i o s b á s i c o s parece l a m e j o r o p c i ó n " 
(PRSP-PNUD, 1990: 118). 

L a s raíces de l a p o b r e z a según los tres o r g a n i s m o s 

E l B a n c o M u n d i a l sost iene, a c u d i e n d o a u n a n á l i s i s c o n t r a f a c t u a l , 
que la evo luc ión de la pobreza hubiese s ido p e o r si las reformas eco­
n ó m i c a s n o se h u b i e s e n puesto e n p r á c t i c a , l o c u a l se c o m p r o b a r í a 
p o r e l h e c h o de que los p a í s e s q u e l l e v a r o n a cabo las r e f o r m a s re­
queridas tuv ieron u n me jor d e s e m p e ñ o que los que n o las e fectuaron 
( B M , 1993: I X y BM et a l , 1993b: i i ) . 

S i n embargo , e l aná l i s i s cont rac tua l que rea l iza l a in s t i tuc ión n o 
c u m p l e c o n los requisitos c ient í f icos requer idos , ya que se i m p o n d r í a 
que e l p r o p i o B a n c o M u n d i a l , e l FMI y otras ins t i tuc iones in te rnac io ­
nales h u b i e s e n o torgado e l m i s m o trato a los p a í s e s que h i c i e r o n las 
reformas y a los que n o las h i c i e r o n . D e otra m a n e r a es impos ib le se­
parar e l efecto de las reformas (o de su ausencia) de los efectos de los 
p remios p o r haberlas l levado a cabo (o castigos p o r n o haberlas real i­
zado) . 

L a vis ión de las r a í ce s de la pobreza parc i a lmente exp l í c i t a en e l 
d i scurso d e l B M , es l a de a t r i b u i r a l m e n o s u n a parte i m p o r t a n t e de 
e l la al mane jo i n c o r r e c t o de la po l í t i ca m a c r o e c o n ó m i c a . L o s casi 40 
a ñ o s de s u s t i t u c i ó n de i m p o r t a c i o n e s e n l a r e g i ó n h a b r í a n s ido u n 
error , pues se interf ir ió c o n la l ibre c o m p e t e n c i a i n t e r n a c i o n a l y, p o r 
tanto, n o se l o g r a r o n desarrol lar los campos e n los que los p a í s e s tie­
n e n ventajas comparativas, m a n t e n i e n d o graves distorsiones que baja­
r o n m u c h o la e f ic iencia en la a s i g n a c i ó n de recursos; e l Estado inter­
v i n o d e m a s i a d o , t anto c o m o e m p r e s a r i o c o m o e n l a f o r m a c i ó n de 
precios. P o r ejemplo, la legis lación de los salarios m í n i m o s i m p e d i r í a el 
aprovechamiento p leno de la fuerza de trabajo porque m a n t e n d r í a arti-
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ficialmente altos los salarios; l o m i s m o se p u e d e dec i r respecto d e l pa­
p e l de los s indicatos . E l mane jo i n a d e c u a d o de l a p o l í t i c a macroeco-
n ó m i c a h a b r í a l levado t a m b i é n a per iodos in f l ac ionar ios impor tantes 
que s e r í a n los causantes de b u e n a parte de la pobreza . 

E l trabajo de C E P A L d o n d e se e x p o n e e l enfoque in tegrado ded ica 
u n c a p í t u l o a a n a l i z a r las c o n d i c i o n e s sociales de l a r e g i ó n , m i s m o 
que t i tu la "Los rezagos en mater ia de e q u i d a d " . E n él se constata que 
las tasas de f e c u n d i d a d de la p o b l a c i ó n p o b r e son m á s altas que las de 
los n o p o b r e s . Y que los p a í s e s m á s p o b r e s r e g i s t r a n tasas de c rec i ­
m i e n t o p o b l a c i o n a l m á s alto que los m e n o s pobres . D e a q u í , s in em­
bargo, pasa a u n a tesis ma l thus i ana notable y l amentab le : "...se e s t i m ó 
que e n G u a t e m a l a 9 8 % de la c a n t i d a d a d i c i o n a l de pobres e i n d i g e n ­
tes surg ida d u r a n t e l a d é c a d a se a t r i b u i r í a al c r e c i m i e n t o n a t u r a l de 
la p o b l a c i ó n e n tales c o n d i c i o n e s , p o r c e n t a j e que s ó l o a l c a n z a r í a a 
55% e n Costa R i c a . Esto s ignif ica que e n el caso d e l último país o t r o s f a c ­

t o r e s socioeconómicos, y n o sólo l o s demográficos, explicarían el a u m e n t o d e l a 

p o b r e z a " ( C E P A L , 1992: 33, R e c u a d r o 1-1, cursivas nues t ra s ) . N a t u r a l ­
m e n t e , d e s p u é s de tan sabia tesis, se s e g u i r í a que la ú n i c a p o l í t i c a pa­
r a evitar e l c r e c i m i e n t o de la p o b r e z a es el c o n t r o l natal , a l m e n o s en 
G u a t e m a l a , y t o d o e l resto d e l l i b r o de l a C E P A L s a l d r í a s o b r a n d o , así 
c o m o e l resto d e l aná l i s i s d e l c a p í t u l o que nos j c u p a , que p r e t e n d e 
r e l a c i o n a r l a cr i s i s c o n los m o v i m i e n t o s de l a p o b r e z a . E l p l antea­
m i e n t o es casi rac is ta : h i j o de m a d r e p o b r e nace p o b r e y p o b r e se 
queda . L a p o b r e z a es g e n é t i c a y se hereda . Es notab le que este texto 
exista y que e n e l resto d e l c a p í t u l o se a c t ú e c o m o si n o exis t iera . Es 
obvio que la d i n á m i c a d e m o g r á f i c a consiste n o s ó l o en nac imientos y 
muertes , s ino e n la f o r m a c i ó n y d i s o l u c i ó n de hogares. L a p o b l a c i ó n 
crece b á s i c a m e n t e a través d e l c r e c i m i e n t o e n e l n ú m e r o de hogares, 
ya que e l t a m a ñ o p r o m e d i o de los hogares es bastante estable y c o n 
u n a t endenc i a a d i s m i n u i r l entamente P o r tanto s u p o n i e n d o que los 
hogares preexistentes se conserven y m a n t e n g a n su estatus de pobre­
za n o p o b r e z a e l p u n t o dec i s ivo e n t é r m i n o s d e l c r e c i m i e n t o de la 
p o b r e z a r e s u l t a r í a ser e l estatus de los n uevos hogares de los n uevos 
matr imonios . Esto naturalmente depende fundamenta lmente aunque 
n o exclusivamente de la inserc ión ocupac iona l de los adultos activos de 
estos hogares Y esto es u n f e n ó m e n o e c o n ó m i c o y n o d e m o g r á f i c o 
L a c o n t a b i l i d a d absurda de C E P A L h a r í a que toda la e x p l i c a c i ó n de la 
o o b r e z a e n el m u n d o se p u d i e r a exp l icar p o r e l e m p o b r e c i m i e n t o de 
C a í n -dadas sus malas co s tumbres - y la alta tasa de f e c u n d i d a d de él y 
sus descendientes Es incompat ib le c o n per iodos de baja en l a pobreza 
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f) E n m a t e r i a de gasto soc ia l - sa lvo las tareas as i s tencia les cuya 
au senc i a p o n d r í a e n r ie sgo l a s o b r e v i v e n c i a - debe o torgar se prefe­
r e n c i a a las po l í t i c a s sociales f u n c i o n a l e s a l desar ro l lo y las or ientadas 
a r o m p e r e l c í r c u l o v i c i o s o de l a p o b r e z a , c o m o l a p a t e r n i d a d res­
ponsab le , los p rogramas de a t e n c i ó n m a t e r n o - i n f a n t i l , l a e d u c a c i ó n 
preesco lar y los p rogramas de c a p a c i t a c i ó n de los trabajadores . E l sis­
t e m a de segur idad socia l debe ampl iarse e n su c o b e r t u r a . D e b e n ca­
nalizarse bon i f i cac iones a l salario de los jefes de hogar c o n m á s bajos 
ingresos. 

E l p l an teamiento se enra iza p r o f u n d a m e n t e e n e l N u e v o M o d e l o 
E c o n ó m i c o pero a l a vez intenta separarse de él. M u c h a s de las propues­
tas es tán en la d i scus ión p ú b l i c a desde hace m u c h o , c o m o la r e f o r m a la­
bora l , o la c reac ión o s imulac ión de mercados que es u n a de las modas 
de l pensamiento e c o n ó m i c o , d e l l l amado nuevo ins t i tuc iona l i smo. S in 
embargo , la CEPAL las envuelve e n u n ha lo de novedad . L o que resulta 
evidente es que la CEPAL carece de u n a respuesta a los problemas bás icos 
de la pobreza , que su p r o p i o d i a g n ó s t i c o puso de relieve. 

L a f rag i l idad de la propues ta rad ica e n que es tá apoyada e n varias 
apuestas - n o se p u e d e n l lamar de otra manera ya que la evidencia apor­
tada p o r la CEPAL es m u y escasa- orientadas a restarle i m p o r t a n c i a a tres 
aspectos contradictorios d e l desarrol lo capitalista: c a m p o técn ico y em­
pleo ; nivel de salarios y de la tasa de ganancia; d i s tr ibución de l ingreso y 
ahorro . 

L a CEPAL n o enfrenta e l h e c h o , destacado e n su p r o p i o d i a g n ó s t i c o , 
que los salarios se h a n de te r io rado bruscamente e n l a m a y o r í a de los 
p a í s e s y que e l lo constituye la causa i n m e d i a t a b á s i c a d e l a u m e n t o en 
l a pobreza en los a ñ o s ochenta . A esto se a ú n a l a postura a m b i g u a de 
la CEPAL respecto de l a p e q u e ñ a p r o d u c c i ó n p o p u l a r , reflejada desde el 
d i a g n ó s t i c o , l o que le l leva a n o estructurar u n a propuesta cabal para 
su de sa r ro l lo ( so lamente a b o r d a e l t e m a d e l financiamiento a l a pe­
q u e ñ a y m e d i a n a empresa , aparentemente de jando fuera l a p o p u l a r ) . 
S i n u n p l an teami ento p a r a los salarios y pa ra l a p e q u e ñ a p r o d u c c i ó n 
p o p u l a r (dos e lementos fundamenta les de l a masa de ingresos popula­
res), l a d i s m i n u c i ó n de la pobreza q u e d a l ibrada a que los mecani smos 
d e l m e r c a d o , las re formas laborales , los salarios part ic ipat ivos , gene­
r e n los empleos formales que e l p r o p i o v o l u m e n i n i c i a l de T r a n s f o r m a ­
ción p r o d u c t i v a con e q u i d a d (CEPAL , 1990: 81) p r e v e í a que n o se p o d r í a n 
generar . E n contraste el PRSP-PNUD h a estructurado deta l ladamente u n a 
estrategia para su apoyo e n e l v o l u m e n L a economía p o p u l a r . U n a vía p a ­
r a el desarrollo s i n p o b r e z a en América L a t i n a (PRSP-PNUD, 1991). 
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E n cuanto a las propuestas d e l B a n c o , e l c o m p o n e n t e de servicios 
sociales t e r m i n a s iendo e l centra l para esa ins t i tuc ión y conviene ana­
l i z a r l o c o n a l g ú n d e t e n i m i e n t o . E l de sa r ro l lo de l a propues ta se e n ­
c u e n t r a e n e l c a p í t u l o 5 d e l i n f o r m e de 1990. E n él se rei tera l a tesis 
d e l capi ta l h u m a n o : 

Se invierte muy poco en su capital humano [de los pobres], lo cual au­
menta la probabi l idad que ellos y sus hijos sigan siendo pobres. Para 
romper este círculo vicioso, los gobiernos deben hacer que el objetivo de 
que los servicios lleguen a los pobres sea una prioridad por derecho pro­
pio (p. 79). 

E l B a n c o r e c o m i e n d a p r o m o v e r la p a r t i c i p a c i ó n d e l sector pr iva­
d o en e d u c a c i ó n y e n sa lud c o m o u n a m a n e r a de p e r m i t i r que e l sec­
tor p ú b l i c o d i r i j a u n a mayor parte de sus recursos hac ia los pobres que 
n o p u e d e n pagar p o r los servicios pr ivados . Igua lmente , r e c o m i e n d a 
seguir e l e j emplo c h i l e n o de p r o m o v e r la p r e s t a c i ó n pr ivada de servi­
cios de e d u c a c i ó n c o n financiamiento p ú b l i c o y obl igar a todas las es­
cuelas, p ú b l i c a s y privadas, a c o m p e t i r p o r los a lumnos , pagando los 
subsidios ú n i c a m e n t e e n func ión de los a lumnos atendidos. 

E n materia de salud, el Banco parte de que "los argumentos a favor 
de que el Estado sea e l ú n i c o proveedor de asistencia curativa carecen de 
fuerza" . E l B a n c o p r o p o n e entonces u n sistema de sa lud casi entera­
mente pr ivado , c o n u n r o l subs idiar io pa ra e l Estado que d e b e r á cu­
b r i r e l c a m p o de la salud p ú b l i c a e n las regiones aisladas o sin atracti­
vos de m e r c a d o , y l a a t e n c i ó n b á s i c a a los pobres . A u n q u e hay pasajes 
d e l m i s m o texto e n que esto se contradice y parece sostenerse que el 
sector p ú b l i c o s e g u i r á s iendo e l p r i n c i p a l p roveedor y / o fmanc iador , 
s iendo las reformas d e l C h i l e de P i n o c h e t e l e j emplo favorito. T a n t o 
para l a e d u c a c i ó n c o m o para la sa lud, e l BM r e c o m i e n d a " reor ientar la 
a s i gnac ión de recursos" de los servicios de nivel superior en favor de la 
e d u c a c i ó n pr imar ia y la a tenc ión bás ica de la salud, c o n lo cual se logra­
rá " u n a mayor eficacia y e q u i d a d " (Banco M u n d i a l , 1990). E l organis­
m o financiero insiste en que se debe cobrar a los usuarios. A pesar de 
que adv ier te q u e " s e g ú n datos rec ientes , l a d e m a n d a de as i s tencia 
m é d i c a es sensible al costo, y m á s e n e l caso de los pobres que de los 
r icos" , y que eso s igni f ica "que si se c o b r a n h o n o r a r i o s (o se a u m e n ­
tan) los pobres s e r á n los p r i m e r o s e n desertar", de ah í conc luye que 
los servicios n o d e b e r í a n ser enteramente gratuitos y que a "veces po­
d r í a n f i jarse tarifas n o m i n a l e s en las zonas p o b r e s " y que " d e b e r í a 
considerarse l a p o s i b i l i d a d de cobrar honora r io s en e l caso de los ser-
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vicios (en especial los hospi ta lar ios ) que r i n d e n m a y o r m e n t e beneficios 
i n d i v i d u a l e s " (cursivas nuestras) . 

A l e n u n c i a r los p r i n c i p i o s sobre la salud quedan c lar í s imas las ba­
ses doc t r inar ia s de toda l a propues ta . P r i m e r o , e l p r i n c i p i o de subsi-
d i a r i e d a d d e l Estado de a c u e r d o c o n el cua l , s e g ú n exp l i ca P i l a r V e r -
gara (1990: 37), "éste debe abstenerse de toda f o r m a de intervenc ión y 
a sumir ú n i c a m e n t e aquellas responsabi l idades que los part iculares o 
las o rgan izac iones sociales n o e s t á n e n c o n d i c i o n e s de d e s e m p e ñ a r 
adecuadamente" . Segundo , se reduce e l c a m p o de los servicios socia­
les a e d u c a c i ó n y sa lud, de jando fuera notab lemente la v iv ienda y sus 
servicios. A u n q u e e l lo n o s ignif ica que los i gnore de l todo , es evidente 
que e l acento está puesto e n otra parte. E l enfoque de capital h u m a n o 
suele "o lv idar " necesidades bás ica s tan fundamentales c o m o la vivien­
da, y p a r e c e r í a suponer seres h u m a n o s que c o m e n , c u i d a n su sa lud y 
se educan en u n vacío espacial, p o r lo cual la v iv ienda n o resulta pr io­
r i tar ia . E n agudo contraste, a lgunos movimientos populares de l a c iu­
d a d de M é x i c o , c o m o l a A s a m b l e a de Barr ios , m a r c h a n p o r las cal le 
gritando: "que e l gobierno entienda, lo p r imero es la vivienda". Tercero , 
para e l B a n c o só lo los beneficios apropiados colect ivamente m e r e c e n 
s u b s i d i o d e l E s t a d o , l o c u a l r e f l e j a q u e su p r e o c u p a c i ó n p o r lo s 
pobres es tá t e ñ i d a c o n su p r e o c u p a c i ó n p o r los efectos externos nega­
tivos de l a p o b r e z a e n los n o pobres . S e r í a g r a v í s i m o así que u n r i c o 
enfermase p o r contag io de u n pobre . E n este caso, es o b l i g a c i ó n d e l 
E s t a d o i n t e r v e n i r y s u b s i d i a r 1 0 0 % . P e r o si u n p o b r e e n f e r m a de 
c á n c e r en la p r ó s t a t a debe c o b r á r s e l e la a t e n c i ó n , as í sea p o b r e . Es­
tos sesgos e s tán asociados a la insistencia en l a supuesta p r i o r i d a d de 
los servicios p r i m a r i o s o b á s i c o s de sa lud, que es e n d o n d e se sue len 
a t e n d e r las en fe rmedades infecciosas o contagiosas . E n c a m b i o , las 
c r ó n i c a s o degenerativas, cuya asistencia s ó l o benef i c i a al pac iente , y 
que suelen ser mater ia de l tercer nivel de a t e n c i ó n n o resultan p r i o r i ­
tarias E n los p a í s e s de A m é r i c a L a t i n a d o n d e se vive p l e n a m e n t e l a 
t rans ic ión e p i d e m i o l ó g i c a n o puede sostenerse que los pobres só lo se 
en fe rman de padecimientos atendibles en e l p r i m e r nivel 

P o r ú l t imo, frente a las propuestas de l Banco M u n d i a l de estimular 
la i n v e r s i ó n p r i v a d a e n e d u c a c i ó n c o m o u n a m a n e r a de p e r m i t i r a l 
Estado concent ra r sus esfuerzos en los m á s pobres cabe advert ir u n a 
aguda o b s e r v a c i ó n de la CEPAL que: " . . .en la m e d i d a e n que se deterio­
re la c a l idad de la e d u c a c i ó n p ú b l i c a y los estratos de mayores ingre­
sos p re f i e ran l a o p c i ó n pr ivada , t e n d e r á n a consol idarse c i rcui tos es­
tratificados de e d u c a c i ó n , trabajo y bienestar" (1992: 42) . 
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