La pobreza desde la perspectiva del
desarrollo humano: desafio para las politicas publicas
en América Latina

Cristian Parker Gumucio



362.5 Parker Gumucio, Cristian
P22 La Pobreza desde la perspectiva del desarrollo
humano: desafio para las politicas pablicas en
América Latina / Cristian Parker Gumucio. --
—1a. ed.-- Tegucigalpa: PNUD, 2002
25p.

ISBN 99926-656-7-X

1.- POBREZA

Coleccion Cuadernos de Desarrollo Humano Sostenible 10

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
Colonia Palmira, Ave. RepUblica de Panama, Tegucigalpa, Honduras. Julio, 2002

Correccion de estilo: Atanasio Hérranz
Disefio y diagramacidn: Giovani Fiallos
Tlustracion de portada: “Dos muchachas”, de Pablo Zelaya Sierra.

Las ideas expuestas en los Cuadernos de Desarrollo Humano son de exclusiva
responsabilidad de sus autores y no reflejan necesariamente la vision del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo.



Prdlogo

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolio (PNUD) en Honduras, como un apor-
te destinado a facilitar los procesos de democratizacion y difusion del conocimiento y la in-
formacion pertinente para el desarrollo del pais, inicia la publicacién de dos colecciones: Vi-
sion de Pais y Cuadernos de Desarrollo Humano Sostenible.

Ambas series son fruto del trabajo de la Unidad de Prospectiva y Estrategia (UPE) de la ofi-
cina del PNUD en Honduras y estan destinadas a difundir el pensamiento de académicos, in-
telectuales, técnicos e investigadores hondurefos y extranjeros que desde diferentes pers-
pectivas se enfoquen en la construccion del paradigma de! desarrollo humano sostenible.

La difusién y creciente adopcion a escala internacional y nacional de un nuevo paradigma
del desarrollo humano sostenible, cuya premisa y finalidad es ampliar las capacidades y
oportunidades de los individuos, conlleva el desafio de insertarlas y aplicarlas como un eje
transversal en la construccion de un proyecto de pais. Este es el proposito de las reflexiones
y analisis presentes en cada uno de los trabajos publicados en estas colecciones.

Nuestro propdsito es contribuir al analisis y disefio de estrategias y politicas pablicas, globa-
les y sectoriales, que reflejen y respondan a la realidad hondurefia. Estamos seguros de que
la comunidad nacional e internacional encontraran aqui un espacio para la reflexion y el dia-

logo en torno a los problemas del desarrollo y el fortalecimiento de la democracia en Hondu-
ras.

Jeffrey Avina
Representante Residente
del PNUD en Honduras



Coleccion de Desarrollo Humano Sostenible

Uno de los principales retos planteados a inicios de este nuevo siglo es la construccion de
un nuevo paradigma del desarrollo. Para ello se requieren aportes de caracter cientifico,
académico e intelectual, desde diferentes perspectivas y disciplinas, partiendo de diversos
tipos de conocimientos, saberes y experiencias que puedan nutrir e incidir en la generacion
y aplicacion de un pensamiento de desarrollo humano sostenible en el contexto nacional,
regional y local.

La Coleccion de Desarrollo Humano Sostenible es un aporte de la Unidad de Prospec-
tiva y Estrategias (UPE) del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) a los
procesos de pensamiento y reflexion en torno a los problemas y planteamientos del desarro-
llo. De tal forma, pretendemos complementar otros esfuerzos realizados por la UPE en esta

direccion, tales como la preparacién del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano en Hon-
duras.

La Coleccion de Desarrollo Humano Sostenible es un espacio abierto para difundir las
contribuciones de intelectuales, académicos y técnicos nacionales y extranjeros cuyos traba-
jos respondan a los parametros de calidad, originalidad y fundamento a la construccién de
este paradigma del desarrollo humano.

Esta serie se propone reforzar las iniciativas de la sociedad hondurefia en torno a un proyec-
to de vision de pais y la aplicacion del Acuerdo Nacional de Trasformacién para el Desarrollo
Humano Sostenible en el siglo XXI. Nuestro proposito es tender un puente entre el mundo
académico y técnico, los intelectuales y los formuladores de politicas publicas para contribuir

conjuntamente, a través de las ideas y la praxis, a la formulacion de las bases del desarrollo
humano en Honduras.

Sergio A. Membrefio Cedillo
Coordinador
Unidad de Prospectiva y Estrategia
(UPE)/PNUD/Foro de Fortalecimiento de la Democracia



Indice

INEFOAUCCION ...ttt e, 7
2. Desafio de superacion de la pobreza en AMErica Latina .........eeeveveevereeeeeeeeeeeeeeseeeeeoeo, 7
3. La pobreza: de la pobreza de ingreso a la pobreza de capacidades ...........cceeveeecevereeereeeverieinn 9
4. La pobreza: capacidades desde una mirada propositiva Y SOCIal.........veeveeeeeeeeeeeeeeseneenensinsn 12
5. Principales consecuencias del enfoque de pobreza-capacidades en la perspectiva

de las estrategias de superacion de PODIEZA..........c.ccooviieeeece oot e s e e e e e 16
6. Recomendaciones hacia la evaluacién de impacto sustentable de programas de

SUPEIACION € PODIEZA. .....voviiuie ettt e e e 21

BIDHOGIAFia ..ot 23






INTRODUCCION *

En la presente exposicidon, se husca analizar
&l nuevo paradigma del "desarrotlo humano"
(concepcidn ética alternativa al neoliberalis-
mo) y las consecuencias que este enfoque
tiene en las concepciones de pobreza y en la
elaboracion de politicas y programas para
superar la pobreza en Ameérica Latina. En el
texto se reflexiona criticamente acerca de la
conceptualizacion cominmente empleada de
pobreza de ingreso que remite a una con-
cepcion del desarrollo que es diametralmente
diferente a aquélla que encierra la propuesta
del desarrollo humano. Este Ultimo enfoque,
derivado de la teoria de A. Sen y de otros
autores, y desarrollado como propuesta por
el PNUD, tiene que ser analizado criticamen-
te a fin de que sea un enfoque operacional-
mente vélido, sobre todo a nivel de la micro
escala del desarrollo: el desarrollo de locali-
dades pobres. El trasfondo de la reflexién
critica que se propone reside en el esfuerzo
materializado en las inversiones sociales
focalizadas en localidades pobres, particu-
larmente aquellos programas implementados
por los Fondos de Inversion Social en diver-
sos paises de América Latina (FOSIS,
REDLAC, FOLA, RED SOCIAL, 2000). Al res-
pecto se toma en consideracion, de manera
especial, la experiencia del Fondo de Solida-
ridad e Inversién Social (FOSIS) de Chile
institucion con la cual nos ha tocado trabajar
durante los Ultimos afios evaluando progra-
mas (Parker, Rivas y Cauas, 19992, 1999b,
1998¢; Parker y equipo, 2002).

2. El desafio de superacion de la
pobreza en América Latina

La reforma de la politica publica en la década
de los noventa en la regidn tuvo como una
de sus prioridades la superacion de la pobre-
za. Efectivamente, los gobiernos de la region
incrementaron el gasto social e implementa-
ron un conjunto de programas sociales orien-
tadas a la consecucion de esa meta. Sin
embargo, esas politicas no han logrado re-
ducir de manera significativamente el nime-
ro de personas y comunidades que se en-
cuentran en situacion de pobreza, medida en
términos de escasos recursos e ingresos.

La politica social, y en especial aquellas
medidas orientadas especificamente al alivio
de la pobreza (CEPAL, 1997), como los fon-
dos de inversién social y los programas es-

peciales para poblaciones vuinerables o en
riesgo social, han estado orientadas gene-
ralmente por un determinado diagndstico de
la situacion social donde destaca el empleo
de ciertos indicadores de pobreza que, gene-
ralmente, se remiten a la linea de pobreza y
a las necesidades basicas insatisfechas. El
diagndstico ha buscado ser enriquecido con
un método integrado de medicién de pobre-
za.

Con todo, el concepto operacional de pobre-
za generalmente empieado en el disefio,
implementacion y evaluacion de politicas
publicas en varios paises de la regién, sigue
siendo basicamente el de "pobreza de ingre-
50" (PNUD, 1997). A pesar de que las cifras
relativas a magnitud e incidencia de la evolu-
cion de la pobreza en la regién han ido va-
riando, ofreciendo un panorama que, en
términos relativos, es mas alentador, des-
cendiendo entre 1950 y 1995 del 65% de la
poblacion por debajo de la linea de pobreza
al 36% (Londofio, 1996), la pobreza absoluta
en el subcontinente se vio incrementada
sistematicamente en el mismo periodo desde
90 millones a 163 millones de habitantes. El
informe sobre Desarrollo Humano del PNUD,
de 1997, que recurre a otra medicién de la
linea de pobreza de acuerdo con la paridad
del poder adquisitivo, nos indica que la po-
breza de ingreso en la regién pasé del 22%
en 1987 al 24% en 1993, es decir, habia,
segin este organismo, en 1993 en todo el
continente 110 millones de pobres (PNUD,
1997). El mas reciente informe de CEPAL
(2001:65) nos dice que, de acuerdo con las
cifras de 1997, habia un 35% de la poblacidn
de América Latina estaba por debajo de la
linea de pobreza y un 15%, por debajo de la
linea de indigencia. Es muy probable que las
cifras de pobreza e indigencia hayan empeo-
rado en estos Ultimos dos afios como resul-
tado de la crisis econdmica y social que
afecta a varias naciones latinoamericanas. El
caso Argentino es paradigmatico al respecto,
dado que Ultimamente la crisis ha golpeado y
ha incrementado las tasas de desempleo y
pobreza.

Este panorama significa que, a pesar de los
enormes esfuerzos que practicamente todos
los paises de la region han realizado, el pro-
blema de la pobreza persiste como uno de
los grandes desafios con que enfrentamos
este siglo que se inicia.



Al menos dos grandes problemas planteados
por la politica social a principios de la prime-
ra década del siglo XXI desafian el empleo
técnico estandarizado del concepto de po-
breza de ingreso para diagnosticar la reali-
dad y disefiar, ejecutar y evaluar las politicas
sociales: la persistencia de la pobreza "dura"
y la variacion de las caracteristicas de la
misma pobreza con el crecimiento econdmi-
Co.

Existe un acuerdo general acerca del hecho
de que sin crecimiento econdmico no es
posible reducir la pobreza y la desigualdad
(Janvry, Sadoulet, 1999), pero aun con tasas
progresivas de crecimiento, la persistencia
de ciertos segmentos de la poblacidn bajo la
linea de pobreza ha llevado a que sea califi-
cada como "pobreza dura" (pobreza persis-
tente en el tiempo) que no depende tanto de
los ciclos de la economia, ni de las politicas,
sectoriales o focalizadas de inversion social.
En América Latina, las personas calificadas
como indigentes aumentaron de un 19% de
la poblacion en 1980 a un 22% en 1990 y
descendieron a un 15% en 1997 (CEPAL,
1993; 2001). En el caso chileno, la pobreza
extrema disminuyd en el bienio 1990-1992
en un 4,1% mientras que, en el bienio 1994-
1996, disminuyé solamente un 1,8%, Ello
indica la presencia de esta pobreza "dura" y
una mayor dificultad de las politicas pUblicas
para actuar eficazmente en la reduccién de
la pobreza (Bengoa, 1995). Todo lo cual
lleva a interrogarse acerca de la diversidad
compleja de situaciones que estan afectando
causalmente a la reproduccién de la pobreza
y condicionando los esfuerzos para superar-
la.

Con el crecimiento econdmico relativo de los
paises, se han ido variando las caracteristicas
de la pobreza, especialmente las caracteristi-
cas minimas que se consideran aceptables,
ya gue todos tienen un nivel de vida superior
al de algunas décadas atrds. También han
ido emergiendo otros problemas sociales
diferentes a los tradicionales, varios de ellos
como consecuencia de los cambios, de la
globalizacion y de la modernizacion experi-
mentada (Urzua, 1997; Houtart, 1999), prin-
cipalmente asociados a la desintegracion
familiar (violencia intrafamiliar, etc.) y social
(drogadiccion, violencia delictiva, etc.), po-
breza en la tercera edad, desempleo juvenil,
desafio de la integracién de la mujer en el
mercado laboral, etc. Es reconocido el hecho
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de que la pobreza de hoy es mas heterogé-
nea, compleja y cambiante (Raczynski, 1998)
que hace veinte afios, que la pobreza de
ingresos y la pobreza por necesidades bdsi-
cas insatisfechas no coinciden, que las lineas
divisorias entre pobres y no pobres se debili-
tan, que la pobreza se feminiza y se hace
urbana, que adquieren visibilidad viejos
problemas como la segregacién espacial y
étnica y estan mas diversificados los grupos
vulnerables y en riesgo social, que no siem-
pre coinciden con los grupos indigentes,
desde el punto de vista de la linea de pobre-
za.

Todo ello significa, en otros términos, que
estamos frente a un fendmeno diversificado
de la pobreza y que, por importante y rele-
vante que siga siendo el concepto operacio-
nal de pobreza de ingreso, se ha tornado
necesario explorar otras formas de diagnds-
tico y evaluacion de la pobreza que apunten
a una comprension mas integral del proble-
ma y arrojen luces para incrementar la efica-
cia e impacto de los programas sociales.

Frente a estos problemas se constata que ha
habido un cambio, desde hace mas de una
década, en el enfoque plblico para abordar-
los (Kliksberg, 1989). Se trata de la introduc-
cién de una mirada mas amplia a la proble-
matica de la pobreza. Con ella se van incor-
porando un conjunto de dimensiones que
tienen que ver con la naturaleza y el contex-
to socioantropoldgico de los pobres y se va
superando una mirada estrictamente econd-
mica. El concepto de pobreza humana, intro-
ducido y difundido por el Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo a partir de
1997, no constituye sdlo una forma novedo-
sa de comprender y medir la pobreza, sino
que obliga a repensar el conjunto de politicas
sociales orientadas a superar la pobreza asi
como, por cierto, la apreciacion de su impac-
to.

La pobreza es sin duda un concepto recu-
rrente que remite a una realidad insoslayable
para los analistas y gestores de politicas
sociales. Sin embargo, al contrario de lo que
el discurso pulblico parece difundir, el con-
cepto de pobreza no es univoco y exacto. Es
un concepto bastante amplio y polisémico %
esta sometido a interpretaciones diversas y
aun contradictorias como lo muestra buena
parte del debate que las ciencias sociales
han tenido en su evolucion (Labbens, 1978;



Kliksberg, 1989; Banco Mundial, 1990; Toda-
ro, 1991; Arroyo, 1992; Sachs, 1995; RECE-
LAC, 1995; Salama y Valier, 1995: Lok,
1995; Streeten, 1995; Londofio, 1996; Janv-
ry y Sadoulet, 1999; Houtart, 1999). Lo mas
importante en este ultimo tiempo es el hecho
de que parece haber un consenso generali-
zado de que ya no se puede continuar redu-
ciendo la realidad de la pobreza a su simple
medicion relativa del ingreso monetario. El
concepto de pobreza derivado de la econo-
mia y de los expertos en politica social se ha
ido enriquecido este Ultimo tiempo con los
aportes de la sociologia y la antropologia. El
debate ha surgido del ambito publico en
torno a conceptos como “pobreza humana”,
y a conceptos asociados a programas de
superacidn de pobreza tales como "capaci-

"o

dades", “capital social" y "redes sociales".

3. La pobreza: de la pobreza de
ingreso a la pobreza de
capacidades

3.1 Sobre la pobreza de ingreso

Como se sabe, la pobreza es una situacién
relativa e histdrica. En la década de los se-
tenta, los economistas establecieron dentro y
entre las naciones una medida comdn de la
pobreza. Llegaron mas lejos e inventaron el
concepto de “pobreza absoluta”. Esta repre-
senta el nivel minimo de ingresos de subsis-
tencia, necesario para asegurar las “necesi-
dades fisicas basicas” en cuanto al alimento,
la ropa y la vivienda con el fin de cerciorarse
de tener una “sobrevivencia continua”. No
obstante, nos dice Todaro, ...nos enfrenta-
mos a un problema cuando reconocemos
que los niveles minimos de subsistencia
variaran de un pais a otro y de una regién a
otra, como reflejo de requerimientos diferen-
tes tanto en el aspecto sicoldgico como en el
social y econémico” (Todaro, 1991).

Las mediciones de pobreza siguen estando
dominadas por la pobreza en términos de
bajos ingresos o de necesidades basicas
insatisfechas. El principal método para identi-
ficar la pobreza estabiece una “linea de po-
breza” (LP) limite, que define un nivel de
ingresos a partir del cual se considera que
una persona es pobre,

Segun esta aproximacion estadistica clasica,
definir la pobreza equivale a determinar los
umbrales de ingresos:

O Pobreza sera ingresos inferiores a la
linea de pobreza.

QO Pobreza extrema: bajo la linea de
indigencia.

La determinacion de esas lineas es simple,
aunque dificiles de construir porque requie-
ren de encuestas muy complejas y pesadas (
Salama y Valier, 1995 : 257-258).

Si bien las mediciories de pobreza de acuer-
do con la Linea de Pobreza, segln el método
de las Necesidades Basicas Insatisfechas, o a
su integracién en el "Método Integrado de
Medicion de Pobreza" (Boltvinik, 1990, 1992a
y 1992b) constituyen indicadores relevantes
que posibilitan aproximarse a la realidad de
la pobreza, diagnosticar muchas de sus ca-
rencias y fundamentar y orientar programas
sociales. Es necesario reconocer también que
son indicadores parciales que no pueden ser
tomados sino como una aproximacion imper-
fecta a la problematica de la pobreza.

Mucho se ha escrito y debatido sobre las
limitaciones de este tipo de indicadores y no
es el caso entrar en ese debate (Cfr. Wolfe,
1985; Salama y Valier, 1995). Baste afirmar
que la medida de la pobreza, segin “linea de
pobreza“, al concebir la pobreza en términos
de bajos ingresos (al igual que el enfoque de
necesidades basicas insatisfechas), no da
cuenta de lo que se podria definir como
“diversidad humana”, de las enormes varia-
ciones interpersonales e interregionales para
transformar ingresos en capacidades, y no
valora la importancia central de fa fibertad y
de la autonomia en la definicién de solucio-
nes para combatir la pobreza. A pesar de las
virtudes de medir la pobreza en el ambito de
los ingresos, la cuestion central desde una
perspectiva mas amplia es evaluar su perti-
nencia para comprender el caracter multidi-
mensional de la pobreza. Concentrarse ex-
clusivamente en el criterio de “bajos ingre-
sos” para medir la pobreza y, a partir de alli,
sugerir medidas y disefar opciones, puede
conducir a errores en la identificacién de la
pobreza y, por consiguiente, a una falta de
precision en el disefio y formulacién de poli-
ticas.

3.2 La pobreza y las capacidades

Pero ias razones para descartar una medi-
cion exclusiva de pobreza en términos de
ingresos no son soélo ni exclusivamente técni-
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cas sino también éticas, puesto que es nece-
sario reconocer que, detras de una determi-
nada concepcién de pobreza, se encierra una
determinada concepcién de lo que entende-
mos por el desarrollo humano.

Consecuentemente con una vision cuyo
punto de partida no son las "carencias” o
“insuficiencias” o “insatisfacciones" -visién
signada por la negatividad- sino, desde un
punto de vista mucho mas propositivo, las
“capacidades" de los pobres, en varios paises
de América Latina se viene hablando enton-
ces de una nueva forma de entender la po-
breza. Ya se dijo que la nueva concepcion de
pobreza supera la vision de pobreza de in-
gresos (L.P) y la concibe como un fendmeno
multidimensional y complejo.

Si en la década de los ochenta se escuchaba
hablar del “protagonismo de los pobres” y
los movimientos sociales y politicos parecian
apostar a la capacidad de movilizacién de los
sectores populares para transformar la so-
ciedad y resolver sus problemas, hoy, con un
enfoque distinto, pero que apunta también
propuestas movilizadoras que superan el
asistencialismo, desde hace pocos afios, se
ha comenzado a hablar del empoderamiento,
del despertar de las potencialidades, capaci-
dades y productividades de los pobres, en
fin, de “potenciar a mujeres y hombres,
asegurar su participacién en las decisiones
que afectan sus vidas y permitirles aumentar
sus puntos fuertes y sus activos” (PNUD,
1997).

Para el PNUD en su Informe de Desarrollo
Humano de 1997, resulta mas pertinente
que los encargados de adoptar las decisiones
politicas, tomen en consideracién la pobreza
de opciones y oportunidades, mas que la
pobreza de ingreso. Esta vision de la pobreza
centra la atencion en las causas de la pobre-
za y lleva directamente a las estrategias de
empoderamiento y otras medidas encamina-
das a realzar las oportunidades de todos.
Como dice el Informe del PNUD de 1997:
«lLa pobreza debe enfrentarse en todas sus
dimensiones, y no s6lo en cuanto al ingre-
S0»,

En efecto, un gran mérito del Informe sobre
Desarrollo Humano del PNUD, centrado en el
problema de la pobreza, es que, ademas de
introducir una concepcién novedosa acerca
de ella, nos propone un aparato e instrumen-
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tal operativo para medir esa pobreza huma-
na.

El indice de Pobreza Humana (IPH) se con-
centra en la privacion de tres elementos
esenciales de la vida humana que ya se
reflejan en el Indice de Desarrolio Humano
(IDH), la longevidad, los conocimientos y un
nivel decente de vida (PNUD,1997:141ss).

Dentro de este enfoque, la pobreza humana,
como hemos visto, esta ligada a la idea de
capacidades. Esta vision es mas completa
que la que ve la pobreza como “ingresos
bajos” o “necesidades basicas insatisfechas”.
Lichos enfoques han sido provechosos para
orientar la atencién hacia las carencias de
ingresos, bienes y servicios esenciales y para
destacar su papel fundamental en la vida
humana, pero se puede avanzar aln mas si
se centra en el desarrollo de capacidades de
la gente.

Este enfoque se ha venido desarrollando
desde los afios ochenta, pero ha madurado
en los afios noventa con aportes como los
del Nobel de Economia, Amartya Sen. Este
autor habla de "las capacidades y los funcio-
namientos” (Sen, Nussbaum, 1993; Crocker,
1995).

Segln este enfoque, la idea de capacidades
debe ser analizada en relacion con su puesta
en practica. En efecto, se trata, mas bien, de
ver como esas capacidades pueden actuali-
zarse por medio de “funcionamientos”. El
término de “funcionamiento” es equivalente
al de “realizacion”, y se refiere a lo que la
gente realmente puede hacer, al estado de
las personas. Hay “funcionamientos” que son
elementales y que son altamente valorados,
como estar adecuadamente alimentado,
tener vivienda, gozar de buena salud. Otros
“funcionamientos” o “logros” son mas com-
plejos, como estar socialmente integrado,
lograr autorespeto. Los individuos y regiones
se diferencian mucho en la forma cémo
evaluan estos diferentes “funcionamientos” o
“estados” , y cualquier evaluacidn de ias
ventajas individuales y sociales debe ser
sensible a estas variaciones.

Esta reorientacion en el analisis de la pobre-
za, mueve la conceptualizacidn desde los
ingresos hacia el espacio de las realizaciones
y funcionamientos constitutivos del ser
humano. Los ingresos son considerados



como medios y no como fines, y la atencidn
se concentra en lo que la gente puede hacer
con dichos ingresos. Es decir, se incorpora el
enfoque de “ingresos” y el de “necesidades
basicas” a un enfoque de capacidades, don-
de los ingresos son medios y las necesidades
estados relativos de oportunidades que posi-
bilitan el ejercicio de esas capacidades, es
decir, estan vinculadas al funcionamiento.
Igualmente, para el enfoque de capacidades
los “funcionamientos” son importantes por si
mismos (y no sélo porque generen utilidad o
bienestar), dado que aumentan la autoesti-
ma de las personas y su capacidad de definir
autonomamente sus preferencias, esto es,
estdn vinculados a la libertad y a la propia
realizacion humana.

Ya tempranamente, en 1963, Arthur Lewis
en su estudio sobre la deseabilidad del cre-
cimiento economico afirmaba que: "la venta-
Ja del crecimiento econémico no consiste en
que la riqueza aumente la felicidad, sino en
que aumenta las posibilidades de la eleccién
humana" (Todaro, 1991: 170). Esta idea de
que el desarrollo estd vinculado con la am-
pliacion de las oportunidades, es decir, de la
ampliacién de la gama de eleccicnes, esto es
de la libertad de las personas, estd en el
fondo de la nueva concepcion acerca del
desarrollo. Como afirma Sen

«El desarrollo puede concebirse como un
proceso de expansion de las libertades
reales de que disfrutan los individuos. El
hecho de que centremos la atencién en
las libertades humanas contrasta con las
visiones mas estrictas del desarrollo, co-
mo su identificacion con el crecimiento
del producto nacional bruto, con el au-
mento de las rentas personales, con la
industrializacion, con los avances tecno-
I6gicos 0 con la modernizacion social»
(Sen, 2000, 19).

Paul Streeten, quién ha realizado importan-
tes aportes al concepto de desarrollo huma-
no, define a éste como la "ampliacién de la
gama de opciones de la poblacién" (Stree-
ten, 1995). Segun él, este concepto, mas alla
de surgir como réplica a la nocién restringida
del crecimiento econdmico para medir el
desarrollo, supera las insuficiencias de los
enfoques sobre el empleo, el sector informal,
la distribucion del ingreso y las necesidades
basicas. "En los dos Cltimos decenios, los
especialistas del desarrollo se han extraviado

a veces en el laberinto de los medios, per-
diendo de vista el fin" y continta "Nosotros
hemos tratado resueltamente de no prestar
atencion a los objetos aislados que la gente
posee y concentrarnos en cambio en la fina-
lidad: que la gente viva una vida satisfacto-
ria" (Streeten, 1995: 35).

Para Streeten, que define su enfoque como
centrado en fas "oportunidades" tanto como
para Amartya Sen, cuya aproximacion al
desarrollo humano esta centrada en concep-
tos como "funcionamiento” y “"capacidades”
(Sen, 1993; Crocker, 1995), lo més impor-
tante es recordar que "el objetivo del desa-
rrollo es proporcionar a todos los seres
humanos la oportunidad de llevar una vida
satisfactoria”. Por lo mismo, sus enfoques
van mas alla del enfoque de las necesidades
bésicas y de su satisfaccion (o insatisfac-
cion), tanto como mas alld de un enfoque
centrado en los bienes o con arreglo a la
felicidad.

Como sabemos, la felicidad puede ser un
objetivo vital de las personas, -que bien se
puede expresar, como sabemos, en el planc
de la fe o de las diversas tradiciones espiri-
tuales- pero no puede, por si misma, consti-
tuir un objetivo de los estados. De hecho,
para los tedricos del desarrollo humano, se
trata de un objetivo ligado a los sujetos Yy no
susceptible de generalizar como objetivo de
la colectividad. "No es un objetivo del desa-
rrollo humano, ni su principal razén de ser"
afirma Streeten. "No sélo los gobiernos no
pueden deparar la felicidad a sus ciudada-
nos, sino que, ademas, es posible que una
persona esté sumida en la pobreza y se
siente satisfecha"(Streeten, 1995),

Pero el concepto de desarrollo humano va
ciertamente mucho més alla de las necesida-
des basicas, por cuanto atafie a todos los
seres humanos, no sélo a los pobres, y a
todos los paises (desarrollados o subdesarro-
llados), y no exclusivamente a las necesida-
des basicas. En este sentido, el concepto de
“oportunidades” de Streeten se aproxima al
concepto de "capacidades” y de "funciona-
miento” de Sen. Son enfoques que van mas
alla de la disposicidn de una masa monetaria
(ingresos) o de bienes (canasta de bienes
que satisface necesidades bdsicas o condi-
ciones materiales de vivienda, habitacidn y
abrigo) y analizan las caracteristicas propias
de los sujetos, es decir, si tienen las capaci-
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dades necesarias, entendidas como desplie-
gue de sus potencialidades para poder utili-
zar en su provecho, en funcidon de su auto-
rrealizacion, esos bienes dependiendo de sus
condiciones.

4. La pobreza: capacidades desde
una mirada propositiva y social

4.1 Algunas observaciones sobre las
concepciones de pobreza en A. Sen yen
el PNUD

Si bien el concepto de pobreza ligado a la
concepcion de capacidades supera la vision
reductiva de la pobreza de ingresos, es ne-
cesario anotar que el enfoque de Sen acerca
de este tema estd limitado por una doble
razon: en primer lugar, se asocia la pobreza
a una "limitacién de capacidades” y, en se-
gundo lugar, se conciben esas capacidades y
funciones en términos exclusivamente indivi-
duales.

En efecto, la concepcidn de Sen enfatiza en
el hecho de que "la pobreza debe concebirse
como la privacidn de capacidades basicas y
no meramente como la falta de ingresos"
(Sen, 2000: 114). Se trata de centrar la
atencion en la privacién de aquellas capaci-
dades que son intrinsecamente importantes,
a diferencia de la renta baja que sdlo es
instrumentalmente importante. Desde este
punto de vista, este enfoque llama la aten-
cion acerca del conjunto de factores que
influyen en la privacion de las capacidades (
y no sélo en la falta de renta) en la genera-
cion de la pobreza vy, por ello, es plenamente
coherente con la necesidad de la mirada
multidimensional que hemos resefiado mas
arriba.

Este enfoque, al hacer hincapié en la "capa-
cidad" como la capacidad real actualizada, es
comprensible que se asocie a sus funciones
reales: si una persona muere prematuramen-
te o sufre una grave enfermedad, entonces
se puede deducir que tiene una grave caren-
cia de capacidad. Desde este punto de vista,
hay recomendaciones operacionales muy
Utiles, ya que se puede emplear como base
de informacién las funciones (longevidad,
estado de salud, capacidad de lectura y
escritura, etc.) fo cual da origen a indicado-
res mas completos acerca de las carencias
gue el sélo indicador de baja renta.
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Pero la experiencia nos ha mostrado que es
posible distinguir analiticamente las capaci-
dades reales actualizadas, convertidas en
funciones, de las capacidades potenciales. Es
esta una visidn que remite a la visidn aristo-
télica de la potencia y el acto. De esta mane-
ra, los "pobres" no estan primordialmente
‘carentes" de capacidades, sino, sujetos
humanos dotados de una cantidad limitada
de capacidades potenciales, cantidad que
estd condicionada precisamente por la es-
tructura de oportunidades que le ofrece la
sociedad, pero que, en ningln caso, anula
dichas potencialidades. La gama de capaci-
dades potenciales es lo que permite una
vision propositiva y emprendedora que esta-
ria en la base de la concepcién de la agencia.
Dichas capacidades no son siempre opera-
cionalizables ni medibles, pero nos permiten
comprender de forma mas certera el hecho
de que la pobreza no es originalmente una
situacion basada en "carencias" o “insatisfac-
ciones” o "limitaciones" intrinsecas a los que
viven en esa situacion, sino que obedecen a
condicionantes sociales que han limitado las
estructuras de oportunidades para la amplia-
cion de las acciones -y por ello reducido la
posibilidad de que sus capacidades potencia-
les se desarrollen en términos de capacida-
des reales y funciones- en el ejercicio de sus
libertades.

En segundo lugar, si se trata de rescatar -en
una concepcion mas dinamica- la concepcidn
de la agencia, como dice Sen (2000), de
comprender a los individuos, incluso a los
beneficiarios de programas sociales, como
agentes mas que como pacientes inméviles.
Debe considerarse importante subrayar las
condicionantes socioldgicas del caracter de
agente de los individuos. Esta consideracién
nos lleva a cuestionar el punto de partida de
Sen (o al menos a relativizarlo) y de las
concepciones gue circulan acerca de fa po-
breza como privacién de capacidades. El
punto de partida es el individuo sin tomar
debida cuenta de que éste no es sélo un ser
aislado que actla siempre guiado por la
razén en funcién de sus intereses racionales,
Sino que, ademas, es una persona sometida
a opciones alternativas y, en cuyas decisio-
nes, pesan factores sociales y culturales.

En este sentido, si bien las capacidades y
funciones son propias de la persona, ésta se
encuentra inmersa en una trama de tejidos
sociales y culturales gue pueden estar condi-



cionando tanto sus capacidades potenciales
como aquellas actuales. Desde el punto de
vista de estos condicionantes hay que distin-
guir dos dimensiones. En Ia primera, la per-
sona interactla constantemente en redes
sociales y dichas interacciones cotidianas van
moldeando sus capacidades. En la segunda,
hay también una dimension propiamente
colectiva (o comunitaria) de las capacidades
humanas: aqui hay que rendirse a la eviden-
cia sociologica de que el grupo no es la suma
de las personas que lo componen y, por ello,
es posible hablar de "capacidades colecti-
vas", generadas por los sistemas de interac-
cién a nivel de comunidades, organizaciones,
instituciones y agrupaciones humanas. Se
profundizard esta dimensién colectiva del
enfoque de pobreza-capacidades a proposito
de los conceptos de ‘“redes sociales" y de
“capital social" que pueden ser comprendidos
a la luz de este enfoque como dimensiones
que operacionalizan, en términos sociales,
una manifestacion de las capacidades de las
personas y de los colectivos.

Finalmente, es importante destacar el hecho
de que el concepto de pobreza-capacidades
Visto , no como "carencia" de capacidades,
sino como imposibilidad de realizacién de
capacidades, por efecto de las trabas que
pcne la estructura socioecondmica de una
determinada sociedad, no excluye continuar
hablando de que la existencia de “carencias”
0 "privacion de capacidades" sélo que ellas
se deben comprender en tanto que capaci-
dades actualizadas en funciones y no de
potencialidades enddgenas de personas vy
grupos que predisponen a los procesos de
desarrollo. Desde este punto de vista, la
superacion de la pobreza no es una accion
meramente externa a las comunidades po-
bres, sino que es un proceso de interaccion
de las agencias colectivas de la sociedad,
tanto como de las agencias de los propios
pobres, aspecto de agencia que se da en el
plano individual y comunitario. Ningln ver-
dadero proceso de desarrollo se da si no hay
movilizacion enddgena de energias potencia-
les, y la superacion de la pobreza debe ten-
der a generar procesos de desarrollo huma-
NO y no contentarse simplemente con elevar
niveles de renta que superen un ingreso
suficiente para la compra de determinadas
"canastas” de bienes y servicios adecuados
para elevar el consumo basico.

Lo que hemos dicho nos lieva a una conside-

racion acerca de la concepcion de la "pobre-
za humana" tal como la propone el PNUD. A
nuestro juicio, ese enfoque adolece de los
rismos defectos que hemos anotado en la
forma que Sen desarrolla la problematica de
la pobreza: se comprenden las capacidades
exclusivamente como carencias, y no en su
dimension potencial y dindmica, y a ésta se
la concibe en forma separada de las capaci-
dades, por lo que se incentiva un papel acti-
vo de los pobres, la participacion social y el
empoderamiento, en sociedades que se
desean democriticas, pero el enfoque ope-
racional de pobreza continda remitiéndose a
la necesidad de satisfacer o llenar “"caren-
cias" y no se liga un aspecto con el otro.

Evidencia lo planteado las recomendaciones
de politicas del Informe de Desarroflo Huma-
no de 1997, Entre sus propuestas se centra
en la accion que debe desarrollar la comuni-
dad internacional y los estados, y también se
hace un llamado a la accidén colectiva, afir-
mando que hay que "poner las iniciativas
locales y la accién de la comunidad en el
centro de las estrategias para la erradicacion
de la pobreza" (PNUD, 1997: 108). Dado que
ello seria ia Unica forma de asegurar que
€sas estrategias se centren verdaderamente
en la gente; sin embargo el Informe recurre
a indicadores, operacionaliza acciones, y
sugiere programas que no toman en cuenta
consecuentemente el hecho de que se debe
ligar la forma de medir y evaluar la "pobreza
humana" con las medidas estratégicas, me-
todoldgicas y pedagégicas para superarla.

4.2 Sobre pobreza: capacidades, capital
social, redes y patrones culturales

El nuevo enfoque de pobreza-capacidades,
por cierto, debe inscribirse en Ia propuesta
mas amplia del PNUD acerca del desarrollo
humano y sustentable. (Fukuda-Parr, 1998;
Parker, 19983;1998b;1998c;1998d). Se trata
de profundizar en las diversas dimensiones
que tienen los paradigmas alternativos al
desarrollo, entendido como crecimiento
econdmico, dimensiones entre las cuales el
desarrollo humano supone asumir todas las
consecuencias del debate sobre el desarrollo
sustentable (Waaub, 1991), materia que,
siendo pertinente, no resulta conveniente
tratar aqui en nuestra discusién sobre pobre-
za-capacidades.

De acuerdo con esta concepcion, podemos
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partir de un supuesto basico fundamental:
las capacidades potenciales de los pobres. Se
trata de mirar como punto de arranque no
tanto las carencias de capacidades (en su
cara de actualizacion) cuanto de observar su
rostro dindmico el aspecto de agente: la
potencialidad de los mismos pobres para
constituirse en agentes de su propio desarro-
llo. Por tanto, de lo que se trata es de buscar
los mecanismos y procesos por medio de los
gue se despierten esas potencialidades asi
como de generar las oportunidades (acceso
a servicios, mercado laboral y de bienes,
educacion, etc.) para que efectivamente esas
capacidades puedan ponerse en practica, es
decir, se transformen en funcionamientos. Es
aqui en ddnde conceptos como activos,
capital social, redes sociales y asociatividad
cobran sentido.

En términos econdmicos, se ha estudiado
recientemente la influencia que tienen facto-
res como los activos de los pobres: capital
humano, capital social y capital fisico, en las
condiciones de vida y generacion de ingresos
de los pobres. Dreze y Sen en India han
desarrollado cierta medicién empirica del
concepto de capacidades; otros autores han
sugerido que en América Latina gran parte
de la desiguaidad de ingreso se deben a
desigualdad de acceso a la tierra y al capital
y que la pobreza estd asociada a la falta de
acceso a activos fisicos, financieros y de
capital humano (BID, 1997). Un estudio de
Moser (1996) en varias localidades pobres
demostrd la importancia de los activos y su
empleo en épocas de crisis en las estrategias
de sobrevivencia de los pobres.

Alli, las habilidades del jefe de familia para
evitar o reducir la vulnerabilidad e incremen-
tar la productividad econdémica, dependen no
sélo de sus activos iniciales, sino también de
la capacidad efectiva que tenga para trans-
formar esos activos en ingreso, comida u
otras necesidades basicas. Los activos pue-
den ser transformados de dos formas distin-
tas: por medio de la intensificacion de las
estrategias existentes o por medio de nuevas
o diversificadas estrategias. Ahora bien, el
como se usen los activos y qué estrategias
seran adoptadas para hacer frente a situa-
ciones de crisis econdmica, estan determina-
dos por fa familia, las relaciones al interior
del hogar y por factores de tipo comunitario.
Asi, los eventos que ocurran dentro del ciclo
de vida familiar, y que afectan la estructura y
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composicion de los hogares, pueden repercu-
tir en la capacidad de respuesta a cambios
externos. Por otro lado, los factores de des-
igualdad en el hogar, en términos de género
y edad y referido a derechos y obligaciones,
se traduce en diferencias en las habilidades
para hacer frente a las dificultades econdmi-
cas. Por ultimo, la capacidad de respuesta de
la comunidad a los cambios externos depen-
de de su stock de capital social (las normas,
las redes de reciprocidad transformadas en
organizaciones sociales, etc.) (Moser, 1996).

Estos estudios de Moser son coincidentes
con los aportes que, desde hace ya bastante
tiempo, habia hecho Larissa Lomnitz (1975)
acerca de las estrategias de subsistencia de
los pobres en medio de su marginalizacion
urbana en América Latina. El concepto de
red social resulta aqui decisivo. En los proce-
sos migratorios del campo a la ciudad, se ha
descubierto que las redes sociales constitu-
yen un factor primordial en la adaptacion e
integracion a las condiciones de vida urbana.
En tanto, para el proletariado, las redes
sociales le posibilitan el acceso al mercado
formal asi como la estabilidad y el ascenso
en ¢€l, a los marginados urbanos las redes les
proveen de un mecanismo social de supervi-
vencia diaria, pero, ademas, el acceso fre-
cuente al mercado de trabajo en la medida
en que su situacion laboral no es estable
(Lomnitz, 1998). El concepto de asociativi-
dad, por su parte, aparece como clave para
comprender contactos y redes sociales de los
microempresarios -en un determinado terri-
torio o fuera de él- redes que son relevantes
para potenciar su actividad econdmica.

Este enfoque antropoldgico ha sido comple-
mentado con enfoques psicosociales en
cuanto a que la interaccion de los pobres se
da en el marco de una red de redes. Estrate-
gias de intervencidn social en Buenos Aires,
en el campo de la salud y de la educacion,
han demostrado que las redes sociales son
sistemas abiertos que, a través de un inter-
cambio dindmico entre sus integrantes y los
de otros grupos sociales, posibilitan la poten-
ciacidon de recursos que poseen. En efecto,
“la red es la creacidn permanente de res-
puestas novedosas y creativas para satisfa-
cer las necesidades e intereses de los miem-
bros de una comunidad, de forma solidaria y
autogestionada” (Dabas, 1993:85).

Estudios del sector informal de Ia economia,



tanto como del sector formal, muestran que
operan mecanismos informales que permiten
a clertos sectores no solo sobrevivir sino
también ampliar su universo de intercambios
sociales y econdmicos, como hacer negocios,
estructurar procesos productivos y organiza-
ciones empresariales (Powell y Smith-Doerr,
1994). Se trata de redes de intercambio
reciproco que operan sobre la base de lazos
de confianza. Son redes que constituyen una
suerte de “stock” de relaciones reales o
potenciales, heredadas o acumuladas, orde-
nadas como mapa cognitivo en la mente de
los individuos de acuerdo con lo que social-
mente se define como distancia social o
“confianza” (Lomnitz, 1998). Por este moti-
vo, la red potencial para los individuos, las
familias y las comunidades constituye un
elemento muy relevante del capital social
(Lomnitz,1998; Putnam, 1995). Se trata de
recursos sociales a través de los que los
agentes sociales reproducen su nivel de vida
o se integran en la sociedad, en la economia
y en fa cultura.

El concepto de red social puede ser conside-
rado, pues, como una de las dimensiones
claves del capital social (Putnam, 1995). A él
hay que agregar el concepto de “confianza”,
que designa el tipo de relaciones que con-
forman red y posibilitan incrementar o no
ese capital social. Se define aqui capital
social como la capacidad que tiene una co-
munidad de emprender obras colectivas,
persiguiendo objetivos comunes. Una tercera
dimensidn del capital social esta en las redes
que se estructuran en organizaciones
(formalizadas  legalmente o no) vy
asociaciones en las cuales participan los
individuos en la sociedad civil*.

Ahora bien, como todo capital, las redes, los
lazos de confianza y las organizaciones no se
realizan en tanto que capital si no hay un
actor social que lo “invierta” a través de su
accion colectiva. O si se quiere, con la termi-
nologia de Sen, las “capacidades” acumula-
das que involucran el “capital social” inicial
deben ser puestas en “funcionamiento” para
que ese capital se transforme efectivamente
en progreso y bienestar para la comunidad y

(1) Para autores como Putnam (1995) las organizaciones forman
parte del capital social; para Lomnitz (1998) las organizaciones no
conforman redes sociales. Es posible establecer una compatibifidad
conceptual entre ambos enfoques por cuante el concepto de capital
es el mas comprensivo; abarca redes de reciprocidad espontanea
(Lomnitz y Putnam), confianzas (Lomnitz y Putnam) vy
organizaciones sociales en la sociedad civil (Putnam).

se realice el “desarrollo humano” de sus
habitantes. Es precisamente en la transfor-
macién del capital, en tanto que activo, a
capital invertido, es decir, capital social que
se reproduce e incrementa de manera sus-
tentable en que intervienen los organismos
publicos y sus programas sociales. De esta
manera, la "intervencién” de los programas
sociales puede ser entendida como una
estructura de accidn social que afecta el
sistema de accion de la comunidad interve-
nida, de suerte que incrementa su potencia-
lidad para poner en movimiento su capital
social (impacto positivo), o por el contrario,
la inhibe (si el impacto es negativo).

Esta otra mirada, centrada en los sistemas
de interacciones en las comunidades de
habitantes pobres, que, a partir de sus re-
des, confianzas y organizaciones, son incen-
tivados por los microproyectos de los pro-
gramas sociales para desarrollar un salto
cualitativo en su sistema de accion (por la
puesta en practica de los microproyectos
concretos realizado en la comunidad-
localidad) nos lleva, entonces, a considerar
los patrones culturales que ayudan a cons-
truir y a mediatizar significativamente esos
sistemas de accidén. Seran precisamente
estos modelos culturales -orientadores de las
acciones colectivas significativas de la comu-
nidad- los que constituiran factores de me-
diacion entre la intervencion gubernamental
en la localidad y el stock inicial de capital
social, econdmico y cultural que existe como
“linea base” en el inicio del ciclo de vida del
microproyecto para ser desarrollado en cada
comunidad-localidad.

Cuando centramos la atencidon ahora en la
comprension de los patrones culturales de
los pobres, observamos que ella resulta
decisiva para comprender sus estrategias de
accion, puesto que esos cursos de accion
estan definidos y canalizados, en gran medi-
da, por los modelos culturales en que se
inscriben 1os sujetos. Un conjunto de investi-
gaciones sobre cultura popular (Parker,
1996) nos indica que, en efecto, los pobres
como sujetos sociales se ubican en su medio
y con sus recursos y activos a partir de su
propia autovaloracién. Dificilmente pueden
actuar de una forma que, en condiciones
favorables, la mentalidad modernista llama-
ria “racionalista”. Muchos de sus comporta-
mientos obedecen a una adecuacion racional
de los fines a los medios escasos de que
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disponen, pero también a una mentalidad
sincrética que tolera la contradiccién y opera
de forma racional y simbdlica la vez. Se trata
de una cultura simbdlica y oral, con una
buena dosis de sentido practico, pero muy
alejada de los canones de la cultura intelec-
tual y del pragmatismo occidental. Asimismo,
confirman esas aproximaciones a la cultura
de los pobres, a sus capacidades y potencia-
lidades, el hecho de que los estudios en
profundidad acerca de la mentalidad popular
muestran que el sentido de la dignidad
humana -muchas veces ligada al sentido
religioso, a las estructuras normativas y al
sentido de identidad- estd en la base de su
autoestima positiva, elemento clave del
conjunto de potencialidades y resorte de las
capacidades para ponerlas en funcionamien-
to.

En sintesis, auin cuando se habla de “pobreza
humana” en el sentido de la conceptualiza-
cion amplia del PNUD? preferimos hablar de
"pobreza-capacidades”. Claro, que tal como
entendemos pobreza-capacidades, no hay
que dejarse llevar por la trampa semantica
de las denotaciones: no es que los individuos
pobres estén desprovistos de “capacidades”
como ya se ha analizado conceptualmente
mas arriba. Por el contrario, el analisis de su
realidad debiera reparar primordialmente
cuanta es la “capacidad” potencial que tie-
nen como activos socioculturales, econdmi-
C0s y naturales desde su situacién de pobre-
za. En este sentido, es preferible hablar de
“pobreza-capacidades”. Esta nocién nos
indica que debemos mirar el capital social
inicial y, en consecuencia, se debe analizar
cuanto de ese capital social se ha incremen-
tado en el tiempo posterior, lo que conlleva
ya una férmula pertinente para la evaluacidn
de impacto de los programas sociales en
localidades pobres.

5. Principales consecuencias del
enfoque de pobreza-capacidades en
la perspectiva de las estrategias de
superacion de pobreza

De manera consecuente con lo que se ha
expuesto, y mirando las reformas de la poli-

(2) Para lo cual, si nuestro foco de atencién son las comunidades
pobres en la pequefia escala local, debemos desligar dicho
concepto de los indicadores del “indice de pobreza humana" de
dicho organismo, dado que estan cetrados en la carencia de
capacidades y demasiado simplificados para el analisis comparativo
a nivel internacional en una escala macro.
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tica social en la regién en el sentido del
nuevo paradigma de las politicas que emerge
(Vilas, 1995; Franco, 1998) e interpelando a
fos responsables de politicas, se hace nece-
sario apoyar y profundizar la reorientacion
de los enfoques de politica social, tanto
como los fundamentos y objetivos de los
programas y proyectos sociales orientados a
la superacién de la pobreza. El objetivo serd
integrar de manera activa y participativa, a
partir de sus capacidades, a los pobres invo-
lucrandolos en la solucién de sus problemas,
evitando asi buscar Unicamente "proteger" al
vulnerable; "integrar" al excluido y "capaci-
tar" al discapacitado desde una agencia
externa y sin participacion del beneficiario.

La finalidad Ultima de politicas y programas
sociales debe ser prioritariamente el desper-
tar, el incentivar y el fortalecer las propias
capacidades potenciales con que cuentan los
agentes sociales de tal suerte que se gene-
ren procesos de mejoramiento sostenido
basados en sus propios esfuerzos. Se trata,
pues, de motivar el “desarrollo humano
sustentable” a partir de si mismos, un
desarrollo colectivo que es producto del
autodesarrollo de todos y de cada uno.

Este enfoque supone superar, de entrada,
una terminologia equivoca que se emplea en
los documentos de los organismos publicos e
internacionales; no se trata de “eliminar la
pobreza”, “erradicar la pobreza” o “combatir
la pobreza”. Cuando se busca "eliminar" o
"erradicar" la connotacién profunda del pre-
dicado, se remite a un sujeto que no son
precisamente los pobres como agentes de su
desarrollo, sino como pacientes de una ac-
cién que viene del Estado. Igual connotacion
asistencialista se encuentra en los enfoques
recientes de uso en los organismos publicos
cuando hablan de medir el "riesgo social” y
de focalizar acciones que procuren proteger
consecuentemente a las poblaciones "vulne-
rables" de tales riesgos; en este caso los
pobres se convierten en receptores pasivos
de una accion que promueve el Estado pa-
ternalista. Por dltimo, cuando la terminologia
se refiere a "combatir" o "derrotar la pobre-
za", la connotacion negativa se inscribe en
un marco analitico propio de una accion de
guerra, donde el Estado y los organismos
asociados son los batallones de una estrate-
gia agresiva y represiva que parece excluir a
los propios pobres como agentes del comba-
te.



Por otra parte, los enfoques integracionistas
que buscan “integrar a los pobres” o margi-
nados obedecen a una concepcién segln la
cual la sociedad integrada -la que supuesta-
mente es el verdadero sujeto del proceso de
desarrollo y modernizacion- transita por el
camino correcto al que deben incorporarse
de forma pasiva y acritica los que han estado
quedando al margen de esos progresos. Pero
esta mirada parece desconocer la libertad de
los pobres, al excluir la posibilidad de que las
comunidades pobres definan, a partir de sus
capacidades e intereses, sus propios caminos
de integracion e, incluso, sus propias formas
de desarrollo que hasta pueden ser alternati-
vas a las que les ofrece una sociedad oficial
que, por lo demds, muchas veces sdlo les
ofrece un crecimiento no equitativo y exclu-
yente.

Por el contrario, se trata, pues, de elaborar
un nuevo discurso coherente acerca de pro-
mover “el desarrolio sustentable de las co-
munidades” en situacion de pobreza: lo cual
es ya una invitacién a la accién y al desarro-
llo humano que las propias comunidades
deben asumir auténomamente en sus ma-
nos, aun cuando los apoyos del Estado y de
los organismos de la sociedad civil puedan
aparecer como palanca indispensable. Segtin
este nuevo discurso, necesario para reenfo-
car la politica pulblica, el Estado invierte
socialmente con /a gente® , en contra de la
pobreza para que se desarrollen humana-
mente las personas y las comunidades, ele-
vando la calidad de vida de la gente que
padece esa condicion.

Basicamente han tres sido las consideracio-
nes de orden conceptual que surgen de esta
nueva conceptualizacion (Parker, Rivas,
Cauas, 1999b y 1999¢c y Parker y equipo
2002.) que tiene relacion con la idea de
pobreza-capacidades y la idea consecuente
que pone el énfasis en la participacion y en
el empoderamiento de los grupos pobres en
orden a la motivacién y movilizacién de sus
propias capacidades en la blsqueda proacti-
va de solucién de sus problemas.

(3) Precisamente el lema del FOSIS de Chile es “Invertir con la
gente” (Cfr. Halabi, 1999).

5.1 Superacion del concepto
operacional de pobreza de ingreso en
los programas y proyectos sociales

Las politicas orientadas bajo objetivos y fines
que entienden la pobreza como pobreza de
ingreso (linea de pobreza y necesidades
bésicas insatisfechas) sin considerar una
vision de pobreza de capacidades, miden sus
resultados e impactos desde indicadores que
no coinciden con aquéllos con los que evalu-
an a los usuarios-beneficiarios participantes
de los programas de esa politica. Los benefi-
ciarios de programas sociales, al reparar en
una gama de indicadores, pueden considerar
gue han elevado su calidad de vida sin haber
elevado sus ingresos. Pero las instituciones
gubernamentales y sus evaluadores, estaran
disconformes con sus logros, dado que la
pobreza de ingreso no habra variado.

Por consiguiente, en términos de adecuacién
conceptual y operativa de parte de las agen-
cias y organismos orientados a superar la
pobreza; se deberdn tener en cuenta los
siguientes aspectos:

Q Tomar en cuenta de forma perti-
nente, eficaz y relevante el impacto
de la intervencién de programas so-
ciales en comunidades pobres. Es
necesario que los elaboradores de
politicas, especialmente en el dise-
fio de Fondos de Inversion Social,
superen, en la practica, una vision
de la pobreza, basada en los ingre-
SOS, y avancen en una vision multi-
dimensional de ella que asuma la
idea de capacidades®.

O De manera adicional a la idea de
pobreza de capacidades, se hace
necesario incorporar el enfoque
complementario que asume el obje-
tivo del “impacto territorial”, bajo
una perspectiva que propende la
descentralizacién de los programas
sociales, dado que la idea de lograr
impacto territorial atraviesa trans-
versalmente el fendmeno de redes,
organizaciones y confianza (capital
social), en una comunidad local da-
da, como se ha expuesto en este
trabajo.

(4) Se recuerda que la pobreza-capacidades no niega el concepto
de pobreza de ingreso sino que lo incluye como una dimensién mas
en una vision multidimensional.
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& El concepto de pobreza, mirado
desde el desarrollo humano y en-
tendido como pobreza-capacidades,
involucra la necesidad de asumir es-
trategias de intervencion coordina-
das e intersectoriales a los territo-
rios (comunas y localidades) en los
que habitan las comunidades po-
bres, todo esto supone una
rearticulacion del trabajo al interior
y entre los distintos organismos
gubernamentales  sectoriales e
intersectoriales que  desarrollan
programas sociales.

Q Se requiere una mayor flexibiliza-
cion de la administracion a fin de
que la gestion de los programas so-
ciales se adecue a las diversas con-
diciones econdmicas y sociocultura-
les (diversidades de capital social y
cultural de base), propias de los di-
VErsos grupos pobres y, de esa ma-
nera, la participacion de los benefi-
ciarios se haga factible.

0 Los disefiadores y ejecutores de po-
liticas publicas, orientadas a superar
la pobreza, en el momento de ela-
borar sus estrategias de interven-
cioén, deberan tornar coherente y de
forma operacional el concepto de
pobreza desde el que se fundamen-
ta su intervencion, con la nocion de
pobreza desde la cudl se evalta su
impacto.

Q El desafio de la pobreza-capa-
cidades, que supone generar proce-
sos de desarrollo iocal, hace nece-
sario avanzar hacia la plena susten-
tabilidad de los proyectos sociales;
sustentabilidad que debe compren-
derse sinérgicamente como auto-
sustentabilidad socioecondémica y
cultural asi como sustentabilidad e-
cologica y ambiental.

5.2 Importancia del capital social en el
impacto exitoso de las intervenciones
sociales

Después de lo que se ha analizado en rela-
cién con el caracter muiltiple y complejo de la
pobreza, su no reductibilidad a la dimensién
de ingresos, resulta necesario, como reco-
mendacion de politica, que toda concepcion,
programacion, evaluacion y monitoreo de
politicas sociales, orientadas a superar la
pobreza, sea revisada y adecuada para que
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dé cuenta, en la practica, y no solamente en
sus declaraciones, y de manera efectiva y
eficiente de este caracter multidimensional
de la pobreza humana, asumiendo asi las
nociones de capacidades y capital social.

Un estudio evaluativo, realizado con el FOSIS
de Chile (Parker, Rivas, Cauas, 1999b), reve-
la claramente que el éxito de los programas
sociales desarrollados en pequefas localida-
des pobres, con enfoque territorial, depende
del capital social. El enfoque operacional de
la visién muttidimensional de la pobreza debe
asumir el capital social como factor explicati-
vo en el éxito de los programas. Es este un
factor de primer orden que debe considerar-
se en las estrategias de empoderamiento de
los grupos pobres, junto al factor productivo
y al de satisfaccién de necesidades basicas.

Parece adecuado, tomando en consideracién
experiencias con éxito, que en la gestién de
los microproyectos se vele por favorecer alin
mas las estrategias de intervencion participa-
tivas que inciden directamente en el incre-
mento del capital social local. La mayor flexi-
bilizacién de la administracion, ya menciona-
da permitirda adecuarse a las condiciones
propias de las subculturas y de la cotidiani-
dad de los diversos grupos pobres cuyo
tiempo-espacio no coincide necesariamente
con los tiempos y plazos de la burocracia
publica.

Asimismo, el trabajo con las redes sociales
colaborativas posibilita incrementar el control
social sobre las redes delictivas y corruptivas
gue suelen generarse en torno al caldo de
cultivo de la miseria. Las redes ilegales de
delincuencia, narcos y microtraficantes (dro-
gas, prostitucion, pandillas delictivas, etc.)
suelen elevar el nivel de vida de una deter-
minada poblacion, pero termina corrompién-
dola al desviar sus mejores energias hacia
formas econdmicas de actividad ilegal que
dafian la salud y el bienestar de la poblacion
y contradicen el sentido de desarrollo huma-
ne.

5.3 Priorizar programas de fomento
productivo, microcrédito, y
comercializacion

La experiencia de proyectos a pequefa esca-
la en comunidades pobres o en programas
de desarrollo en comunidades indigenas
empobrecidas (en ambitos rurales o urba-



nos), evidencia que no basta trabajar sobre
la potenciacion de! capital social. Como bien
afirma Sen, "la renta es un importante medio
para obtener capacidades"(Sen, 2000: 117),
es decir, el trabajo de fomento sobre activi-
dades que incrementen la renta es crucial,
ya que no debe olvidarse la interconexion
entre las capacidades y la renta. Cuando una
persona incrementa sus capacidades reales,
es probable que incremente su productividad
Y, por lo mismo, incrementa su posibilidad de
obtener una renta mas alta, lo que dinamiza
el ciclo virtuoso, pues esa mayor disponibili-
dad de recursos monetarios estimula, a su
vez, un incremento de las capacidades ac-
tuales.

Muchas veces el fortalecimiento de las redes
sociales y la movilizacién de las organizacio-
nes locales posibilitan un alivio de pobreza y
una elevacion de la calidad de vida, en tanto
esa comunidad es receptora de mayores
inversiones sociales y subsidios. Pero la
experiencia indica que ese bienestar relativo
dura el tiempo que las organizaciones se
mantienen activas. Dado que, generalmente,
los programas de gobierno estan sometidos
a las dinamicas clientelisticas y sufren los
ciclos de la politica electoral y partidista, los
programas a largo plazo son sélo buenas
intenciones y los recursos y microproyectos
son montos bajos de financiacion y sélo son
operacionales durante plazos muy breves, en
ocasiones menos de un semestre. De esta
manera, los proyectos de tipo comunitario,
social o cultural no tienen asegurada una
permanencia en el tiempo y, por ello, de-
caen,

En cuanto a los proyectos productivos, éstos
generalmente estan concebidos de forma
parcial y segmentada; no asumen toda la
cadena productiva ni todas las dimensiones
involucradas en ese proceso que va desde
los créditos, insumos, logistica, gestion,
capacitacion, tecnologias y formas producti-
vas, hasta los procesos de marketing y co-
mercializacion. También son proyectos pe-
quefios en cuanto a montos y cortos en el
tiempo. La posibilidad de que el impacto de
estos proyectos asegure la sustentabilidad de
los esfuerzos comprometidos por las propias
comunidades y por los organismos que inter-
VIENEN €n su ayuda son muy reducidas. De
esta manera, ios recursos terminan por con-
sumirse sin que de veras se produzca una
inversion con efectos multiplicadores.

La elaboracién de una nueva estructura de
apoyo sobre la base del concepto de pobre-
za-capacidades con mirada multidimensional
supone asumir formas de microcrédito para
el empleo por cuenta propia y otros servicios
financieros y comerciales, microempresas
productivas y otras, con nuevas formulas
como muestra el ejemplo del Gremin Bank
de Blangladesh. Tanto en este tipo de es-
fuerzos como los de capacitacion, asistencia
técnica, transferencia  tecnoldgica y
comercializacion -esfuerzos  orientados
incluso a conectar a estos microempresarios
con el mercado globalizado- suponen asumir
planes y programas por un periodo
prolongado de tiempo. La experiencia indica
que las instituciones financieras orientadas
hacia los pobres pasan a ser sostenibles
entre cinco y siete afios, después de
comenzar a funcionar.

Tampoco debe olvidarse que hay que super-
ar la desconfianza de los inversionistas pri-
vados, dado que sus apoyos son necesarios.
Hay que buscar mecanismos de subsidios o
ventajas tributarias que posibiliten allegar
recursos del sector privado al esfuerzo de
superacién de la pobreza. Un dato alentador
hace relacién con la experiencia que tienen
ciertos organismos de microcrédito orienta-
dos a microempresarios: la tasa de retorno
del crédito suele ser mayor en esos casos
que en el de empresarios medianos y gran-
des. Es decir, al menos en lo que muestra
ciertas experiencias en Chile, los pobres
cumplen y pagan sus deudas de manera mas
responsable y ordenada que el resto de
empresarios.

En sintesis, las capacidades personales y
colectivas de las comunidades pobres se
transformaran en funcionamientos sosteni-
bles en tanto haya también crecimiento
economico local y no solamente alivio de
condiciones materiales o sociales de vida.

5.4 Importancia de la participacion y el
empoderamiento

Al asumir la diversidad y complejidad de la
pobreza, se debe incorporar el factor “parti-
cipacion social” en las medidas orientadas a
combatirla. Desde hace pocos afios, orga-
nismos internacionales como el PNUD vy
variados foros como la Comisién sobre Cultu-
ra y Desarrollo de la UNESCO (Unesco, 1995;
Pérez de Cuellar, 1996), asi como la Comi-
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sion Internacional sobre Gobernabilidad
Global (Carlsson, 1995), han planteado con
mucha claridad la idea de que para que las
reformas y politicas sociales se hagan en un
marco democratico y participativo, y para
incrementar su propia eficacia, hay que
involucrar a los propios afectados, en el caso
que se aborda, a los pobres. Es esta dimen-
sion participativa que arranca de la nocidn
de "agencia" y se vincula a la idea del empo-
deramiento, "Poner fin a la pobreza humana
requiere un espacio democratico en que el
pueblo pueda articular sus demandas, actuar
colectivamente y luchar por una distribucidn
mas equitativa del poder" (PNUD, 1997:117).

La participacion de los beneficiarios y comu-
nidades afectadas por una intervencién de-
terminada no solo es el ejercicio de un dere-
cho democrético es, ademas, ocasion para
incentivar y fortalecer capacidades. Final-
mente es una buena escuela civica y posibili-
ta procesos de integracion social por la for-
malizacién de organizaciones y redes sociales
que posibilitan el autodesarrollo. Las ideas
de autodesarrollo y empoderamiento (con-
ceptos asociados al seff-relience) nocién
complementaria a las que se ha venido men-
cionado son palanca y resorte del verdadero
desarrollo humano que supone, como princi-
pio fundamental, que todo ser humano, a
partir de su autoestima, estd dotado de
energias y capacidades Yy que su desarrollo
depende de la forma en cdmo ellas son des-
pertadas, incentivadas, estimuladas, apoya-
das e incrementadas.

Es importante destacar el hecho de que esta
concepcion que se ha descrito no ha sido
ajena a las politicas sociales y programas de
superacion de la pobreza, implementados en
algunos paises de la regién. En el caso de
Chile, desde su creacidn en 1991, el Fondo
de Solidaridad e Inversidn Social (FOSIS)
tuvo como propdsito buscar un equilibrio
entre la politica macroecondmica y la re-
ducccién de la deuda social. Entre sus objeti-
vos definidos por ley destaca el de: "financiar
en todo, o en parte, planes, programas,
proyectos y actividades especiales de desa-
rrollo social. Estos deben resolver problemas
de ingresos o de calidad de vida y ayudar a
que las personas desarrolien acciones, capa-
cidades y destrezas que les permitan superar
su situacién de pobreza". Si se revisa el
conjunto de programas FOSIS que se han
implementado, o que se estan desarrollando,
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se podra apreciar que, en efecto, esta idea
de enfrentar la pobreza, a partir de la movili-
zacion de las propias capacidades de los
pobres, ha estado siempre presente en los
fundamentos, objetivos, procesos y metodo-
logias de intervencién. Lo interesante es que
esta intuicion basica también es posible
encontrarla en otros programas sociales del
Gobierno chileno (Martin, 1998), tales como
“Chile Barrios", vinculado al Ministerio de la
Vivienda; el "Programa de Capacitacion de
Mujeres Jefas de Hogar", vinculado al servi-
cio Nacional de la Mujer; el de "Vivienda
Progresiva", vinculado al Ministerio de la
Vivienda o "Impuisa” , un programa de desa-
rrollo local, apoyado por organismos publicos
como el FOSIS y organismos privados como
Fundacién Andes y la Fundacién Interameri-
cana, por mencionar solamente algunos.

El nivel de reflexion acerca de esta nueva
forma de concebir la pobreza y de cémo ella
urge de una reorientacién de la politica social
se ha visto sistematizado en el propio Conse-
jo Nacional Chileno para la Superacion de la
Pobreza. En efecto, en un extenso informe
de 1996 se establece que las reorientaciones
de las politicas sociales debieran basarse en
un enfoque orientado "al desarrollo y actuali-
zacién del potencial, conocimientos y capaci-
dades tanto individuales como colectivas de
las personas en situacion de pobreza; deben
estimular la responsabilidad individual, fami-
liar y comunitaria en la resolucién de sus
problemas, asegurar la relacién entre los
esfuerzos desplegados y los resultados obte-
nidos y demostrar, con hechos concretos, la
valoracion social de los esfuerzos que reali-
Zan para superar su situacién” (CNSP, 1996:
114).

La forma de cémo se llevan a la practica las
concepciones sobre pobreza y los enfoques
orientados a superarla resulta, sin embargo,
clave para hacer avanzar esta nueva vision.
Si bien en el caso chileno aludido se ha
avanzado en la reformulacion conceptual,
ello no se ha visto traducido de manera
sistemdtica en planes Yy programas, sistemas
de evaluacion y apoyos institucionales y
financieros. De esta manera, se observan
dos tendencias muy claras. La primera es un
doble discurso en el que, por una parte, se
habla de la pobreza en términos de capaci-
dades y se promueve su participacion, pero
en la practica las acciones emprendidas
estan guiadas solamente por el concepto



operacional de pobreza de ingresos y las
metodologias supuestamente participativas,
pero por otra, terminan siendo formas de
manipulacién y conduccion autoritaria de las
comunidades pobres involucradas. La segun-
da se ha dado en tiempos en que la politica
social tiende a predominar un discurso cen-
trado en la "exclusion social" que coexiste
con el de pobreza-capacidades, pero termina
anulando éste Gltimo, pues los programas
especificos que se implementan no promue-
ven ni el desarrollo de capacidades ni la
participacion sino que emprenden acciones
asistenciales, orientadas a proteger a los
excluidos en sus vulnerabilidades y riesgos
sociales. En los ultimos dos afios, en que hay
una nueva administracion en el FOSIS de
Chile, se ha observado con claridad que los
planes de inversion social, orientados por la
nocion e indicadores de "riesgo social”, han
tirado por la borda todo el trabajo de los
programas anteriores que buscaban le gene-
racién y potenciacion de capacidades de los
pobres con la finalidad de provocar procesos
de desarrollo local.

6. Recomendaciones hacia la
evaluacion de impacto sustentable
de programas de superacion de
pobreza

A la luz de lo que se ha expuesto, es posible
describir algunos de los ambitos en los que
estas nuevas concepciones de pobreza re-
claman iniciativas, practicas y metodologias
para obtener mejoras en las politicas orien-
tadas a la superacién de pobreza. Sin pre-
tender aqui desarrollar un panorama exhaus-
tivo, es posible anotar algunas cuestiones de
orden metodolégico de la evaluacion que
algunas investigaciones /n situ han mostrado
como relevantes.

Varias experiencias evaluativas muestran, en
efecto, la factibilidad de una metodologia de
evaluacidn de impacto territorial desde la
perspectiva de las influencias de los progra-
mas en la poblacion afectada en un determi-
nado territorio (Parker, Rivas, Cauas, 19993).
A los evaluadores de programas especificos
de superacién de pobreza (como los de los
Fondos de Inversion Social), se les reco-
mienda, entonces, privilegiar el analisis terri-
torial de comunidades pobres sobre el andli-
sis de beneficiarios aislados o, en todo caso,
analizar éstos Gltimos en el marco del capital
social (redes sociales, lazos de confianza,

organizacion) en las que vive e interactua.
Esto supone abandonar los disefios clasicos
de la evaluacién semiexperimental y adoptar
un conjunto de medidas cualitativas y estu-
dios de casos comprensivos que posibiliten
monitorear e indagar impactos en comunida-
des locales (Parker, 2000).

6.1 La importancia de los indicadores
ligados a las redes y al capital social

De partida, se hace necesario adoptar una
definicién de impacto de tipo multidimencio-
nal a nivel de localidad. El impacto estard
definido ex post como un impacto, en un
territorio, de intervenciones sociales ejecuta-
das en ella. En esta definicion, el impacto no
esta directamente comandado por los pro-
yectos ejecutados.

Por ello, la modificaciéon de las condiciones
de vida, la superacion de oportunidades
negativas, la movilizacion de capacidades y
la superacion Ultima de las condiciones que
reproducen la pobreza, e inseparablemente
la sustentabilidad de estas modificaciones,
tiene como condicién necesaria el fortaleci-
miento de las redes sociales. Las pautas de
monitoreo y evaluacion debieran, pues,
operacionalizar el concepto de capacidades
tanto potenciales como actuales e integrar
mediciones de capital social, asi como medi-
ciones pertinentes de capital econémico y
natural.

Desde el punto de vista de los beneficiarios,
los indicadores ligados al autodesarrollo
aparecen como aquéllos a los que més rele-
vancia se les debe conceder.

6.2 El problema de la adquisicion de
informacion

En importante destacar que el empleo de
una metodologia evaluativa desde el enfoque
de pobreza-capacidades, con plena justifica-
cion, resulta operacionalmente mas compleja
que las metodologias cuantitativas viables.
Sin embargo, éstas (ltimas deben ser toma-
das con cautela no sélo por razones de or-
den conceptual, como se ha fundamentado,
sino porque, adicionalmente, se exige el
reconocimiento de dificultades empiricas que
reducen el poder explicativo de los datos o,
en su defecto, los relativizan a nivel de co-
munidades.
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Por ello, las dificultades del trabajo practico,
sobre todo en areas rurales, llevan a la con-
clusién de que, si se pretende que la infor-
macion tenga validez cuantitativa, los recur-
sos humanos y econdmicos para recolectar
dicha informacién pueden significar un costo
exagerado en relacidn con los recursos inver-
tidos en la intervencion social misma. Es por
ello que nuevas metodologias son necesa-
rias. Estas deben elaborar sets pertinentes
de indicadores y un disefio de evaluacion
que se enfoca en lo local y cuya perspectiva
debiera ser basicamente comparativa®.

También queda abierta la pregunta acerca
de cémo utilizar al maximo la informacion
que hoy dia se genera en distintas fuentes,
para incorporarla en una propuesta metodo-
légica coherente. En el futuro, es deseable
mejorar los sistema de acopio de datos por
la via de estructuracion de sistemas periédi-
cos de recoleccion de informacidn (encues-
tas, registros y estadisticas de salud, educa-
cion, etc) sobre la base de indicadores multi-
dimensionales y cuanticualitativos que com-
plementen la base de datos censales o esta-
disticas de tipo cuantitativo que se muestran
insuficientes como para alimentar procesos
de evaluacidn anteriores y posteriores a los
de microproyectos en localidades pobres a
pequefia escala.

6.3 Innovar en métodos y técnicas para
evaluar impacto de superacion de
pobreza a nivel focal

A fin de que el nuevo enfoque sea efectivo y
eficiente, y asegure sustentabilidad de los
procesos de desarrollo local, no sélo debe
haber programas de evaluacion permanente,
con la debida operacionalizacién de metodo-
logias e instrumentos de supervisién y moni-
toreo de la gestion y ejecucidn, sino también
operacionalizar sistemas de informacion, de
seguimiento y de evaluacién de impacto
local, con la debida participacién de las pro-
pias comunidades que emprenden sus pro-
cesos de desarrollo.

La réplica de experiencias de innovacion
metodolégica posibilitaria mejorar el disefio

(5) Se ha propuesto un modelo de metodologia rapida para evaluar
impacto de programas de superacion de pobreza en localidades con
un set de indicadores de lo que hemos llamado "impacto integral” y
que incluye las nociones de pobreza-capacidades en sus diversas
dimensiones: ingresos, necesidades basicas, calidad de vida, redes
sociales, capital social, participacion y autodesarrollo (Parker, Rivas,
Cauas, 19992, 1999¢).
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de politicas publicas orientadas a superar
pobreza, por cuanto validan nuevas concep-
tualizaciones e indicadores de impacto y
posibilitan su operacionalizacion en instru-
mentos y procedimientos que pueden ser
estandarizados, optimizando el uso de bases
de datos y sistemas de informacion y enri-
queciendo, asi, los de procesos de evalua-
cién, no sdlo anteriores sino también poste-
riores.

6.4 En cuanto a la evaluacion,
importancia del concepto de impacto

En cuanto a los procesos de evaluacion y al
concepto de impacto, es necesario decir que
ellos deben ser revisados a la luz de esta
forma novedosa de comprender a la pobre-
za. La experiencia demuestra que la evalua-
cién gue normalmente se realiza, cuando se
realizan evaluaciones de impacto es “ex-
ante”, forma parte de la evaluacion social de
un impacto esperado, esto es, impacto me-
dible y pronosticable en términos de la clasi-
ca evaluacién costo/eficiencia o de estima-
ciones de ese tipo. Usualmente, por lo de-
mas, se confunde el impacto con los logros,
productos o resultados de un determinado
programa, lo que es un equivoco.

Por lo general, la evaluacién del impacto
efectivo no existe en estos Casos, por razo-
nes obvias. A menudo, incluso la evaluacién
ex-ante que se realiza de programas y de
proyectos sociales, no alcanza a ser en reali-
dad una evaluacién de impacto®.

Asi, tiende rapidamente asociarse el impacto
esperado, sea que se evalle “ex-ante” o “ex-
post” como el impacto medible y los disposi-
tivos metodoldgicos operacionales mas em-
pleados resultan estar dominados por un
enfoque cuantitativo sobre la base de dise-
fios evaluativos que se aproximan lo mas
posible al método experimental a fin de
validar cientificamente esa evaluacion vy, si
fuese necesario, poder introducir, luego,
complejos procesamientos econométricos.
Todo ello conlieva el privilegio de indicadores
de pobreza ligados a la pobreza de ingresos.

(6) "Los itemes incluidos en las pautas de evaluacién tienden a
evaluar en primera prioridad los productos (actividades y tareas
planteadas, coherencia con los objetivos inmediatos esperados,
costos) y, en segundo lugar, factores como las caracteristicas del
ejecutor y las caracteristicas de los beneficiarios o de la localidad,
salvo excepciones, las pautas no evalian el impacto esperado de
los proyectos sobre los destinatarios y menos sobre el territorio”
(Raczynski, 1996:95).



En contraste con la tendencia a cuantificar
las evaluaciones y a medir impacto en esos
términos, usualmente los outputs y benefi-
cios de los programas sociales son dificiles
de cuantificar; por ejemplo, en programas de
educacion, salud rural y autoconstrucccion,
la calidad del producto es, al menos, tan
fmportante como la cantidad. Si considera-
mos, por ejemplo, que uno de los abjetivos
de la superacién de la pobreza, entendida
como pobreza- capacidades, seria el incre-
mento de la calidad de vida de las personas
en situacién de vulnerabilidad y, por consi-
guiente, el incremento de sus oportunidades
y funciones, entonces debieran ser emplea-
dos un conjunto de indicadores cualitativos.
Usualmente, los sistemas de evaluacién y
monitoreo, por relevantes que hoy resulten,
no reparan en la cualidad, o bien la subesti-
man, privilegiando criterios cuantitativos.

6.5 Metodologias de monitoreo y
evaluacion

Las metodologias de monitoreo y evaluacion
basadas en mediciones de pobreza que estan
dominadas por vectores de ingreso y de
indicadores de necesidades bésicas insatisfe-
chas posibilitan el amplio empleo de herra-
mientas cuantitativas. A nivel de la macro
dimension y con proyectos de gran enverga-
dura, asi como con evaluaciones en el largo
plazo de resultados e impactos de politicas
globales y sectoriales, dichas herramientas
pueden ser un instrumento relevante para
apreciar logros en la superacion de la pobre-
za en determinada regidn o nacidn. Son
metodologias valiosas y vigentes, pero insu-
ficientes e incompletas, desde la mirada mas
amplia de la pobreza-capacidades.

En cualquier caso, como quiera que se esti-
men los impactos, el impacto neto de un
proyecto social, orientado a superar la po-
breza, estard determinado por un criterio
general de evaluacién, definido en términos
conceptuales y operacionales como el con-
junto de cambios que un proyecto ha provo-
cado en una localidad-sistema de accién, en
términos de la forma en como ha contribuido
0 no a la superacién de la pobreza, desenca-
denando procesos de desarrollo humano en
esa localidad y movilizando de manera sus-
tentable el capital econdmico, patrimonial y
sociocultural de la comunidad intervenida.

Las metodologias de monitoreo y evaluacion

deben permitir evaluar el impacto esperado
de los proyectos sobre los destinatarios y
sobre el territorio, analizando sustentabilidad
social y ambiental, asi como la potenciacién
de capacidades enddgenas que conduzcan al
desarrollo humano integral en esas comuni-
dades.

En suma, los nuevos enfoques sobre pobreza
e impacto estan demandando apreciar cuan
efectivamente los programas sociales estan
contribuyendo, en Ultima instancia, a desper-
tar y potenciar capacidades de la gente para
que inicien, por si mismos, sus propios pro-
cesos de desarrollo y, al hacerlo, se vayan
incorporando en forma sustentable al proce-
so desarrollo. Esto es mucho mas que subsi-
diar a los indigentes, proteger a los vulnera-
bles e integrar a los excluidos, es asumir
verdaderamente su condicién de agentes del
desarrollo humano y tratarlos consecuente-
mente.
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