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CAPITULO 1. Problemas, objetivos, preguntas e hipétesis
a. Problemas de investigacion

La primera década del siglo XXI para el Uruguay comenzd con una crisis econdmica sin
precedente en la historia del pais. La contraccién de la demanda interna y la caida consiguiente
en el producto conllevd efectos que resintieron agudamente el mercado de trabajo por tres
vias: reduciendo la creacidén de nuevos empleos, disminuyendo los salarios, principalmente los
privados, y aumentando sustantivamente el desempleo (Boado, Fernandez; 2005). En este
contexto, la pobreza medida por ingresos alcanzé niveles inéditos. En el afio 2004 el 30% de los
hogares del pais urbano se encontraban en situacidon de pobreza (INE: 2014).

En la segunda mitad de la década comienza un proceso de recuperacién, enmarcado en un
contexto internacional favorable y cambios en la orientacion de las politicas sociales y la
legislacién laboral en el escenario nacional, consecuencia de la asuncién en el afio 2005 de un
gobierno de orientacién progresista. Esto se tradujo en una reduccién significativa de la
pobreza medida por ingresos! y la tasa desempleo?. Asi mismo, se registré un aumento en el
ingreso medio de los hogares asociado a la instauracién de medidas redistributivas y el
aumento del Indice Medio de Salarios (Alves, et. al., 2012, INE, 2013).

Sin embargo, la bibliografia muestra que no siempre existe asociacion entre ingresos
monetarios y dimensiones no monetarias del bienestar’. Tal como sefiala Kaztman (1989)
existen condiciones de privacion inercial y/o crénicas que no reaccionan en el corto plazo a la
reactivacién econdmica. Por otra parte, la forma en que se distribuye los resultados del
crecimiento econdmico y la expansion de la proteccidon social difieren entre los distintos
territorios. Las estructuras macro sociales, fuentes de recursos y remuneraciones de los
hogares, operan sobre territorios histéricamente conformados que tienen una incidencia
diferencial sobre el bienestar de estos (Fernandez, 2003).

En este marco dos son los interés del presente trabajo: 1) la evaluacién de dimensiones no
monetarias del bienestar en un periodo de caracterizado por la reactivacién econdmica y
reformas politicas orientadas a la ampliacidn de la proteccion social. 2) La evaluaciéon de estas
dimensiones en distintas areas geograficas del pais.

! La pobreza medida por ingresos a través del Método del Ingreso 2013 (LP2006) pasa, para el total pais
urbano (Localidades de mas de 5.000 habitantes) del 30% a nivel de hogares en 2004 al 8% en el afio
2013 (INE: 2014).

2 La tasa de desempleo en el pais urbano pasa de 13,1% en 2004 a 6,7% en 2013. Habia alcanzado el
valor mas alto de la década en el 2002 con 17% (http://observatoriosocial.mides.gub.uy/portalMides/)
3 La desconexidn entre distribucién del ingreso y otras dimensiones ha sido ampliamente reconocida
(Atkinson y Bourguignon, 1982, Klasen, 2000, Sahn y Stifel, 2003, Saith y Stewart, 2003, Whelan, Layet y
Maitre, 2004 citado en Alkire, 2013b).



Partiendo de una nocion general de pobreza multidimensional; entendida como privacién y
reduccion del bienestar, el problema de investigaciéon del trabajo es la evolucién que ha
seguido la pobreza multidimensional en el periodo 2006-2013, buscando determinar cuales
han sido las caracteristicas de las trayectorias del fendmeno en distintas areas geograficas del
pais.

b. Objetivos de investigacion

Objetivo General

El trabajo tiene por objetivo general desarrollar una propuesta de mediciéon de pobreza
multidimensional que sea aplicable al analisis de la evolucién de la pobreza multidimensional
en el Uruguay para el periodo 2006-2013 y que permita dar cuenta de las caracteristicas del
fendmeno a nivel territorial.

Objetivos especificos

1. Proponer una medida sintética de pobreza multidimensional.

Describir y analizar la evolucién que ha seguido la pobreza multidimensional en el
Uruguay para el periodo 2006-2013 y las caracteristicas de esta evolucién en cuatro
dominios geograficos definidos por el Instituto Nacional de Estadistica (Montevideo,
Localidades del interior de 5.000 y mas habitantes, Localidades del interior menores de
5.000 habitantes e Interior rural).

3. Estudiar los niveles de privacién que presentan cada una de las dimensiones de la
pobreza seleccionadas, tanto a nivel nacional, como en los cuatro dominios
geograficos.

4. Describir y analizar la contribucién de cada dimension a la pobreza multidimensional
global, tanto a nivel nacional cémo en cada uno de los cuatro dominios geograficos.

5. Establecer aspectos comunes y particulares que asume la pobreza multidimensional en
cada uno de los cuatro dominios geograficos analizados.

c. Preguntas de investigacion

1. ¢Como ha evolucionado la pobreza multidimensional en Uruguay en el periodo 2006-
20137?, ¢y en los cuatro dominios geograficos seleccionados?

2. ¢Qué dimensiones contribuyen mas a la pobreza multidimensional a nivel nacional?,
¢y en cada una de los cuatro dominios geograficos?

3. ¢éQué caracteristicas especificas asume la pobreza multidimensional en los distintos
dominios geograficos?, écudles les son comunes a los cuatro dominios?



¢Qué relacion existe entre la evolucion de la pobreza multidimensional y la pobreza
medida por ingresos a nivel nacional y en cada uno de los dominios geograficos?

Hipétesis

La pobreza multidimensional ha registrado un descenso en el periodo 2006-2013,
tanto a nivel nacional como en cada uno de los cuatro dominios geograficos
considerados.

La pobreza multidimensional presenta valores mas altos en hogares y personas del
area rural que en hogares y personas de localidades del interior y Montevideo.

En cada uno de los dominios geograficos considerados la pobreza multidimensional
asume caracteristicas especificas. Asi mismo, se encuentran elementos que les son
comunes a los cuatro dominios.

La trayectoria seguida por la pobreza multidimensional en el periodo de analisis,
difiere respecto a la seguida por la pobreza medida por el método de ingresos del
Instituto Nacional de Estadistica.



CAPITULO 2: El concepto de pobreza

Introduccion.

La miseria, la pauperizacion de las condiciones de vida, el hambre y la verglienza asociada a
estas situaciones, han sido objeto de reflexidn en las ciencias sociales desde sus origenes. Es
usual encontrar en la bibliografia referencias a los desarrollos que hicieron tedricos como
Adam Smith (1776) y Karl Marx (1867), entre otros, sobre la pobreza. Sin embargo, los
esfuerzos sistematicos por abordar tanto tedrica como empiricamente el fenémeno, tienen su
origen a principios del siglo XX en el trabajo seminal del britanico Benjamine Rowntree (1901)
sobre la pobreza en York*.

En su investigacion Rowntree (1901) definié un modelo que reconocia dos grados de pobreza,
la “pobreza primaria”, definida como aquellas cuyos ingresos totales resultaban insuficientes
para cubrir las necesidades basicas relacionadas con el mantenimiento de la simple eficiencia
fisica y la “pobreza secundaria”, definida como carencias obvias y miseria debido a la
utilizacion ineficiente de los medios disponibles (Ringen, 2004). Su método suponia estimar el
costo monetario del acceso a determinada necesidades basicas y registrar los ingresos de las
familias. De esta manera sentd las bases de lo que hoy conocemos como “linea de pobreza” y
“tasa de recuento de pobreza” (Ringen, 2009), al tiempo que dio origen a uno de los enfoques
predominantes hasta la actualidad en las conceptualizaciones sobre pobreza, el enfoque
absoluto.

Por tanto, desde su comienzo, el abordaje cientifico de la pobreza ha incluido desarrollos
orientados a su conceptualizacién, asi como a su abordaje empirico. La delimitacién entre
ambos esfuerzos no siempre ha sido clara. Segun Ringen (2004), los trabajos sobre pobreza se
han centrarse en aspecto vinculados a la medicién-identificacion y agregacidén- lo que ha
supuesto en ocasiones un salto rdpido, que ha obviado las discusiones tedricas y la
conceptualizacion del fendmeno, aspecto fundamental y anterior al desarrollo de la medida.

El presente capitulo tiene por objetivo abordar algunos de los ejes principales en el debate
sobre el concepto de pobreza. Para ello se comienza por presentar nociones generales sobre
las necesidades humanas, la discusidon sobre su cardcter universal o histérico, y el vinculo de
éstas con la conceptualizacién de la pobreza. En segundo término se aborda la discusion entre

“«

las concepciones absolutas y relativas de pobreza, las cuales “..constituyen una de las
polémicas principales entre los estudiosos del tema...” (Boltvinik, 1999:30). Por ultimos, se
desarrolla el concepto de pobreza surgido del enfoque de las capacidades de Amartya Sen, el
cual sera el adoptado en el correr del presente trabajo. EIl mismo se nutre de los debates
precedentes, al tiempo que aporta un marco conceptual original y consistente, ampliamente

difundido para el andlisis y la evaluacién de la pobreza.

4 Otra de las investigaciones fundacionales en los estudios sobre medicién de pobreza es la de Charles
Booth (1892) “Life and Labour of the People”. Segln Atkinson (1987) fue Booth el primero en combinar
la observacién con un intento sistematico de medicion de la extensidén de la pobreza, elaborando un
mapa de pobreza de Londres entre 1892 y 1897



a. Necesidades humanasy pobreza

Segun Boltvinik (1999), en el lenguaje de la vida cotidiana, los términos pobre y pobreza estan
asociados a un estado de necesidad y carencias. Estas, por su parte, se relacionan con lo
necesario para el sustento de la vida, pudiéndose deducir que el término pobreza, en su uso
cotidiano, lleva implicita la comparacién entre una situacion observada (la carencia) y una
condicidn normativa (la necesidad). Ahora bien, mas alla de las acepciones cotidianas de los
términos, resulta pertinente preguntarse por las definiciones que éstos han tomado para las
ciencias sociales y cdmo se relacionan. A continuacion se presenta de modo abreviado, algunas
de las conceptualizaciones que se han desarrollado en este terreno.

Una primera conceptualizacién de las necesidades humanas puede sustentarse en la
antropologia filosofica. Segun Boltvinik (1999), basandose en ésta puede decirse que el
hombre no solo transforma a la naturaleza, sino también se transforma a si mismo, por lo cual
las capacidades y las necesidades humanas son tan producidas como los bienes y los servicios.
De lo anterior se desprende a) el caracter historico, dinamico y cambiante de las necesidades
humanas. B) El rechazo a la tesis de que las necesidades proceden del sujeto, como fuente
original suya vy, c) el rechazo a la concepciéon de la produccion como un mero instrumento al
servicio de la satisfaccion de necesidades preexistentes. Esto lleva a una concepcién mas
compleja de la relacién entre produccion y necesidades. Segun Boltvinik, desde esta
concepcidon “Aunque el punto de partida historico de la produccion es el conjunto de
necesidades bioldgicas, a partir de ahi son las necesidades generadas por la produccién las que
van orientando el proceso de produccién ulterior.” (1999:35).

El caracter histérico de las necesidades, que contrasta con las necesidades de los animales,
permanentes y biolégicamente determinadas, se manifiesta en dos formas: por un lado en la
humanizaciéon de las necesidades, por otro en la creacidn de necesidades nuevas, de caracter
no bioldgico, como ser las curiosidades cientificas, las necesidades estéticas, las necesidades
religiosas (Op. Cit.).

Max-Neef, et. al. (1986) por su parte, sefalan respecto a esto que, si bien tradicionalmente se
ha creido que las necesidades humanas tienden a ser infinitas y se encuentran
constantemente cambiando, variando de una cultura a otra y entre los distintos momentos
histdricos, estas consideraciones son erréneas, producto de un error conceptual, el cual surge
por no explicitar la diferencia entre las necesidades y los satisfactores de estas necesidades.
Segln los autores, es imprescindible realizar una distincién entre ambos conceptos. “La
persona es un ser de necesidades multiples e interdependientes. Por ello, las necesidades
humanas deben entenderse como un sistema en las que las mismas se interrelacionan e
interactuan. Simultaneidades, complementariedades y compensaciones (trade offs) son
caracteristicas de la dindmica del proceso de satisfacciéon de las necesidades” (Max-Neef, et.
al., 1986:17).

La propuesta de Max-Neef, et al. (Op. Cit.) radica en desagregar las necesidades humanas en
funcién de dos criterios: categorias existenciales —necesidades de ser, tener, hacer y estar- y



categorias axioldgicas-necesidades de proteccidn, afecto, entendimiento, participaciéon, ocio,
creacion, identidad y libertad. De esta clasificacion surge que, por ejemplo, la alimentacién y el
abrigo no son necesidades en si misma, sino satisfactores de la necesidad humana de
subsistencia. La diferenciacion conceptual trae aparejado dos postulados centrales de la teoria
propuesta: a) las necesidades humanas fundamentales son finitas, pocas y clasificables. B) Las
necesidades humanas fundamentales son las mismas en todas las culturas y todos los periodos
histéricos. Lo que cambia a través del tiempo y las culturas son los satisfactores o dicho en
otras palabras, los medio utilizados para la satisfaccion de las necesidades (Op. Cit.).

El marco propuesto por Max-Neef, et al. (Op. Cit.) da lugar a una conceptualizacién de la
pobreza, o de las pobrezas a decir de ellos, segun la cual cualquier necesidad humana que no
es adecuadamente satisfecha revela pobreza humana.

El punto de vista universal adoptado por Max-Neef et al. (Op. Cit.) para conceptualizar las
necesidades humanas, coincide con otros desarrollos tedricos. Tal es el caso de |la Teoria de las
Necesidades Humanas de Doyal y Gough (1994, citado en Fernandez, 2010a). Los autores
reconocen dos grandes dimensiones de necesidades: las necesidades de supervivencia y las
necesidades de autonomia e integracion social. Las mismas son universales, atraviesan las
distintas sociedades y los diversos momentos historicos. Al igual que Max-Neef et al. (1986),
Doyal y Gough, distinguen el concepto de necesidad humana, de caracter universal, del de
satisfactores, relativos a las épocas histdricas y a las culturas, entendiendo por estos “...todos
los objetivos, actividades y relaciones que satisfacen nuestras necesidades basicas” (Doyal y
Gough, 1994, citado en: Fernandez, 2010a:176).

La propuesta tedrica incluye, como mediador entre las necesidades humanas y los
satisfactores, el concepto de necesidades intermedias “...aquellas propiedades funcionales de
los bienes y servicios que, segun lo mas avanzado de los conocimientos disponibles,
contribuyen positivamente a la salud y la autonomia de los individuos en todas las culturas”
(Fernandez, 2010a:177). Los autores sefialan que las ciencias naturales y sociales desempefian
un rol fundamental en la determinacion racional de las necesidades intermedias. La pobreza
en este marco puede ser entendida como un estado donde se encuentra reducida la
posibilidad de satisfacer las necesidades humanas basicas, existiendo por tanto un riesgo de
dafio para la supervivencia fisica, la autonomia y la integracion social (Fernandez, 2010a).

Pueden encontrarse puntos de contacto con las propuestas tedrica de Doyal y Gough (1994,
citado en Fernandez, 2010a) y la de Max-Neef et al. (1986), en el desarrollo de Amartya Sen
(1987, citado en Boltvinik, 1999). El autor propone distinguir entre capacidades,
funcionamientos (“realizaciones” en la traduccién de Boltvinik, 1999) y bienes y servicios
(capabilities, functionings, commodities). Segin Sen los funcionamientos refieren a las
condiciones de vida que pueden o no ser alcanzados, mientras las capacidades hacen
referencia a las habilidades para alcanzar dichas realizaciones o funcionamientos. Segun
Boltvinik (1999) Sen sustituye el concepto de necesidades por el de funcionamientos vy
capacidades, lo que le permite rebasar el sentido de “falta de cosas” que el término de
necesidades transmite, pasando asi a una concepcién mas rica de ser y hacer.

Se retomard el desarrollo de Sen mads adelante, pero en términos generales puede decirse que
el autor asume una concepcién universalista de las capacidades y funcionamientos, mientras
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que los bienes (commoaodities), entendidos como medios para acceder a determinadas
capacidades y funcionamientos, son relativos y varian en las distintas sociedades y momentos
histéricos. La pobreza, en este marco es analizada como privaciones en el espacio de las
capacidades, para alcanzar determinados funcionamientos.

La discusidn sobre las necesidades humanas, la conceptualizacion, su caracter universal y/o
histérico y el vinculo de éstas con la pobreza, da lugar a uno de los debates centrales en la
conceptualizacién de pobreza, a saber, el caracter absoluto o relativo del fenémeno.

b. Las concepciones absolutas y relativas de la pobreza

La pobreza como fenémeno absoluto da cuenta de un nucleo irreductible de privaciones que
tienen como referencia algunos elementos basicos de bienestar a los cuales todo ser humano
tiene derecho a acceder. La norma absoluta que sirve para definir este nucleo irreductible nace
de la nocién de dignidad humana, basada en valoraciones universalistas y de derechos
humanos basicos (Altimir, 1979).

Ringen (2004), argumenta en favor de una concepcién absoluta del término, el cual asocia al
valor universal de la libertad. La pobreza para él, se origina en una falta de libertad para vivir
de acuerdo a cédmo se quiere vivir. La privacién de esas condiciones basicas de libertad es para
el autor el problema medular de la pobreza. Seglin Ringen, todos padecemos algun tipo de
privacion, en el sentido que tenemos menos que los demds o menos de los que queremos
tener. Sin embargo no es el padecer privaciones o sentir que se las padece lo que constituye la
pobreza, sino cuando se trata de una “forma terrible de privacion (...) privaciones tan severas
que pueden catalogarse como pobreza resultan inaceptables. Tenemos razones para censurar
la calidad de una sociedad cuando la pobreza es tal que la gente se ve obligada a vivir (...) en
condiciones que nadie deberia.” (2004: 522).

En este sentido, las privaciones que solo pueden definirse en términos relativos, no
necesariamente son inaceptables. La Unica finalidad de llamar pobreza a una forma de
privacion, es indicar que se trata de una privacidon particularmente severa. Ringen (2004),
define privacién severa como aquella falta de medios materiales que son ineludiblemente
necesarios para que una persona funcione en una comunidad. En este sentido, el autor plante
dos categorias de pobreza, ambas asociadas a los recursos necesarios para funcionar en una
sociedad: la indigencia y la carencia. La primera implica no satisfacer las necesidades basicas
de la vida, ésta se discierne entonces por la necesidad. La segunda implica el evitar la
verglienza, “todo el mundo depende de ser capaz de tener el respeto de los demds y, en
consecuencia, necesita los medio para evitar la verglienza.” (2004.523). Para el autor, tanto el
criterio de satisfaccion de las necesidades basicas de la vida, como el de evitar la verglienza,
son universales. “En todo momento y lugar la pobreza se conforma de indigencia y carencia...”
(2004.523).

Usualmente el enfoque absoluto se ha asociado con situaciones de privaciones severas -
inanicidn, hambre, carencia de refugio- y procurd denotar, identificar y delimitar situaciones
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de privacion donde el “subconsumo” afecta la condicion fisica y siquica de las personas,
provocando algun deterioro en estos érdenes y/o afectando su capacidad de integracion

IM

social. Conceptualizar la pobreza desde esta perspectiva supone la nocién de “umbral” o “nivel

minimo” que deben alcanzar las personas para lograr la sobrevivencia (Longhi, 1996).

En la busqueda de estos requerimientos elementales o minimos que garanticen Ia
supervivencia, los investigadores han dedicado importantes esfuerzos a determinar
requerimientos nutricionales —en término de calorias y proteinas- asi como bienes y servicios
esenciales sin los cuales la supervivencia de las personas es puesta en duda. En esta linea,
existen una serie de métodos sugeridos en las investigaciones en pobreza, dentro de los que se
puede mencionar: valerse del conocimiento experto cientifico, el andlisis de la legislacién y de
las reivindicaciones populares, acudir a la poblacién e intentar captar sus percepciones sobre
lo necesario (Boltvinik, 1999)

El enfoque absoluto de la pobreza predominé en Europa en la primera mitad del Siglo XX y su
influencia se mantiene tanto en Estados Unidos como en América Latina. Para ambos casos es
menester destacar la primacia que se le ha dado al componente nutricional sobre los no
nutricionales. Las razones para priorizar el componente nutricional tienen sustento tanto en el
consenso existente a nivel cientifico, politico y social sobre el hecho de que la desnutricion y el
hambre son aspecto esenciales de la pobreza, asi como en la creencia, por parte de algunos de
sus defensores, que la medicidn de las necesidades alimentarias denota una mayor “facilidad”
y/u “objetividad” en relacidn con otras necesidades (Lerner, 1996).

Hacia mediados del Siglo XX se reabre en Inglaterra el debate sobre la conceptualizacion de la
pobreza. Con el fin de la Segunda Guerra Mundial y la reactivacién econdmica, comienza a
manifestarse con optimismo, tanto en politicos como en académicos, la posibilidad de la
erradicacion de la pobreza. Efectivamente las estimaciones de pobreza realizadas a partir de la
metodologia propuesta 50 afios antes por Rowntree (1901) reflejaban una reduccién sin
precedentes del fendmeno. El descenso de la pobreza estaba basado en el crecimiento
econdmico, los niveles altos de empleo y las nuevas legislaciones sociales. Sin embargo, si bien
las condiciones de vida habian registrado mejoras importantes®, persistian amplios grupos de
la poblaciéon en situaciones de miseria y claramente privados de lo que ellos veian como
necesidades minimas de vida. Este contexto dio lugar a un cambio en el énfasis dentro de la
bibliografia sobre pobreza, dando lugar al surgimiento de una concepcidn relativa del concepto
(Sen, 1983).

La concepcion relativa de pobreza, se encuentra asociada a las visiones historicistas de las
necesidades humanas. Se reconoce a Peter Townsend cémo uno de los principales
responsables en el desarrollo de las nociones general que sustentan la conceptualizacion de la
pobreza como fendmeno relativo. Segln el autor las necesidades humanas no son fijas en el
tiempo, ni en las diferentes sociedades, permanentemente se adaptan y aumentan a medida
que se producen cambios en las sociedades. El aumento en la satisfaccidon de las necesidades,

5> Ejemplo de esto es el hecho que la tercera encuesta en York, siguiendo la metodologia propuesta de
Rowntree y utilizando los mimos estandares que éste, registrd una disminucién de la pobreza dentro de
la clase obrera que cayé del 31% en 1936 al 3% en 1951.
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el desarrollo de la divisién del trabajo y el surgimiento de nuevas organizaciones, entre otros
fendmenos, crean y reconstituyen nuevas necesidades (Townsend, 1979).

A diferencia de la concepcién absoluta, este enfoque incorpora y delimita dos sentidos
relativos del concepto de pobreza: su caracter relativo a un contexto social y a un momento
histérico. El atributo relacional del concepto se traduce en operacionalizaciones en las cuales
la situacidon de pobreza se definen distancia en relacién a un patréon de productividad-ingreso-
consumo definido como promedio o modal en una sociedad en cuestion, y no a un nucleo
irreductible de privaciones que ponen en riesgo el funcionamiento social de individuos o
grupos (Longhi, 1996). En este sentido, puede decirse que la pobreza es relativa a un estandar
nacional y varia en distintas sociedades y contextos histdricos, en la medida que se
transforman los patrones de productividad, ingreso y consumo.

La fundamentacidn de esta concepcidn se basa, por un lado, en el énfasis de la pobreza como
fendmeno relativo a las normas y valores de consumo en una sociedad y por otro, en la
elevacion de las aspiraciones, expectativas o normas de consumo producto del proceso de
desarrollo en las sociedades (Longhi, 1996).

El eje central en la nocién de pobreza impulsada por Townsend descansa en el concepto de
“estandar de vida” como conjunto de actividades, costumbres y dietas que una sociedad
nacional particular, en un momento histérico determinado, evalla y siente como valiosas.
Desde esta perspectiva la pobreza es la condicién objetiva de imposibilidad de acceder o
compartir dicho estilo de vida, por lo cual es una condicién objetiva de dificultad para ser
aceptado, de insertarse e integrarse socialmente. El hecho de que las evaluaciones y

sentimientos que definen el “estandar de vida” cambien, lleva a que la definicién social de la
condicidn objetiva de pobreza también lo haga. Se deriva de esto un caracter mas socioldgico

de la pobreza que en su acepcion absoluta (Op. Cit.).

Uno y otro enfoque han sido objeto de criticas y ambas visiones parecieron, hasta cierto
punto, irreconciliables. Dentro de las objeciones al primero se alude que los requerimientos
basicos para el mantenimiento de la eficiencia fisica encierran arbitrariedades que surgen, por
ejemplo, de hecho de que los requerimientos nutricionales minimos varian en funcién de los
rasgos individuales, las condiciones climaticas, los habitos de trabajo, etc. Incluso para las
personas que viven en una misma region geografica los requerimientos nutricionales son
dificiles de establecer. A su vez se argumenta, en favor de esta objecién, que hay un
incremento acumulativo de la esperanza de vida a medida que los limites dietéticos
descienden. Esta misma arbitrariedad en la delimitacién de los requerimientos nutricionales
minimos puede hacer que éstos se alejen de lo que la gente consume en realidad (Lerner,
1996, Sen, 1992). Vinculado a esto surge una segunda critica al enfoque absoluto.

Sefiala Sen (1992) que, para convertir requerimientos nutricionales minimos en
requerimientos minimos de alimentos, es preciso elegir los bienes especificos. La definicion de
una dieta de costo minimo que cubra requerimientos nutricionales especificos, a partir de
productos alimenticios de determinado precio, tiene muchas veces como resultado costo
exageradamente bajo, siendo mondtona en grado monumental, apartdndose en ocasiones de
los habitos alimentarios de la gente, ya que los mismos no estan determinados en la realidad
por tales ejercicios de minimizacién de costos.
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Al problema de definir una canasta que contenga los minimos nutricionales se le suma uno no
menor, asumiendo que se podria elaborar una canasta alimenticia de gastos bdsicos para el
mantenimiento de la eficiencia fisica, restaria aun delimitar los estandares minimos de otras
necesidades no alimentarias. Si bien los defensores de estos enfoques han presentado
alternativas para este ejercicio, se argumenta desde los criticos, que los supuestos que
manejan se alejan de la realidad (Op. Cit).

El enfoque de la privacidn relativa también ha recibido criticas. Un primer aspecto sobre el cual
se ha cuestionado es el hecho de que los sentimientos que definen el estandar de vida deben
ser tenidos en cuenta explicitamente para determinar las condiciones objetivas que impiden
compartir dicho estandar de vida. No se puede llegar a un diagndstico objetivo de las
condiciones de vida, sin articular éste con los sentimientos de las personas. Segun lo expresado
en la bibliografia, desde el enfoque relativo no se ha dado una respuesta convincente a este
aspecto. En segundo lugar, y asociado a lo anterior, debe definirse qué grupo de referencia se
utilizara para la comparacién. En funcién de la eleccion tomada los resultados de los estudios
pueden variar significativamente (Op. Cit).

Una tercer objecién al enfoque relativo, y quizd la mas importante, refiere al hecho de que,
mas alld de los aportes que se le reconocen al enfoque en la comprensién de la pobreza, éste
no puede ser el Unico enfoque utilizado, se argumenta que existe un “nucleo irreducible” de
privaciones absolutas —hambre, desnutricién- que no pueden ser relativizadas. El hecho que
algunas personas tengan un estandar de vida inferior al de otras puede ser una prueba de
desigualdad, pero por si misma no puede ser una prueba de pobreza, salvo que se tenga
conocimiento concretos de aspectos especificos del estilo de vida que gozan estas personas.
De modo que, la privacién relativa puede ser complementaria, pero no sustitutiva de los
analisis de pobreza en términos de desposesion absoluta (Sen, 1983).

Un cuarto aspecto sefialado en Sen (1983) refiere a que el error de Townsend (1979), y de las
concepciones relativas de pobreza, es no distinguir el espacio de las necesidades del espacio
de los bienes y servicios, “lo que lo lleva a estimar la cambiante cantidad y calidad de bienes y
servicios requerida para satisfacer necesidades absolutas.” (Boltvinik, 1999:39). En este
sentido, se advierten coincidencias tanto en el planteo de Sen, como en el desarrollo de Max
Neef et al.(1986) y Doyal y Gough (1994, citado en: Fernandez, 2010a).

Ahora, si bien es verdad que ambos enfoques ha protagonizado enérgicos debates y muestran
fortalezas y debilidades para dar cuenta de la pobreza, no es menos cierto que puedan ser
utilizados de modo complementario. Segun Altimir ambos se complementan en la medida que
iluminan distintas dimensiones de la pobreza. En términos absolutos abordan la insatisfaccion
de las necesidades basicas, mas alla del panorama relativo. En términos relativos destacan las
desigualdades entre la base y el resto de la pirdmide social, apuntando asi hacia un andlisis
fructifero en términos de "privacion relativa", abriendo entonces la posibilidad de relacionar la
pobreza con el problema mas amplio de la desigualdad (1981).

Sobre esto ultimo debe puntualizarse que, si bien los conceptos de pobreza y desigualdad
pueden resultar “vecinos”, las diferencias entre ambos son claras. Pobreza y desigualdad se
asocian en la medida de que sociedades mas ricas e igualitarias tenderan a registrar niveles
mas bajos de pobreza, sin embargo ambos conceptos no son intercambiables, en la medida de
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gue pueden existir transferencias de ingresos de sectores alto a sectores medios, afectando las
medidas de desigualdad pero sin modificar la incidencia de la pobreza (Altimire, 1979, Sen,
1983, Sen, 1992, Fernandez, Longhi, 2002).

A su vez, es menester destacar que mas alld de las diferencias entre las concepciones absolutas
y relativas, y de las objeciones que pueden traer aparejadas el optar por una u otra, hay un
aspectos en la conceptualizacién del fenédmeno que trasciende a ambas; la esencia del
concepto, esto es, en qué aspectos generales se basa el mismo. Segun Altimir (1979) la nocidn
de pobreza se basa, independientemente del enfoque que se utilice, en un juicio de valor
sobre cuales son las necesidades basicas cuya satisfaccidn es indispensable. Dichos juicios de
valor refieren, en Ultima instancia, a las normas sociales y el delimitar quienes son o no pobres
dependera entonces de esto.

Otras opiniones sostienen que la pobreza tiene anclajes en el acervo cientifico, tanto en
conocimientos biomédicos, como en las ciencias sociales (Doyal y Gpugh, 1994, citado en
Fernandez, 2010a). Complementariamente, pueden adoptarse también estandares normativos
provenientes de los derechos humanos y tutelados en un texto constitucional (Fernandez,
2010a) Por lo que en una misma sociedad, dependiendo de los criterios cientificos, las normas
y/o los juicios de valor utilizados, pueden coexistir distintas valoraciones sobre la pobreza.
Tanto en las definiciones de pobreza relativa como absoluta, existen conocimientos, juicios de
valor, normas y/o leyes que sustentan lo que los conceptos plantean.

c. El concepto de pobreza en el enfoque de las capacidades de Amartya Sen

A fines de los afios setenta, momento en el que el enfoque relativo se encontraba instalado
como principal paradigma en Inglaterra, un nuevo debate se abre a propdsito del “foco” donde
debe centrarse el estudio de la pobreza. En su trabajo Poor, Relatively Speaking (1983) Sen lo
plante en los siguientes términos, “¢El foco de atencién deberia ser la pobreza absoluta o la
pobreza relativa?, ¢deberia estimarse la pobreza con una linea de corte que reflejara un nivel
debajo del cual la gente estd —en algun sentido-absolutamente pauperizada, o un nivel que
refleje los estandares de vida usuales de un pais en particular?” (Sen, 1983:325, citado en
Boltvinik, 1999). En su argumentacién en favor de un concepto absoluto de pobreza, Sen
(1978, citado en Boltvinik, 1999) habia sefalado antes, que hay un nucleo irreductible de
privaciones absolutas, que se traducen, por ejemplo, en manifestaciones de muerte por
hambre, que son visible en un diagnéstico de pobreza, sin necesidad de entrar en un examen
relativo del panorama. Por tanto, la concepcién relativa complementa, pero no sustituye el
enfoque absoluto de la pobreza.

Con base en esta discusion, Sen (1983) continla avanzando en la conceptualizacidon de la
pobreza y presenta una nueva propuesta basada en el cambio del espacio de atencién en los
estudios sobre la tematica. Argumentd que el espacio de andlisis y evaluacion del bienestar y la
pobreza no debe estar puesto ni en los bienes o recursos (commodities), ni en las
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caracteristicas (characterisTIC)®, ni en la utilidad (utility) entendida esta como medida de
satisfaccion. En cambio, formuld un concepto nuevo: las capacidades de las personas
(capabilities), definidas como las libertades fundamentales que tiene una persona para
disfrutar el tipo de vida que tiene razones para valorar. Seguin Sen (2000), el enfoque de las
capacidades, contribuye a comprender mejor la naturaleza y las causas de la pobreza y las
privaciones. Traslada la atencién de los medios a los fines que los individuos tienen razones
para perseguir, por tanto a las libertades necesarias para poder satisfacer estos fines.

El aspecto central del concepto de capacidades puede aprehenderse a través de un ejemplo:
témese el caso de una bicicleta, es claramente un bien —o commodity- que tiene dentro de sus
caracteristicas- characterisTIC- el de permitir transportarnos. Tener una bicicleta le puede dar
a un individuo la habilidad de transportarse a determinado sitio, de esta forma la caracteristica
de medio de transporte, que tiene una bicicleta, le da la capacidad —capability- de
transportarse a determinado sitio. Esa capacidad, le da al individuo satisfaccidon o utilidad —
utility- pero solo en la medida que él tenga razones para valorar el andar en bicicleta o, dicho
de otra forma, en la medida que el halle placentero o deseable el trasladarse en bicicleta (Sen,
1983).

Desde esta perspectiva, se puede describir una secuencia que va de un bien (la bicicleta),
pasando por una caracteristica (el transporte), seguida por una capacidad (la habilidad de
moverse a determinado sitio), terminando por la utilidad (satisfaccidon por andar en bicicleta).
El dltimo componente de la secuencia supone que la persona tendrd razones para estimar
como valiosa la capacidad, dada por la caracteristica, que presenta determinado bien. La
tercera categoria de la secuencia, y centro de las conceptualizaciones de Sen, la capacidad, es
la nocién que puede acercarse a lo que en la bibliografia de pobreza relativa se determina
como “estandar de vida” (Op. Cit.).

La propuesta de Sen radica en analizar el bienestar, tradicionalmente evaluado por los
economistas en el espacio de las utilidades y los recursos, en términos de como “funciona” una
persona, en un sentido amplio. Por lo que la definicion y evaluacién del mismo debe
considerar las formas de ser y de hacer, entendidas como funcionamientos (functionings) que
las personas tienen razones para valorar. En este contexto, la pobreza es entendida como falta
de capacidades basicas para lograr determinados funcionamiento (functionings). Los
funcionamientos, definidos como formas de ser y de hacer, pueden variar desde aspecto
elementales como el estar bien alimentado o adecuadamente vestido, hasta aspectos mas
complejos asociados a logros sociales, como el ser parte de la vida comunitaria o poder
presentarse en publico sin sentir vergiienza (Sen, 1992).

El nuevo marco conceptual, sortea el debate entre enfoques relativos y absolutos. La pobreza
es absoluta en el espacio de las capacidades, pero usualmente tomara una forma relativa en el

III

espacio de los bienes y las caracteristicas. No hay conflicto pues entre el “nucleo irreducible”

6 Sen ejemplifica la diferencia entre bienes y “caracteristicas” de la siguiente forma: “El trigo, el arroz, las
papas, etc., son bienes, mientras que las calorias, proteinas, vitaminas, etc., son caracteristicas de estos
bienes que busca el consumidor” (1992).

16



de necesidades asociadas al enfoque absoluto, relacionado en el marco de Sen a las
capacidades y el estandar de vida, y las privaciones relativas, asociadas a bienes, recursos y
caracteristicas. Las privaciones relativas no son otra cosa que carencias relativas en el espacio
de los bienes o los recursos, dando lugar a una privacién absoluta en el espacio de las
capacidades (Sen, 1983).

Para ejemplificar este ultimo punto, y parafraseando a Sen, podriamos decir que hoy en
Uruguay un nifo posiblemente tendria dificultades de seguir un programa de estudios formal
si no tiene acceso a un ordenador personal y a internet. Si se acepta esto, se podria decir que
un niflo uruguayo que no tenga una computadora o acceso a internet, tendria un peor
estdndar de vida, en este ambito, que un nifio de Haiti que no tenga computadora o acceso a
internet. Esto, desde el enfoque de las capacidades no significa que los nifios uruguayos
tengan nuevas necesidades, sino que para conseguir satisfacer la misma necesidad —o
funcionamiento-, en el ejemplo propuesto el estar educado, es decir, para tener la capacidad
de educarse, los nifios uruguayos deben tener acceso a determinado bien o recurso
(computador e internet).

Queda entonces definida conceptualmente la pobreza cémo falta de libertades fundamentales
para disfrutar el tipo de vida que se tiene razones para valorar o, en otras palabras, cémo
privacion de capacidades basicas para lograr determinados funcionamiento (Sen, 1992). Esta
sera la definicidon que se utilice en el presente trabajo. Se volvera sobre ella mas adelante para
dar cuenta de las consecuencias que tiene dicha conceptualizacién en la mediciéon del
fenémeno.

El concepto de agencia, asociados a la capacidad individual de fijarse propdsitos y metas y
llevarlas a cabo, complementa el desarrollo anterior. Las capacidades para el bienestar y la
agencia se refuerzan entre si, ya que algunas capacidades fortalecen la agencia de las
personas, al tiempo que las personas pueden usar su agencia para crear las condiciones que
les permitan expandir sus capacidades (Deneulin y Shahani, 2009, en: Alves y Zerpa, 2010).

En la teoria de Sen la eleccién personal reviste una importancia fundamental, y esta eleccién
esta siempre asociada a condiciones y circunstancias especificas en las que se lleva a cabo el
acto de elegir. Entre estas condiciones figuran la identidad del sujeto, el menu de opciones y
las normas sociales que lo inducen a actuar de determinada manera. En el enfoque de las
capacidades la potencia que tiene el ser humano para actuar y contribuir con sus actos al
desarrollo de la sociedad es un aspecto fundamental, hecho que lleva a que la capacidad que
tiene el sujeto para decidir y actuar constituyan el espacio mas adecuado para evaluar su
bienestar. Este no se deduce de la mera posesion de bienes o utilidad, como se mencioné mas
arriba, sino en lo que las personas logran efectivamente hacer con estos, dada sus
caracteristicas, las caracteristicas del sujeto y las circunstancias externas que definen el marco
concreto de cada decision y accién (Ferullo, 2006).

La identificacion de los objetos de valor, aquellos que personas y sociedades buscan
libremente tener, configuran lo que Sen llama espacio evaluativo, definido en término de
funcionamiento y capacidades. Como las personas pueden diferir en la ponderacion del valor
que se le asigna a los distintos funcionamientos, la libertad aparece en el centro de la
evaluacion del bienestar, de la carencia del mismo y, por tanto, de la pobreza (Op. Cit.).
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d. Las dimensiones de la pobreza en el enfoque de las capacidades

Atendiendo a la definicidn de pobreza que se utiliza en este trabajo -pobreza como privacion
en el espacio de las capacidades y los funcionamientos- las dimensiones para medirla deberan
aprehender aspectos vinculados a las libertades de personas o grupos para lograr
determinados funcionamientos que tienen razones para valorar. Teniendo en cuenta esto, un
aspecto central del enfoque lo constituye el preguntarse sobre cuales son las dimensiones
fundamentales para indagar en las capacidades de las personas y si es menester realizar un
esfuerzo para llegar a una lista definitiva de las mismas.

Al respecto puede esgrimirse al menos dos argumentos. Por un lado, la definicidn de
capacidades dada por Sen (1983, 1992, 2000) no delimita una set de dimensiones a considerar.
Por el contrario, y como el propio autor sefala, la seleccién de capacidades depende del
propodsito del estudio a realizarse y refiere, en Ultima instancia, a juicios de valor (value
judgement), que debe ser realizados de modo explicito y puesto a consideracién en un debate
publico (1992, 1999, citado en Alkire, 2002). Esto ha llevado a Sen a abstenerse de realizar
listados de capacidades que debiesen tener prioridad en la medicién y evaluacidon de la
pobreza, lo que ha suscitado criticas al enfoque de las capacidades, asociadas, entre otros
aspectos, a las dificultades de operacionalizacién (Sugden, 1993, citado en Alkire, 2002).

En respuesta a estas criticas Sen (2004, citado en Alkire, 2007) sefiala que el problema no se
encuentra en realizar listados de dimensiones, algo que necesariamente debe llevarse
adelante por el investigador, sino en fijar una lista candnica predeterminada, seleccionada
tedricamente. Esto ultimo, niega la posibilidad del progreso social, no reconoce las diferencias
que puede haber entre distintas sociedades o momentos histdricos y va en contra de la
discusion publica y el debate sobre qué aspectos tienen los individuos y los grupos razones
para valorar, elemento central en el enfoque de las capacidades.

Asi mismo, y en términos practicos, un listado Unico y definitivo de capacidades es inapropiado
dada la variedad de usos que éste puede tener. A modo de ejemplo, si lo que se pretende
medir es pobreza extrema, la atencién puede concentrarse en un nucleo reducido de
capacidades y/o funcionamientos (por ejemplo: libertad de estar bien nutrido, de contar con
un refugio adecuado, acceso a salud), sin embargo, si se pretende evaluar la privacién de
capacidades en sociedades con niveles mas altos de desarrollo, el listado podria extenderse.

Sin embargo, y mas alla de lo planteado por Sen, distintos autores han desarrollado listas de
dimensiones con base en el enfoque de las capacidades. Se destaca la contribucidon de
Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2002, 2007). Segun la autora, un listado de capacidades
humanas centrales es necesario para fortalecer el enfoque y da lugar a la construccién de una
concepcidon normativa de justicia social.

Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2002, 2007) argumenta que la “perspectiva de libertad”
(perspective of freedom) planteada por Sen es demasiado vaga y desconoce el hecho de que
algunas libertades limitan otras. Como alternativa, desarrolla una set de dimensiones centrales
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de las capacidades humanas, que obra como principios politicos basicos que debiesen
subscribirse como garantias constitucionales. Segun Nussbaum (Op. Cit.), es posible y
recomendable llegar a una enumeracién de elementos centrales de funcionamientos humanos
gue generen consenso a través de las distintas culturas, aunque precisa que la lista debe ser
flexible y encontrarse en constante revisiéon’.

Mas alla del enfoque de las capacidades, otros autores han realizado aportes sustanciales a la
delimitacion de un listado de dimensiones a tener en cuenta en la medicién y evaluacion de la
pobreza®. Interesa mencionar aqui la contribucién de Doyal y Gough (1994) a través de su
Teoria de las Necesidades Humanas por sus puntos de convergencia con el enfoque de las
capacidades (Pengo y Pérez, 2006, Gough, 2002, citado en Fernandez, 2010) y por la intencion
explicita de los autores de integrar el esquema de Sen en el suyo propio (Doyal y Gough, 1994).

Doyal y Gough (1994) determinan las necesidades individuales basicas de salud fisica y
autonomia como universales, si bien sefialan que muchos de los bienes y servicios que se
requiere para satisfacerlas varian segun las culturas y los momentos histdricos. A los objetos,
actividades y relaciones que satisfacen las necesidades basicas los denominan satisfactores.
Segln los autores “Las necesidades basicas, entonces, son siempre universales, pero sus
satisfactores son con frecuencia relativos.” (1994:200).

Como ellos mismo sefialan, “Sen ha adelantado una opinién similar en su analisis de pobreza”
(1994:200), al afirmar que la pobreza es absoluta en el espacio de las capacidades y relativa en
el terreno de los bienes o caracteristicas. Sin embargo, coincidiendo con la critica de
Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2002, 2007) y Sugden (1993, citado en Alkire, 2002),

apuntan que “..se le puede censurar el no haber elaborado una lista sistematica de
funcionalidades y aptitudes.” (1994:200).

Doyal y Gough (1994) proponen integrar el esquema de Sen dentro del suyo propio,
entendiendo que las necesidades de salud fisica y autonomia estdn estrechamente
relacionadas con los funcionamientos. El esquema de Sen sugiere una secuencia que va de los
bienes materiales, a las caracteristicas y de éstas a las capacidades y funcionamientos. Doyal y
Gough (1994) apuntan que las caracteristicas de satisfactores son un subconjunto de las
caracteristicas totales, que tiene como cualidad contribuir a nuestras necesidades bdasicas en
uno o mas escenarios culturales. Existen caracteristicas de satisfactores universales, es decir
susceptibles de aplicarse en todas las sociedades, definidas como “...aquellas cualidades de los
bienes, servicios, actividades y relaciones que favorecen la salud fisica y la autonomia humana
en todas las culturas” (Op.Cit., 200-201). Las mismas tienden el puente entre las necesidades
humanas y los satisfactores relacionados con lo social. Los autores se refieren a las
caracteristicas de satisfactores universales como necesidades intermedias.

“

El concepto de necesidades intermedias constituye “...una cimentacién segura sobre la que

erguir una lista de objetivos derivados o de segundo orden que es necesario cumplir a fin de

7Ver Anexo 1 por el listado propuesto por Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2002)

8 Una revisién detallada de la bibliografia disponible sobre sets de dimensiones consideradas para la
evaluacion del bienestar y la pobreza puede consultarse en Alkire (2002, 187: 205). Una revision de
taxonomias de necesidades humanas puede consultarse en Braybrooke (1987, citado en Doyal y Gough,
1994)

19



alcanzar los objetivos primarios de salud y autonomia.” (Op.Cit., 202). A diferencia de otros
listados elaborados ad hoc, la Teoria de las Necesidades Humanas dicta qué necesidades
intermedias son mas importantes para la satisfaccidon bdsica de necesidades. En este marco,
agrupan las necesidades intermedias en una lista de once®, tomando como criterio la
certidumbre de su contribucion positiva y universal a la salud y autonomia.

La propuesta de Doyal y Gough (1994) ha sido retomada por distintos autores. Se destaca en
Uruguay los aportes de Fernandez (2010a, 2010b) quien por un lado retoma la Teoria de las
Necesidades Humanas, analizando cdmo la misma es consistente con el disefio y los
componentes de programas de reduccion de la pobreza que operaron y operan en el Uruguay.
A la vez que propone una operacionalizacidon propia de la lista de necesidades'?, satisfactores y
recursos, que tiene dentro de los aportes centrales la evaluacion de las posibilidades de
medicion con las fuentes de informacidn disponibles en el pais.

°Ver Anexo 1 por el listado propuesto por Doyal y Gough (1994)
10ver Anexo 1 por el listado propuesto por Ferndndez (2010a) con base en la Teoria de las Necesidades
Humanas.
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CAPITULO 3: Abordajes metodolégicos para la medicién de la
pobreza

Introduccion

Los desarrollos conceptuales sobre la pobreza que se han presentado en las paginas
anteriores, han estado asociados en muchas ocasiones a propuestas para la medicién del
fendmeno. Tanto Rowntree (1901) como Townsend (1979) o Sen (1976, 1983, 1992), al
tiempo que conceptualizaron la pobreza, propusieron abordajes para su medicién. La
medicion, en mayor medida que los desarrollos tedricos, suscita interés tanto dentro de la
academia, como entre la sociedad civil, los medios de comunicacion, el sistema politico y la
opinidn publica en general.

Dentro de la érbita politica, la medicion de la pobreza se encuentra asociada al desempefio de
un pais y, en particular, a los planes y programas que se proponen combatirla. Vinculado a esto
ultimo se sefiala: 1) la incidencia de pobreza en una sociedad vy las caracteristicas —intensidad
de la pobreza, ubicacidn geografica, caracteristicas sociodemograficas de los pobres- deberia
orientar la formulacién de politicas y programas para su combate. 2) La evaluacion de los
esfuerzos publicos realizados para combatir la pobreza debe contemplar la medicién de la
magnitud del fenédmeno al inicio de las actividades y su evolucion posterior. 3) La necesidad de
ubicar geograficamente a la poblacién objetivo de las politicas de combate a la pobreza, hogar
por hogar, persona por persona, requieren de metodologias de medicidn (Boltvinik, 2001).

Por tanto, la medicidn juegan un rol fundamental en las distintas fases de una politica social de
combate a la pobreza -disefio, ejecucién, monitoreo y evaluacion. El hecho de que no haya un
Unico método para medir, ni consenso sobre cudl es el mas adecuado, hace que la eleccién del
mismo sea fundamental. Dependiendo del método que se utilicen puede variar la cantidad de
pobres relevados, asi como las caracteristicas y la intensidad de su pobreza, lo que afecta tanto
el diagndstico realizado para el disefio de una intervencion, como la eleccidn de la poblaciéon
objetivo y la evaluacién del desempefio de la politica.

Sen (1976) distingue en la medicidn de la pobreza dos operaciones, la identificacion de los
pobres y la agregaciéon de las caracteristicas de su pobreza en una medida global. Es claro que
esto supone, previamente, una definicion conceptual del fendmeno, asi como Ia
operacionalizacion del mismo. La identificacion es anterior a la agregacion y consiste en definir
un conjunto de “necesidades basicas” o “minimas” y considerar la insatisfacciéon de éstas como
prueba de pobreza (Sen, 1992). La agregacidn esta asociada a formulaciones matematicas que
permiten obtener una medida global a partir de la poblacidn pobre previamente identificada
(Sen, 1981, citado en: Boltvinik, 2001).

De acuerdo a esta distincidn operativa, se pueden precisar tres tareas asociadas a la medicién:
construir indicadores, fijar umbrales o normas que separen a los pobres de los que no lo sony
proponer una formulacion matematica a ser utilizada para obtener la medida. Las primeras
dos tareas estan claramente asociadas a la operacién de identificacién y la tercera a la
agregacion. Si bien el debate sobre la agregacidn, se ha mantenido fundamentalmente dentro
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del ambito académico, la tarea de identificacion ha trascendido al mismo, ubicandose en el
ambito politico y en la opinién publica en general (Boltvinik, 2001).

A continuacidn se presentan las nociones basicas de una y otra operacion.

a. Laidentificacion

Habitualmente en la bibliografia las propuestas de identificacidn de pobreza se distinguen en
dos grandes tipos: los métodos “directos” y los métodos “indirectos”. Ambos procedimientos
pueden corresponder tanto a conceptualizaciones absolutas cémo relativas de pobreza, la
diferencia fundamental radica en los tipos de indicadores utilizados en la operacionalizaciéon
del concepto.

El método directo consiste en identificar como pobres a aquellas personas insatisfechas en un
conjunto de necesidades, previamente definidas como fundamentales. Listadas las
necesidades se identifican como pobres a las personas que no logran cubrir un ideal
propuesto. El método indirecto, llamado también “método del ingreso”, identifica a los pobres
en funcién de su poder adquisitivo, medido a través de los ingresos o los costos de satisfaccion
de un umbral de consumo. Para este tipo de procedimiento, el ingreso o el consumo efectivo
es la medida indirecta de la capacidad de satisfaccion de determinadas necesidades, es decir el
ingreso mide de modo mediato y proxy las tenencias de las personas (Longhi, 1996).

La diferencia sustantiva detras de uno y otro método es que en el primero la pobreza es una
situacién “de hecho” o “efectiva”, aun cuando se dispusiera de los medios para superarla. El
método directo supone delimitar la pobreza por un resultado: la insatisfaccion real de
determinadas necesidades, ésta es por tanto centralmente una cuestién de atributos o
posesiones. Por el contrario, el método indirecto mide la pobreza como “potencialidad” de
satisfacciéon de un umbral de consumo, la pobreza es aqui pobreza de medios o instrumentos
para alcanzar determinadas necesidades!. En sociedades capitalistas el medio principal para
medir dicha potencialidad es el dinero, el cual pasa a ser la expresion directa de la posibilidad
de adquisicion y la expresion indirecta del consumo efectivo. Asi el procedimiento indirecto
contempla la libertad de elecciéon y la diferenciacion de las preferencias de consumo (Op. Cit.).

1 rue Amartya Sen quien propuso originalmente la distincion entre concepcién “factica” y concepcion
“potencial”. Segun Boltvinik (2014) el texto fundacional es el Capitulo 3 de Sen (1981), traducido al
espafiol en Sen (1992). Vale mencionar el ejemplo propuesto por Sen para explicar esta distincion “El
asceta que ayuna sobre su costosa cama de clavos se registrard como pobre conforme al método
directo, pero el del ingreso aportara un juicio distinto al tomar nota de su nivel de ingreso, en el cual la
mayoria de las personas de su comunidad no tendrian problemas en satisfacer sus requerimientos
nutricionales basicos. El ingreso de una persona se puede ver no sélo como un instrumento burdo para
predecir su consumo actual, sino como un indicador de su capacidad, para satisfacer sus necesidades
minimas independientemente de que, en los hechos, decida hacerlo o no” (Sen, 1992, p. 12)
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Por tanto, uno y otro procedimiento no constituyen formas alternativas de cuantificar lo
mismo, sino que contemplan dos concepciones distintas de la pobreza, que pueden tener
interés propio en la tarea de diagndstico del fendémeno (Sen, 1992).

Dentro de los argumentos esgrimidos en favor de la identificacidon a través del método de
ingresos se destacan: 1) su sencillez en la identificacion de los pobres, 2) la objetividad y
exactitud en las comparaciones de distancias o desigualdades entre los pobres y los no pobres
o al interior de los pobres y 3) dar cuanta de cambios en el acceso a recursos por parte de los
hogares en periodos cortos, dado que el ingreso es una variable de flujo afectada por cambios
en el mercado laboral, los sistemas de transferencia estatal y el desempefio general de la
economia, lo que permite un analisis dindmico sensible a las variaciones. (Longhi, 1996,
Fernandez, Longhi, 2002, Vigorito, 2005, Sen, 1992).

En defensa de los métodos directos puede decirse que: 1) no se basan en supuestos
particulares sobre el comportamiento del consumo que pueden ser correctos o incorrectos, 2)
incluyen dentro de las consideraciones de la pobreza el acceso a servicios publicos, como la
educacion, el agua o el drenaje, asociadas al consumo publico, no necesariamente vinculado al
nivel de ingreso de los hogares y 3) apunta a medidas estructurales, que pueden dar cuenta
del desempefio de politicas publicas destinadas a combatir determinadas situaciones de
pobreza, poniendo énfasis en la inversion publica y privada (Lerner, 1996, Sen, 1992).

Tanto los métodos directos como los indirectos dieron lugar a distintas metodologias de
identificacion de la pobreza®?. El indirecto se ha caracterizado por la utilizacién de la “lineas de
pobrezas” (LP), las cuales establecen el ingreso o gasto minimo que permite mantener un nivel
de vida adecuado, segln ciertos estandares elegidos. Se identifican como pobres a las
personas que no alcanzan el umbral de ingresos (o consumo) minimos establecido (Feres y
Mancero, 2001a). El estudio de Benjamine Rowntree (1901) sobre la pobreza en York es el
primer trabajo de construccién de un umbral o “lineas de pobreza” y por tanto de utilizacién
de un procedimiento indirecto de medicion.

Los antecedentes en las metodologias de construccién de “lineas de pobreza” son amplios,
pudiéndose destacar: a) el método del consumo calérico, donde la linea de pobreza
corresponde al nivel de ingreso (o de gasto) que permite alcanzar un consumo
predeterminado de calorias. Las necesidades caldricas se obtienen de estudios nutricionales,
realizando supuestos sobre el nivel de actividad fisica. b) El método del costo de las
necesidades bdsicas, el cual utiliza una canasta basica de consumo compuesta por diversos
bienes y servicios; la linea de pobreza es el gasto necesario para adquirir esa canasta basica.
Simplificando, puede decirse que la canasta estda compuesta por dos tipos de bienes,
“alimentarios” y “otros”. Respecto de los primeros, la idea es conformar una canasta que
satisfaga las necesidades bdasicas de nutricion. Para los segundos se pueden seguir dos
alternativas, conformar una canasta con un procedimiento similar al propuesto para la
“alimenticia” o utilizar la proporcién observada de gasto en esos bienes dentro del gasto total
de los hogares, en un grupo particular de la poblacion. Se obtiene la linea de la divisidn del
valor de la canasta bdsica alimentaria por la proporcion de gasto en alimentos. El

2 por una discusiéon mas amplia sobre los propuestas de medicidn derivadas de los métodos “directos” e
“indirectos” ver Feres y Mancero (2001a)
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procedimiento se conoce como método de Orshansky. C) El método relativo, fija la linea de
pobreza en relacidn a los ingresos medios de una sociedad. De esta forma, la pobreza se
considera como una situacién de “privacion relativa”, en la cual un individuo es mds o menos
pobre segln cudnto tengan los demas (Op. Cit.).

En América Latina es extendido el uso del método del costo de las necesidades basicas o
“método del ingreso en su variante alimentaria”. Las razones para que haya prevalecido este
tipo de metodologia en la regidn se asocian, en primer lugar, a que la desnutricién y el hambre
son aspectos esenciales de la pobreza, sobre todo en América Latina y en otras regiones del
planeta subdesarrolladas; en este aspecto parece haber consenso tanto a nivel politico como
de la opinidn publica en general. A su vez, parte de la bibliografia ha argumentado Ila facilidad
para la medicion de las necesidades alimentarias en relacién con otras (Lerner, 1996).

Dentro de las metodologias desarrolladas por los abordajes “directos” se destaca, en América
Latina, el método de necesidades bdsicas insatisfechas (NBI)'3, que consiste en verificar si los
hogares satisfacen una serie de necesidades bdsicas, definidas como un conjunto de
requerimientos psicofisicos y culturales cuya satisfaccion constituye una condicién minima
necesaria para el funcionamiento y desarrollo de los seres humanos en una sociedad especifica
(Calvo; 1999). Si bien la seleccidn de las necesidades varia de un pais a otro y en los distintos
momentos histdricos, existen ciertas carencias que han sido consensuadas en distintas
investigaciones, dentro de las que se destacan el hacinamiento, la vivienda inadecuada, la
carencia de agua, de bafio y la inasistencia escolar (Feres y Mancero, 2001a). Por detras de
este método hay una concepcion de la pobreza como fendmeno multifacético que no podria
ser representado por un Unico indicador (Carrasco, Martinez y Vial; 1997, citado en: Olavarria;

2001).

Las razones para la amplia difusidn del método de las NBI en la regidn fueron tanto tedricas,
como instrumentales u operativas. Dentro de las primeras se subraya el hecho de que la
metodologia de necesidades basicas ayuda a poner de manifiesto la medida en que se requiere
reorientar el desarrollo de una sociedad para eliminar la pobreza, incluyendo acciones que no
solo alcanzan los ingresos de los hogares, sino también el acceso de la poblacién a servicios
sociales, destacandose la finalidad de canalizar recursos especificos hacia grupos especificos.
En base a esta metodologia los planes de desarrollo pueden incorporar objetivos especificos
de satisfaccion de tales o cuales necesidades, por ejemplo red de agua potable en determinada
comunidad (Altimir, 1979).

En lo que refiere al aspecto instrumental u operativo, en sus origenes el desarrollo de la
medicion de pobreza por necesidades basicas insatisfechas estuvo asociado a la disponibilidad
de fuentes de datos en la regidn. Ante la ausencia, en muchos paises, de encuestas continuas
de alcance nacional que permitieran ensayar mediciones de tipo indirecta, el método de las
necesidades basicas fue propuesto por la Comision Econdmica de Para América Latina y el
Caribe (CEPAL) a comienzos de los afios ochenta para aprovechar la informacion de los censos

13 propuestas de identificacidn “directas”, similares a las necesidades bésicas insatisfechas para el caso
europeo pueden verse en: Townsend (1979), Mack y Lansley (1985).
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en la estimacién y caracterizacidon de la pobreza® con altos grados de desagregacion territorial
(Feres y Mancero, 2001b).

El método de las NBI puede calificarse dentro de los llamados “enfoques de conteo” para la
identificacion de la pobreza. Esto supone contar el nimero de dimensiones en las que
personas u hogares sufren privaciones, llegar asi a un valor de privaciones y, posteriormente,
establecer una linea de corte (poverty cutoff) que determine en que cantidad de dimensiones
se debe estar privado para que ser identificado como pobres (Atkinson, 2003). La cantidad de
privaciones varia segun el criterio que se utilice. En la literatura se reconoce dos criterios
extremos, el criterio de la unidn (unidn criterion), que establece que basta con que la persona
esté privada en una de las dimensiones para que se la identifique como pobre, y el criterio de
interseccidn (intersection criterion) que establece que se debe estar privado en todas las
dimensiones para ser identificado como pobre (Alkire y Foster, 2008, Santos, 2013a). En el
método de las NBI se ha utilizado usualmente el criterio de la unién, identificando como
pobres a las personas que tienen al menos una privacién (Santos, 2013a, Feres y Mancero,
2001b).

Métodos directos e indirectos se utilizaron ampliamente y se contindan utilizando en todo el
mundo, promovidos desde la academia, organismos internacionales y gobiernos. Si bien en
ocasiones se han mostrado como abordajes antagoénicos y, tal como se ha presentado en los
parrafos anteriores, por detras de uno y otro existen concepciones diferentes de pobreza, es
importante puntualizar que lejos de resultar alternativas opuestas, han sabidos ser empleadas
de modo complementario e integrados, echando luz sobre aspectos distintos de la pobreza.

El argumento en favor de la combinaciéon de métodos directos e indirectos, como el de las NBI
y el de ingresos, radica en las posibilidades de superar las limitaciones de uno y otro a través
de la articulacién de ambas propuestas, ofreciendo evidencias complementarias para el
andlisis de la pobreza®®. Mientras el método del ingreso se centra en los requerimientos de
consumo privado corriente, el de las NBI lo hace en los requerimientos de consumo publico (en
el sentido de cuentas nacionales) y de inversién publica y privada. Mientras el primero lleva a
la definicidn de lo que suele llamarse politicas econdmicas, el segundo lleva a la definicion de
politicas sociales. Por tanto, ambas formas de identificacion son, en la practica,
complementarias, pudiéndose hacer el analisis de la pobreza por la unién de ambos métodos
(Boltvinik, 2014). Dentro de los trabajos pioneros en la combinacién de LP y NBI se argumenta
que el método del ingreso resulta pertinente para captar situaciones coyunturales, asociada a
pérdida de bienestar, por ejemplo, ante momentos de crisis. Las NBI por su parte, dan cuenta
de procesos mas estructurales y/o situaciones que podrian ser atendidas a partir de puesta en
vigencia de politicas especificas (Kaztman, 1989).

14 i bien fueron Kast y Molina (1975) quienes en su trabajo “Mapa de la Extrema Pobreza” para Chile
identificaron geograficamente las principales carencias de |la poblacién. Fue el trabajo conjunto del
INDEC y la CEPAL para la Argentina (1984) el que sentd las bases metodoldgicas para las aplicaciones
posteriores del método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (Feres y Mancero, 2001b). En el
Uruguay fue operacionalizado y calculado por primera vez a partir de los datos del Censo de Poblacién y
Vivienda del afio 1985 (DGEC, 1990)

15 Por un desarrollo sobre las limitaciones de los métodos de LP y de NBI y las posibilidades que brinda la
combinacién de ambos ver: Boltvinik (1990).
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La reflexién a propdsito de la complementariedad de la identificacidn por LP y NBI dio lugar, a
fines de la década de los ochenta, a los primeros ejercicios de medicién combinada de la
pobreza (Beccaria y Minujin (1987), Kaztman (1989) y Boltvinik (1990)) que se cristalizarian en
el Método de Medicion Integrado de la Pobreza en su Variante Original (MMPI-VO). De modo
incipiente, comenzaban a abrirse camino en América Latina concepciones tedrico
metodolégicas centradas en la pobreza como fenédmeno multidimensional (Boltvinik, 2014).

Al mismo tiempo que se desarrollaban en América Latina los llamados “métodos integrados”,
la pobreza como fendmeno multidimensional comenzé a instalarse en los debates académicos
europeos y, posteriormente, entre politicos y opinidn publica en general. En este proceso debe
destacarse el aporte del trabajo conceptual de Amartya Sen (Alkire, Foster, 2008). Como se
mencioné en la seccidn anterior, la propuesta de Sen (1983) se enfoca, no en bienes y
servicios, tampoco en utilidad, sino en la falta de capacidades bdsicas de las personas para
lograr determinados funcionamientos, lo que lleva a la necesidad de establecer alternativas de
medicion multidimensionales.

El enfoque de las capacidades, al tiempo que impactd en las conceptualizaciones sobre
pobreza'®, con una propuesta convincente para superar la dicotomia entre enfoques absolutos
y relativos, tuvo gran repercusidon en las metodologias propuestas para la identificacion de la
pobreza. Tantos los procedimientos de identificacién de los pobres por privacidon de ingresos,
como por privacion de bienes y servicios, son re interpelados a la luz de la conceptualizacion
de Amartya Sen.

Sobre la identificacién por el método de ingresos, desde una perspectiva de capacidades se
argumenta que los ingresos son un aspecto importante de la privacién, pero la importancia de
estos es parcial. Pueden ser vistos como un medio para alcanzar determinado fin que los
individuos tienen razones para perseguir, pero no tienen importancia en si mismos. No se
rechaza la idea de que la falta de ingresos es una causa de pobreza, pero solo en la medida de
que la falta de ingresos puede ser una importante razén por la que una persona este privada
de capacidades (Sen, 2000).

Dentro de los puntos a favor de un enfoque de capacidades que transcienda la privacién de
renta como Unica dimensidn se encuentran: a) centrar la atencion en las privaciones que son
intrinsecamente importantes —nutricion, educacion, participacion, entre otras. El ingreso sélo
es instrumentalmente importante. B) atender la existencia de otros factores que influyen en la
privacion de capacidades —y por lo tanto en la pobreza real- ademas de la falta de ingresos. La
renta no es el Unico instrumento que genera capacidades. C) considerar que la relacion
instrumental entre la falta de ingresos y de capacidades varia de unas comunidades a otras e
incluso de unas familias a otros y de unos individuos a otros. La influencia del ingreso en las
capacidades es contingente y condicional (Op. Cit.).

El desarrollo de la teoria de las capacidades da un marco sdlido para trascender la
identificacion de la pobreza como fendmeno unidimensional asociado al ingreso. Desde una
concepcion de pobreza como falta de capacidades basicas para alcanzar determinados

16 La propuesta de Sen no se limita a los estudios de pobreza, abarcando también las esferas del
bienestar, la desigualdad, la justicia social, entre otras. Ver: Sen (1984, 2000)
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funcionamientos, las preguntas a responder necesariamente van mas alld de la dimensién
monetaria, ingresando en aspectos tales como nutricién, mortalidad, expectativas de vida,
educacidén, participacion social, calidad del empleo, relaciones sociales, entre muchas otros
(Sen, 1984). Lo que inevitablemente lleva a la busqueda de metodologias multidimensionales
para identificar a las personas pobres.

El método de las NBI también es interpelado a la luz del enfoque propuesto por Sen. Por un
lado puede, las NBI pueden articularse con la perspectiva de las capacidades dado el caracter
multidimensional de la propuesta. La metodologia parte del supuesto que el bienestar de los
hogares debe ser analizado en sus distintas dimensiones, lo que la hace de hecho una
propuesta de identificacion multidimensional. Mas alld de las fortalezas y debilidades que se
mencionan en la bibliografia a propédsito del método?’, y si bien éste ha sido desarrollado y
operacionalizado desde distintos marcos conceptuales, un aspecto comun a las distintas
propuesta ha sido el foco en la privacién de bienes o servicios (agua, saneamiento, tenencia
refrigerador). Desde la perspectiva de las capacidades puede argumentarse que el foco de la
identificacion no debe estar en los commodities (servicios o bienes) sino en las capacidades
con que las personas cuentan para alcanzar determinados funcionamientos.

De esta forma, la medicion de la carencia de saneamiento, por ejemplo, podria estar
aportando a la estimacién de la privacién en la capacidad de vivir una vida saludable, el contar
con refrigerador puede vincularse a la capacidad de alcanzar estados de nutricidon adecuada. El
centro en el enfoque de las capacidades no estd en el bien o servicio en si, sino en las
capacidades que a través de estos podemos satisfacer. Al igual que en la critica al método
indirecto, los bienes y servicios relevados por las NBI pueden ser un medio para lograr
determinadas capacidades, pero no el foco de la medicién de la pobreza. Asi mismo, la
identificacion de pobres de acuerdo a falta de capacidades basicas para alcanzar
funcionamientos no tiene por qué limitarse a las dimensiones relevadas en las metodologias
de Necesidades Basicas Insatisfechas que, por lo general, contemplan dareas asociadas al
consumo publico.

Podria sostenerse que, al tiempo en América Latina fueron las propuestas de medicidon por
métodos combinados (MMPI-VO) las que impulsaron el debate sobre la heterogeneidad de la
pobreza y la pertinencia de su abordaje multidimensional, fue el indice de Desarrollo Humano,
publicado por el PNUD desde 1990 que, a nivel global, resultd pionero en reconocer la
necesidad de trascender la identificacion por ingresos (Boltvinik, 2014). Si bien no es un
indicador de pobreza en si, propone identificar el bienestar de la poblaciéon a partir de tres
dimensiones: cantidad de la vida (esperanza de vida al nacer), conocimientos (combinacién de
alfabetismo y nivel de instruccién) y una de disponibilidad general de valores de uso
comprados (PIB per capita).

17 Ver por ejemplo: Boltvinik (1990, 2014), Feres y Mancero (2001b),
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b. Laagregacion

En este apartado se desarrollan algunas de las principales formulaciones matematicas que
permiten obtener medidas globales que indiquen la extensidn y situacién de la pobreza, a
partir de las poblaciones previamente identificadas.

De los métodos presentados anteriormente, es el del ingreso el que cuenta con mayor
desarrollo en propuestas de agregacién. Este apartado se concentra en éstas, dado que son en
base a ellas que las propuesta multidimensional que se presentan mas adelante desarrollaron
sus propuestas de agregacion®®,

Las primeras propuestas de agregacion en la mediciéon de pobreza surgen, de modo implicito,
con los estudios seminales de Booth (1889) y Rowntree (1901). El procedimiento propuesto
por el segundo fue el siguiente: una vez relevados los ingresos de los hogares e identificados
aquellos cuyos ingresos no les permitian satisfacer el consumo de un conjunto de necesidades
previamente definidas, se procedia a calcular la proporcion de éstos en el total de la poblacién
en estudio. De esta forma se dio nacimiento a lo que luego se llamd tasa de recuento de la
pobreza (head count) (Ringen, 2009).

La tasa de recuento puede expresarse como:
q
H= =+
n

Donde g es la cantidad de personas identificadas como pobres y n la cantidad total de
poblacion.

La tasa de recuento (H), es la forma mas comun y extendida de agregacion de la pobreza y
ostentd, durante casi ochenta afios, el privilegio de ser la Unica medida de pobreza. Sin
embargo, a partir de fines de los afios setenta comienza a establecerse en el debate sobre las
propiedades que debian satisfacer las mediciones. Esto llevd a distintos autores a proponer
nuevas formas de agregacion ajustadas a estos criterios axiomaticos.

Sen (1976, 1979) fue uno de los impulsores de este debate, que se cristalizaria en el llamado
enfoque “axiomatico” para la agregacion de la pobreza. Dentro las propiedades propuestas se
destacan'®: a) el axioma focal, una vez establecida la linea de pobreza, una medida de pobreza
no debe ser sensible a cambios en el ingreso de los no-pobres. Esto surge de la idea de que,
cambios en el ingreso de las personas que se encuentran por sobre la linea de pobreza, no
afectan el bienestar de las personas pobres, b) axioma de monotonicidad®, segun el cual una
medida de pobreza debe incrementarse cuando el ingreso de una persona pobre disminuye. Lo

18 Ver al respecto: Boltvinik (1992), Alkire y Foster (2008)

19 Un desarrollo completo de las derivaciones axiomaticas de las medidas de pobreza puede verse en
Sen (1976, 1979), Fernandez Morales (1992).

20 yn axioma adicional, vinculado al de monotonicidad, propuesto por Foster et. Al. (1984) que es
particularmente relevante para el presente trabajo es el de monotonicidad en subgrupos: si se
incrementa la pobreza para un grupo de personas, entonces la pobreza total también debe aumentar.
Asi se garantiza que un cambio en el ingreso de algunos individuos afecte, en la misma direccién, a la
pobreza de cualquier grupo en el que estos individuos se encuentren.
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gue equivale a decir que debe haber una correspondencia entre la medida de pobreza y la
distancia de los pobres respecto de la linea. c) axioma de transferencia, segun el cual una
transferencia de dinero de un individuo pobre a uno menos pobre debe incrementar la medida
de pobreza. Es decir la medida de pobreza debe ser sensible a la distribucién de ingresos bajo
la linea de pobreza (Feres y Mancero, 2001a).

Como se desprende de lo anterior, la tasa de recuento (H), si bien tiene como fortaleza el ser
facilmente interpretable y sencilla de comunicar, solo cumple con el axioma focal. Una vez
fijada la linea de pobreza, un aumento en el ingreso de los no-pobres no altera el nimero de
personas identificadas como pobres (g) y, por lo tanto, no hace variar el valor de H, es decir
gue ésta cumple con el axioma focal. Sin embargo, tanto una disminucién del ingreso de una
persona pobre, como una transferencia de ingresos de una persona pobres a otra menos
pobre, pero bajo la linea de pobreza, no hacen variar la tasa de recuento (H), por lo que H no
cumple ni con el axioma de monotonicidad, ni con el de transferencia.

Una propuesta de agregacion que supera las debilidades de H es la brecha de pobreza (poverty
gap), la cual representa el déficit agregado al ingreso de todos los pobres con respecto a la
linea de pobreza (Sen, 1992). La brecha mide la “profundidad” de la pobreza e indica la
distancia promedio de las personas pobres a la linea de pobreza, ponderado por la incidencia
de pobreza (Feres y Mancero, 2001a). Puede expresarse como:

q
PG =1 E [Z_yi]
n VA
i=1

Donde z es la linea de pobreza, g el nimero de individuos i con un ingreso inferior a esa linea

e y el ingreso de los individuos.
La brecha de pobreza puede ser expresada también como:
PG =Hx*1
Donde / es el “cociente de la brecha de ingresos” definido como:

z—y

V4

I =

Donde y representa el ingreso promedio de los pobres

La brecha de pobreza (PG) cumple con el axioma focal y el axioma de monotonicidad: si el
ingreso de una persona pobre disminuye, el promedio de ingresos también caerd y la brecha
de pobreza (PG) aumentara. Sin embargo, esta medida es insensible al traspaso de ingresos
entre personas pobres, mientras ninguno de ellos cruce la linea de pobreza por dicha
transferencia, dado que el promedio de ingresos de los pobres permanecera constante (Op.
Cit.).

Tanto la tasa de recuento (H) como la brecha de pobreza (PG) pueden ser vistos como
promedios de la poblacién, donde a los no-pobres se les asigna un valor de ‘0’. La tasa de
recuento asigna un valor de ‘1’ a todas las personas pobres, mientras la brecha de la pobreza
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asigna el déficit normalizado (la diferencia entre su ingreso y la linea de la pobreza, dividido
por la linea de la pobreza misma) antes de tomar el promedio de la poblacién (Alkire y Foster,
2008).

La insensibilidad a la trasferencia de ingresos entre pobres de las propuesta de agregacién Hy
PG, impulsaron la investigacidn sobre formulaciones matematicas que den cumplimiento a
este axioma. Sen (1976) desarrollé el primer indice de pobreza?® que tuvo en cuenta la
distribucién de la renta?? entre los pobres, es decir sensible a las transferencias entre pobres.
La inclusién de la desigualdad de la renta de los pobres dentro de las facetas a medir de la
pobreza se justifica en el concepto de “privacién relativa” desarrollado por Runciman (1966,
citado en Sen, 1976, 1979)% (Fernandez Morales, 1992).

Sin embargo, si ha de destacarse un grupo de indices de pobreza, con amplia aceptacién tanto
dentro de la academia como fuera de ella, estos son la familia de indices uniparamétricos
propuesto por Foster, Greer y Thorbecke (1984). Los mismos pueden ser interpretados como
brechas de pobreza en las que se le asigna mayor peso relativo a los individuos mientras mas
lejos se encuentren de la linea de pobreza. La formulacién del indice es similar al de la PG
excepto por la presencia del exponente a, que se encarga de asignarle una importancia
creciente a los individuos a medida que disminuyen sus ingresos (Feres y Mancero, 2001a).

La familia de indices propuestos por Foster, Greer y Thorbecke (1984), conocidos como FGT
por las siglas de sus autores pueden expresarse como:

L - Z
Donde a = 0.

Se dice que a es un indicador de la “aversion a la pobreza” y muestra la importancia que se le
otorga a los mas pobres en comparacidn con los que estan mas cerca de la linea de pobreza.
Cuando a = 0,Pa = H, cuando a = 1, Pa = PG=H*I. De los distintos indices que forman parte
de este grupo, el que mas atencion suele recibir es el P2 que surge de considerar a = 2. (Op.
Cit.). P2 es un promedio simple de los déficits normalizados elevados al cuadrado. Elevar los
déficits normalizados al cuadrado disminuye la importancia relativa de los déficits menores y
aumenta el efecto de los mayores. Por tanto, P2 enfatiza las condiciones de los mas pobres
dentro del grupo de personas pobres (Alkire Foster, 2008). Esto ultimo hace que, usualmente,
a este indice se lo vea como un indicador de “severidad” de la pobreza.

Pa cumple con el axioma de foco para cualquier valor de a. A su vez es sensible a la pérdida de
ingresos por parte de los pobres, es decir cumple con el axioma de monotonicidad, para todos

2 Ver: Sen (1976)

22 Seglin Feres y Mancero (2001a), algunas de las variantes del indice de Sen desarrolladas para superar
algunas de sus debilidades son: Kakwani (1980), Anand (1977), Thon (1979), Blackorby y Donaldson
(1980), Takayama (1979) y Clark et.al. (1981). Un desarrollo sintético de cada uno de estos indice puede
encontrarse en Fernandez Morales (1992).

2 Un individuo sufre privacién relativa de X si no tiene X, ve que otros (o el mismo en el pasado o en el
futuro) tienen X, quiere tener X y ve que es posible tenerlo (Fernandez Morales, 1992)
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a>0 y con el axioma de transferencia para cualquier a> 1. Otra de las propiedades que
cumple esta familia de indices es la monotonicidad en subgrupos, aspecto central para el
analisis de perfiles y descomposiciones de pobreza (Op. Cit.).

c. Revision bibliografica de la medicion multidimensional de la pobreza

Introduccion

Se pueden establecer al menos dos hitos en los estudios sobre medicién de pobreza que
llevaron, paulatinamente, a centrar la atencién en metodologias multidimensionales?. Por un
lado, el desarrollo conceptual de Sen (1983, 1984, 1985, 1992, 2000) que, como se presentd en
las secciones anteriores, trasciende el debate de la pobreza de renta. El enfoque tedrico del
autor es esencialmente multidimensional al considerar que diversas dimensiones del ser son
necesarias para analizar la potenciacién de las capacidades y el bienestar de las personas como
fin dltimo. Esta estructura normativa, aplicable a problemas de pobreza, ha influido en la
aplicacion de nuevos métodos empiricos que tratan de dar cuenta del fendmeno de manera
holistica (Gallego, 2008).

Al mismo tiempo, la argumentacién tedrica de Sen orientada a trascender el enfoque de
ingresos, se apoya en evidencia empirica presentada por el autor en su texto Commodities and
Capabilities (1985). En éste se analizan funcionamientos (esperanza de vida, mortalidad infantil
y educacion) y desempefios econdmico (operacionalizada a través de su Producto Bruto
Interno) para distintos paises (India, China, Sri Lanka, Brasil y México), no encontrandose
correlaciones fuertes entre la situacion econdmica de los paises y los niveles de los
funcionamientos antes mencionados®. Estos hallazgos, en consonancia con el desarrollo
conceptual establecido, impulsaron la realizacion de nuevas investigaciones orientadas a la
medicidn de la pobreza como fenédmeno que va mas alla de la dimensidn monetaria.

El segundo hito que puede marcarse como impulsor del desarrollo de medidas de pobreza
multidimensional refiere a las investigaciones desarrolladas en América Latina a finales de los
afios setenta y comienzos de los ochenta a partir del método de las NBI y, posteriormente, del
Método de Medicion Integrada de la Pobreza en su Variante Original (MMPI-VO). Este ultimo,
segun Boltvinik (2014), colocé a América Latina hacia fines de los ochenta en la vanguardia
metodoldgica de la medicién de la pobreza.

A continuacidn se desarrollan algunos de los antecedentes de investigacién mas destacados en
la medicion multidimensional de la pobreza. Antes de comenzar, es importante subrayar, que

24 Las metodologias multidimensionales en América Latina han sido desarrolladas principalmente dentro
de la esfera académica. A nivel oficial siguen predominando las mediciones unidimensionales asociadas
al ingreso (o el consumo). Unicamente Colombia (Angulo Salazar et al., 2011) y México (CONEVAL, 2009)
cuentan con metodologias oficiales de medicidn de pobreza multidimensional.

25 Por més evidencia sobre la no asociacién entre ingresos y logros sociales ver: Alkire y Santos (2010),
Alkire, Roche y Seth (2011).
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las experiencias que aqui se relevan, son aquellas que entienden la medicién multidimensional
como cuantificaciones basadas en micro datos, esto es, en la identificacion de un hogar o de
una persona como pobre o no pobre basado en las privaciones que experimenta. Esto, a
diferencia de indices compuestos que agregan indicadores provenientes de distintas fuentes y
que, por tanto, no tienen al hogar o la persona como unidad de analisis. Tal es el caso, por
ejemplo, del indice de Desarrollo Humano (Anand y Sen, 1994) o el indice de Pobreza Humana
(Anand y Sen, 1997). Experiencias de este tipo no seran desarrolladas en este trabajo, si bien
no se desconoce la importancia de estos aportes.

c.1 Antecedentes internacionales en medicion multidimensional de pobreza

En su trabajo clasico The measurement of multidimensional poverty, Bourguignon vy
Chakravarty (2003) sefialaron que, si bien muchos autores habian insistido en la necesidad de
definir la pobreza como un concepto multidimensional mas que como una situacién asociada a
los ingresos o al consumo, no se habia hecho mucho en la practica para incluir varias
dimensiones de privacién en una Unica medicién de pobreza. Mas de una década después de
publicado su trabajo la situacién ha cambiado. En los ultimos diez aifos se han desarrollado un
gran numero de propuestas metodoldgicas orientadas a la medicion multidimensional de la
pobreza. Las mismas han surgido tanto desde el ambito académico, como desde las agencias
internacionales y los gobiernos nacionales.

En el trabajo Measuring Poverty in a Multidimensional Perspective: a Review of Literature,
Sami Bibi (2005) distingue dos grandes grupos de mediciones de pobreza multidimensional: las
no axiomaticas y las axiomaticos. Dentro de los primeros incluye, por un lado el uso agregado
de modo simultaneo de distintos indicadores de bienestar, conocido también como “enfoque
de indicadores multiples” (Santos, 2013a) y por otro la medicién basada en informacion
individual (Poverty Measures Base on Individual Data). El primero de los enfoques no
axiomaticos, de “indicadores multiples”, si bien es ampliamente utilizado?®, no identifica a
hogares o personas como pobres, ya que la poblacién base puede diferir para cada indicador,
por lo que no serdn desarrollados sus antecedentes en esta seccidn. El segundo de los
enfoques (Poverty Measures Base on Individual Data) si se centra en mediciones
multidimensional como cuantificaciones basadas en microdatos, permitiendo asi la
identificacién de hogares y/o personas en situacion de pobreza.

La idea central del enfoque de Poverty Measures Base on Individual Data es que distintos
atributos de la pobreza pueden ser agregados en un mismo indicador. En este sentido, las
personas seran consideradas pobres si el resultado global de determinado indice los ubica por
debajo de una linea de corte previamente definida. Dentro de los antecedentes de enfoques
no axiomaticos basados en informacién individual Bibi (Op. Cit.) destaca el trabajo de
Smeeding et al.(1993, citado en: Bibi, 2005). Los autores parten de la premisa que la pobreza
debe medirse no solamente a través de la renta, sino también a partir del acceso a servicios

26 Ejemplos de “Indicadores Multiples” pueden verse en las propuestas de “Tablero de Control” para el
seguimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (48 indicadores, que monitorean 18 metas, para
el logro de 8 objetivos) y en “indices Compuestos” como el indice de Pobreza Humana.
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publicos como la educacién y la salud. Para ello imputan a los ingresos los valores de la
vivienda, la educacidn y los servicios de salud. Para la primera utilizan el valor de la vivienda
en el mercado de alquileres, la estimacidn del valor en educacién se realiza a través del costo
per capita de la educacion en sus tres niveles (primaria, secundaria y terciaria) asumido por el
Estado, por ultimo el valor de la salud se imputa comparando los seguros publicos de salud con
el gasto efectivamente realizado, controlado por edad y sexo. La linea de pobreza se establecié
en el 50 por ciento de la media del ingreso, antes de la imputacidn de los servicios publicos
(Babi, 2005).

La metodologia fue utilizada por la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econdmico
(OCDE) en distintos paises, concluyendo que: a) la pobreza disminuye al considerar un enfoque
que integra renta y servicios y b) el orden del ranking de paises varia al considerar una u otra
forma de medicidn, es decir, el abordaje multidimensional o el de ingresos (Op. Cit.).

Se han sefialado dos limitaciones a la metodologia de Smeeding et al.(1993, citado en: Bibi,
2005), por un lado, el valor atribuido por los hogares pobres a los servicios estatales
(educacion y salud en este caso) puede estar por debajo del costo efectivo de los servicios. En
tal caso la metodologia podria estar subestimando las situaciones de pobreza. Por otra parte,
la metodologia no contempla la compensacidn entre dimensiones. Péngase por ejemplo, dos
hogares iguales en todas sus dimensiones pero, uno tiene un miembro que esta estudiando
educacion terciaria y el otro hogar tiene un miembro, de la misma edad, que ya se ha
graduado y estd buscando trabajo. Suponiendo que el ingreso per capita de ambos hogares es
cercano a la linea de pobreza, si no se les imputa el valor de los servicios por fuera del mercado
(en este ejemplo la educacidn) ambos hogares son pobres, pero el imputar el costo de la
educacién terciaria hace que el primero de los hogares ahora sea menos pobre que el
segundo, lo que no es necesariamente correcto (Op. Cit.).

Pradhan y Ravallion (2000, citado en: Bibi, 2005) propusieron una solucién a la primera de las
criticas, la sobre estimacion del valor de los servicios estatales, a través de la inclusion de la
nocién de pobreza subjetiva, ya utilizada en los abordajes unidimensionales. Los investigadores
extendieron la pregunta ¢Qué nivel de ingresos considera como minimo para poder llegar a fin
de mes?, para las siguientes dimensiones: alimentacion, vestimenta, vivienda, transporte,
asistencia escolar y salud. La investigacion utilizé microdatos de Jamaica y Nepal, encontrando
como principales resultados que la medicidn de la pobreza subjetiva es superior a la basada en
estimaciones oficiales a partir de lineas de pobreza (Op. Cit.).

Una tercera propuesta metodoldgica resefiada por Bibi (2005) como antecedentes de medidas
no axiomadticas es la de Haverman y Bershadker (2001, citado en: Bibi, 2005). Partiendo del
enfoque de las capacidades de Sen, los autores proponen una medicién basada en las
habilidades de los hogares para escapar de la pobreza. La propuesta identifica a aquellos
hogares que no cuentan con las capacidades para lograr un minimo necesario de ingresos, por
tanto, centra su atencién en aquellos que son pobres pero, ademas, no son capaces de superar
la pobreza por sus propios medios. Los autores llamaron a esta metodologia medicidn de
pobreza de autosuficiencia (self-reliant poverty). La motivacidén para esta nueva concepcién de
pobreza es que ser incapaz de obtener un minimo de ingresos requerido para cubrir
necesidades basicas, es aln peor que presentar carencias de ingresos por una situacion
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coyuntural de pérdida de trabajo y/o por cambios en los ciclos econémicos. La propuesta se
orienta a captar aquellos hogares que son pobres y que, por si mismos, son incapaces de
superar la pobreza (Op. Cit.).

La metodologia comienza por medir la capacidad de cada adulto del hogar para ganar un
salario anual. La estimacidn corresponde a la cantidad de dinero que se deberia obtener por
un trabajo a tiempo completo, considerando las capacidades fisicas e intelectuales de cada
miembro. Si los ingresos estimados caen por debajo de determinado umbral previamente
definido, el hogar se considera incapaz de ser econémicamente independiente (self-reliant
poverty). La aplicacién de la metodologia para Estados Unidos revelé que la pobreza de
autosuficiencia (self-reliant poverty) crece mas rapido que la pobreza de ingresos. Asi mismo
concluyé que los hogares monoparentales, asi como aquellos con poco capital humano son
mas afectados por la pobreza de autosuficiencia (self-reliant poverty).

El segundo grupo de mediciones que distingue Bibi (2005) son las axiomaticas. Las medidas
axiomaticas se caracterizan por satisfacer un conjunto de propiedades que se consideran
deseables en la medicion de pobreza; esto es, una medicidn de la pobreza que no cambie bajo
ciertas transformaciones en los logros de las personas y que si lo haga, en una direccién en
particular, bajo otras. El enfoque fue propuesto por primera vez por Sen (1976) para la
medicidon de pobreza de ingresos y, desde ese momento, ampliado y complementado por
trabajo de diversos autores?’. Con el surgimiento de las medidas multidimensionales, parte de
la bibliografia?® adoptd y generaliz estos axiomas para el espacio multidimensional, a los que
se agregaron algunos propios.

Dentro de las propuestas metodoldgicas del enfoque multidimensional axiomatico se destaca
la de Bourguignon y Chakravarty (2003). Los autores proponen, tras argumentar la pertinencia
de trascender la medicién de pobreza por ingresos, abordar el fenédmeno a través del
relevamiento de privaciones en determinados atributos, estableciendo para cada uno de ellos
umbrales minimos de satisfaccion. Destacan el hecho de que los umbrales se fijan
independientemente de la distribucién empirica del atributo, por lo que por detras de la
medicion hay una conceptualizacién absoluta de la pobreza.

Segln Bourguignon y Chakravarty (2003), una forma de abordar la medicién de la pobreza
multidimensional es asumir que varios atributos de los individuos pueden ser agregados en un
Unico indice, considerando pobres a aquellos que no alcanzan determinado umbral. Sin
embargo, este abordaje lo entienden restrictivo, al considerar la pobreza en una unica
dimension, conceptualmente equivalente a los ingresos. Su propuesta en cambio, supone la
definicion de umbrales para cada dimensién, identificando como pobres a aquellas personas
que estén privadas en al menos una dimension. Este procedimiento se lo conoce como
“enfoque de unién” dentro de los métodos de identificacién multidimensional, ubicandose

%" Ver: Foster, Greer & Thorbecke (1984), Chakravarty (1983), Clark, Hemming y Ulph (1981), Atkinson
(1987)

% por desarrollo del enfoque axiomatico en el espacio multidimensional ver: Chakravarty, Mukherjee y
Ranade (1998), Tsui (2002), Bourguignon y Chakravarty (2003), Alkire y Foster, (2008, 2011), Bossert,
Chakravarty y D’Ambrosio (2009).
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como opuesto al llamado “enfoque de interseccidon”, donde las personas deben estar privadas
en todas las dimensiones para ser consideradas pobres.

La pobreza multidimensional suele abordarse a partir de la definicion de una familia de
funciones de bienestar social, cuyo argumento es el grado de carencia, en las diferentes
dimensiones, que presentan las personas (Atkinson, 2003, citado en: Arim y Vigorito, 2007). Si
Xi= (xi1,xi2,....,.xim) y Z= (z1,z2,...,.zm) son respectivamente el vector que indica el logro
alcanzado por el individuo i en las k dimensiones consideradas y Z las “lineas de pobreza”
asociadas a cada una de ellas, es posible definir una funcién p(Xi;Z) que indique el grado de
pobreza de la personai. Pudiéndose definir la pobreza multidimensional genéricamente como
la esperanza de la funcién p:

D= if...._gp(ﬁ'l...A'n:Z)f(.\'l...,\'n)dxl...dxn

Siendo la funcién de bienestar W=-D. Con esta base, Bourguignon y Chakravarty (2003)
desarrollan una metodologia andloga a la utilizada en la construccién de indice de pobreza
unidimensional. El indice propuesto es una generalizacién de la familia de indice FGT (Foster,
Greer y Thorbecke, 1984) para el espacio multidimensional y satisface las siguientes
propiedades: focalizacion fuerte, simetria, monotonicidad, invarianza a la escala,
descomponibilidad por subgrupos y principio de transferencias multidimensional (Arim y

Vigorito, 2007).

Multidimensional poverty indices de Kai —yuen Tsui (2002) es un segundo antecedente
ineludible en la revisidn bibliografia sobre “enfoque axiomatico” de medicién multidimensional
de pobreza. El trabajo es pionero en explorar los fundamentos axiomaticos en los indices
multidimensionales. El autor toma como punto de partida el método de los ingresos y las
propuestas axiomaticas de Sen (1976), para explorar un enfoque alternativo de naturaleza
multidimensional. Segun Tsui (2002), a diferencia del método de ingresos, en el dmbito
multidimensional las privaciones no son vistas a través del ingreso como intermediario de las
necesidades basicas, sino relevadas directamente a través de umbrales de satisfaccion
establecidos para las mismas. Por tanto, los indices de pobreza multidimensional son una
agregacion de privaciones de todos los individuos de una sociedad. En el correr del trabajo se
desarrolla un conjunto de axiomas para los indices multidimensionales, algunos de los cuales
son generalizaciones del contexto unidimensional y otros son propios del enfoque
multidimensional.

La metodologia desarrollada por Alkire y Foster (2008, 2011) constituye otro importante

Ill

antecedente dentro del “enfoque axiomatico”, articulando el mismo con el llamado “enfoque
de conteo”. Este ultimo refiere a un método particular para la identificacion de los pobres. El
mismo propone la elaboracién de indices basados en contar las dimensiones en las cudles la
gente estd privada (Apablaza, et. al., 2010). Esto supone definir una lista de indicadores,
asignarles ponderadores, definir un punto de corte de privacion, codificarlo de modo binario

de forma que “1”=privacién y “0” = no privacién, sumar o promediar las privaciones de modo
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de generar una puntacion y definir una umbral de pobreza donde si la persona se ubica por
debajo de este umbral se la considera pobre®.

La metodologia propuesta por Alkire y Foster (2008, 2011), (metodologia AF de aqui en mas),
se basa en la construccién de indices de identificacidon de los multidimensionalmente pobres
por medio de las suma de dimensiones en las que los individuos estan privados. El
procedimiento se funda en lineas de pobreza para cada dimensién, y compara el nimero de
privaciones contra un umbral de multiples privaciones. Esto es, por ejemplos, se considera un
total de 10 dimensiones de bienestar, un umbral de multiples privaciones de 5, donde se
identifica como pobre a las personas que sumen 5 o mas privaciones. El cambio del umbral,
para el ejemplo mencionado, de 1 a 10, permite adoptar a la metodologia AF criterios de
identificacion que van del “enfoque de la unidn” al de “interseccion” (Op.cit).

La metodologia AF, basada en la “linea de corte dual” (umbrales para cada dimensién y un
umbral de multiples privaciones), tiene como resultado un nuevo tipo de mediciones de
pobreza multidimensional “ajustada a las dimensiones” en base a las mediciones tradicionales
de pobreza FGT, satisfaciendo una variedad de axiomas deseables, dentro de los que se
destacan “descomponibilidad”, una propiedad que facilita la focalizaciéon, “monotonicidad
dimensional”, nuevo requisito en medidas multidimensionales, segln el cual una expansién en
el arco de privaciones sufridas por una persona pobre se ve reflejado en el nivel general de
pobreza. A su vez, cuenta dentro de sus fortalezas el poder ser trabajada a partir de variables
ordinales, aspecto que no es comun dentro de las metodologias multidimensionales
disponibles (Alkire y Foster, 2008).

La facil aplicacion de la metodologia AF, asi como la gran aceptacidon que ha tenido tanto a
nivel académico, como de agencias internacionales y gobiernos nacionales, se ha reflejado en
una continua adopcidon de la propuesta tanto en estudio vinculados, como no vinculados, a la
pobreza®. Asi mismo, debe destacarse el hecho de que la metodologia AF se basa en un marco
normativo explicito, el enfoque de las capacidades de Sen (1992), que supone un piso
sistematico, consistente y filoséficamente sélido, dando lugar a una articulacién fluida entre el
espacio tedrico y el metodoldgico.

Los enfoques axiomaticos y no axiomaticos, a través de los cuales se han clasificado hasta aqui
distintos antecedentes de mediciones multidimensionales de pobreza, han sido
complementados por otras perspectivas dentro de las que se destaca el “
dominancia”, que tiene por motivacién determinar si la pobreza es inequivocamente mas baja

enfoque de

en una sociedad A que en una B. El trabajo Robust Multidimensional Poverty Comparisons de
Duclos, Sahn y Younger (2006), supone una referencia dentro de la literatura de dominancia en
la medicién de pobreza. Tiene por objetivo comparar distintas mediciones de pobreza, con
foco en la comprobacién de la robustez de las mismas. La metodologia propuesta es aplicable

n u

a enfoques de “unién”, “interseccion” e intermedios.

2 para profundizar en las caracteristicas del “enfoque de conteo” ver Atkinson (2003).

30 Algunos antecedentes de utilizacion de la metodologia AF: Batana (2008), Santos and Ura (2008),
Alkire y Seth (2008), Battiston, Cruces, Lopez-Calva, Lugo, and Santos (2009), Foster, Horowitz, y Mendez
(2009), Azevedo and Robles (2009), Conconi (2009), Roche (2009), Alvesy Zerpa (2010), Angulo Salazar
et al, (2011).
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Otra de las lineas de investigacion relevante es la de los enfoques estadisticos, los cuales
tienen por objetivo la reduccion de la dimensionalidad. Pueden tener un papel importante
tanto en las operaciones de identificacion como de agregacién. Santos (2013a) distingue
dentro de los enfoques estadisticos, los descriptivos, abocados a resumir el estatus de
bienestar/privacidn de la poblacién, y los basados en modelos (model-based), que tienen por
propdsito hacer inferencias acerca del estatus de bienestar/privacion de la poblacién. Las
técnicas mas utilizadas por el primero son los andlisis de cluster para la operacién de
identificacion y analisis de componentes principales (para variables cardinales) y analisis de
correspondencia (para variables ordinales) para la agregacion. En los segundos las técnicas
utilizadas son los modelos de variables latentes, para la identificacion el andlisis de clases
latentes (latent class analysis) y para la agregacion el analisis factorial.

Un antecedente importante dentro de los enfoque estadisticos lo constituyen los trabajos de
Filmer y Pritchett (2001), quienes a través del método de andlisis de componentes principales

popularizaron el enfoque de indice de activos (asset index approach), a través del cual se busca
hacer una aproximacién al estatus de bienestar de la poblacién. Los autores desarrollan su
indice con el fin de analizar asociaciones entre el estatus econdmico de los hogares y los
resultados de escolaridad, con bases de informacién que no cuentan con variables de
ingresos!,

Otro enfoque relevante es el de los conjuntos difusos (Zadeh, 1965), el cual fue desarrollado
para la medicion multidimensional de la pobreza por Lemmi (2006). La técnica permite
determinar varios grados de pertenencia al conjunto de pobres, en lugar de identificar
“pobres” y “no pobres”*2,

c.2 Antecedentes regionales de medicion multidimensional de pobreza

c.2.1 Los trabajos pioneros: las NBI y los métodos integrados.

América Latina cuenta con una rica tradicion de trabajos orientados a la medicién de la
pobreza desde perspectivas multidimensionales, desarrollados tanto desde la academia, como
de gobiernos nacionales, organismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil. Se
destaca en la regidn, el hecho de que el abordaje multidimensional del fendmeno, a través del
método de las Necesidades Basicas Insatisfechas, es anterior a las primeras estimaciones
unidimensionales via método del ingreso®3. El trabajo pionero en la utilizacién del método de
las NBI, fue el de Kast y Molina (1975) Mapa de la extrema pobreza, sin embargo, no fue hasta
principios de la década de los ochenta cuando la metodologia comenzé a popularizarse en la
region, de la mano de los trabajos del Instituto Nacional de Estadistica y Censo de la Argentina,
en conjunto con la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (INDEC, 1984, 1985).

31 Otra aplicacién del indice de Activos de Filmer y Pritchett (2001) pueden encontrarse en Mckenzie
(2004)

32 Otras aplicacién del método de los Conjuntos Difusos pueden encontrarse en: Roche (2009).

33 Dentro de los trabajos pioneros de medicién de la pobreza por el método del ingreso, se encuentra el
de Oscar Altimire (1979) “La dimensidn de la pobreza en América Latina”. Cuaderno de la CEPAL N° 27.
Santiago de Chile
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La seleccion de indicadores, en INDEC (1984, 1985) se guio por tres principios: a) debian
reflejar la privacion en la satisfaccion de un grupo especifico de necesidades, b) estar
correlacionados con la pobreza de ingresos vy, c) poder ser comparables a lo largo del pais, de
tal forma que permitiesen la elaboracidon de mapas de pobreza. Un cuarto principio que podria
sumarse, es el que debian poder ser calculados a partir de las variables relevadas en el Censo
de Poblacion de 1980, fuente de informacién utilizada para los estudios (Santos, 2013b).

Los indicadores seleccionados, fueron aquellos que habian mostrado funcionar mejor como
“predictores” del ingreso en pruebas realizadas en Encuestas Permanentes de Hogares, las
cuales contaban con la variable ingreso y las relevadas en la boleta censal de 1980, pero
representativas Unicamente de Gran Buenos Aires y Goya. Por tanto, si bien el método de las
NBI reconocia formalmente la multidimensionalidad del fenédmeno, al estimarla la pobreza en
funcién de indicadores que atendian a distintas dareas del bienestar, por detras la
operacionalizacion del concepto de pobreza que estaba presente era la de insuficiencia de
ingresos (Op. Cit.). La metodologia fue aplicada, en general por institutos de estadistica
nacionales, en varios paises de la regidn: Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela (Feres y Mancero, 2001b).

La reflexién sobre la heterogeneidad de la pobreza, en el marco de las crisis registradas en la
region durante la década de los ochenta; sumado al comienzo de la implementacién de
encuestas de hogares en distintos paises de la region, llevd a un grupo de investigadores a
ensayar nuevas formas de medicién, combinando los métodos de ingreso y NBI a través de
tablas de contingencia. Los trabajos pioneros al respecto fueron los de Beccaria y Minujin
(1985) y Katzman (1989), y consistieron en la aplicacién simultdnea, para cada hogar, de la
medicion de pobreza por LP y por NBI.

El hogar era identificado dentro de una tipologia de cuatro categorias, en funcién de cémo
combinaba la condicidon de pobreza por ingresos y sus situacion respecto a las NBI, a saber: A)
Pobreza crénica, hogares con al menos una NBI y con ingresos por debajo de la LP, b) carencias
inerciales, al menos una NBI e ingresos por encima de la LP, c) pobreza reciente, ingresos por
debajo de la LP y ninguna NBI, d) hogares en condicidn de integracion social (Katzman, 1989).
La metodologia fue posteriormente adoptada y bautizada como Método de Medicidon
Integrada de la Pobreza, Variante Original (MMIP-VO) por el Proyecto Regional para la
Superacién de la Pobreza del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 1990,
Beccaria, et. al., 1992).

Boltvinik (2014) subraya el hecho que, con esta metodologia, la regidon se situé en la
vanguardia de la medicién de la pobreza multidimensional. En ninguna regiéon del mundo se
utilizaban métodos que consideraran indicadores directos e indirectos de modo integrado. No
seria hasta Desai (1992) que se desarrollaria para Europa una metodologia multidimensional
combinada. El MMIP-VO fue utilizado ampliamente en la regién, y contindan siendo un
instrumento de referencia para la toma de decisiones en la esfera politica. EI método
identificaba poblaciones distintas, y ayudd a echar luz sobre la heterogeneidad de las
situaciones de pobreza en el continente, tal como quedd demostrado en la investigacion
realizada en el marco del Proyecto Regional para la Superacién de la Pobreza para 8 paises del
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continente; Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Perd, Republica Dominicana, y
Uruguay (PNUD, 1990, Beccaria, et. al., 1992).

Segln Katzman (1989), la tipologia que resulta de la combinacidon de medicién por LP y por
NBI revela la heterogeneidad de la pobreza, distinguiendo categorias de hogares que
demandan diferentes disefios de politicas para solucionar las privaciones que los afectan. El
hecho de poder ser estimado a partir de encuestas permanentes de hogares hace del método
un instrumento idéneo para el seguimiento de la situacion de los hogares pobres, evaluar su
situacion y realizar diagndsticos precisos.

Sin embargo, tal como sefala Boltvinik (1992, 2014), el MMIP-VO adolece de ciertas
debilidades asociadas a las limitaciones propias de los métodos de ingresos y NBI, y otras,
surgidas de la combinacién acriticas de éstos. Se destaca la imposibilidad de calcular brechas
de pobreza e indicadores de severidad. El Unico indicador que ofrece es el de tasa de recuento
(H). Vinculado a esto, puede sumarse el hecho de que el MMIP-VO no satisface las
propiedades de monotonicidad, monotonicidad dimensional y transferencia. Aunque es
también menester sefialar, que el enfoque axiomatico de medicién pobreza para el espacio
multidimensional (Chakravarty, Mukherjee y Ranade (1998), Tsui (2002), Bourguignon vy
Chakravarty (2003), Alkire y Foster, (2008, 2011), Bossert, Chakravarty y D’Ambrosio (2009)),
no se encontraba desarrollado al momento de las primeras implementaciones del MMIP-VO
(Beccaria y Minujin, 1985, Katzman, 1989).

Las debilidades del MMPI-VO, llevaron a Boltvinik (1992) a desarrollar lo que denomind la
Variante Mejorada del Método de Medicion Integrada de la Pobreza (MMIP-VM), la cual
implicd cambios tanto en los métodos de NBI y LP, como en el proceso de combinacién de
ambos34. Seguin Santos (2013b) el MMIP-VM puede ser sintetizado en los siguientes puntos: a)
los indicadores de NBI deben estar asociados al gasto publico, inversién del hogar y tiempo
disponible. El autor presenta una alternativa donde el tiempo disponible puede ser incluido
como ingresos del hogar. B) La definicion de una canasta normativa completa, que incluya
tanto necesidades alimentarias como no alimentarias. Esto, en cambio a la utilizacion del
coeficiente de Orchansky para la definicion del componente no alimentario de la canasta. C) La
“cardinalizacion”® de las variables ordinales de NBI, de tal modo que pueden ser estimadas la
brechay la severidad de la pobreza®, d) la discusidn sobre los pesos de los indicadores de NBI,
para lo cual desarrollé tres alternativas: pesos iguales para todos los indicadores,
complementariedad entre las tasas de privacion de cada indicador y combinacién de la
valoracidon monetaria y de tiempo de cada indicador de NBI.

La propuesta de Boltvinik (1992) ha sido aplicada para el caso mexicano (Boltvinik 1995, 1996),
y en la actualidad adoptada oficialmente como método de medicién por el Gobierno del
Distrito Federal en México. Sin embargo, segun Santos (2013b) el MMIP-VM no ha contado

34 Por un desarrollo del MMIP-VM, comparado con el MMIP-VO y otras metodologias actuales de
medicién multidimensional de la pobreza, ver Boltvinik (2014).

35 La “cardinalizacién” de las variables ordinales se sustenta en el principio de Dicotomizacién
generalizada o Cardinalizacion Replicable, formulado en Boltvinik (2010).

36 Seglin Santos (2013) no existe un método robusto para la cardinalizacién de variables ordinales. Con
“robusto” refiere a una medida de pobreza que sea invariante al incremento de transformaciones
monotdnicas de la escala de las variables ordinales.
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con una mayor difusion debido a tres debilidades fundamentales: a) son necesarias algunas
estimaciones complejas, como las del tiempo disponible y la valoracion monetaria de los
indicadores de NBI, b) requiere la “cardinalizacion” de variables ordinales y, por tanto, los
indicadores de brecha y profundidad de la pobreza estimados a partir de ésta, dependeran de
la forma de “cardinalizacién” utilizada. C) La complejidad del método, le quita el componente
intuitivo que debe tener una medicién de pobreza.

c.2.2 Medidas oficiales de pobreza multidimensional en América Latina

Dos experiencias que deben ser destacadas por su caracter oficial son las de México y
Colombia. En el caso de México, el proceso de diseno de la metodologia de medicién
multidimensional se origina a partir de la aprobacidn en el afio 2004 de la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS). A través de la misma el Estado mexicano asume el compromiso de
garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales y, de esta forma, asegurar el acceso de
todas las personas al desarrollo social (CONEVAL, 2009). En este marco, el capitulo VI de la
LGDS se denomina “De la Definicién y Medicién de la Pobreza” y comprende los Articulos 36 y
37. En el primero se establece que compete al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), organismo creado en la propia Ley, la definicion del
procedimiento de medicidon de la pobreza vy, precisa para ello, los indicadores que deben ser
utilizados.

La metodologia supone separar dos dmbitos, el bienestar econémico y los derechos. Lo que
lleva a definir una medida bidimensional: una de las dimensiones da cuenta del bienestar
econdmico y la otra de las carencias en derechos econdmicos, sociales, culturales y
ambientales (DESCA). Para la identificacion de las personas carentes en el espacio del
bienestar econdmico, se utiliza el método estandar de pobreza monetaria. Para el espacio de
los derechos, se elabora un indice, a partir de la definiciéon de indicadores y umbrales de
carencia, en base a las normas legales promulgadas en la LGDS o criterios de expertos. En este
marco, se establece que una persona es pobre, si es carente tanto en el espacio del bienestar
como en el espacio de los derechos (CONEVAL, 2009).

La principal critica a la metodologia CONEVAL (2009), es la utilizacion del criterio de
interseccién para identificar a los pobres. Una persona debe calificar como pobre de ingresos y
carente en alguna dimensiébn de derechos, para ser considerada pobre
multidimensionalmente, lo que lleva, necesariamente, a niveles inferiores de pobreza, que si
se utilizara Unicamente el método de ingresos, el indice de derechos o la unién de ambos?’.

Por su parte, Colombia adoptd como metodologia oficial, la propuesta de Alkire y Foster
(2008). La misma se utiliza desde el afio 2012 (Angulo, Diaz, Pinzén, 2011) y la reporta la
Direccion Nacional de Planeacién (DNP), en conjunto con las estimaciones de pobreza por
ingresos. La adaptaciéon de la metodologia AF, supuso la definicion de cinco dimensiones,
evaluadas a través de quince indicadores. La seleccidon de las variables a ser utilizadas, se
rigieron por: a) su frecuente utilizacién a nivel nacional y/o internacional, b) sustento en la
Constituciéon del pais o leyes nacionales, c) las posibilidades de ser afectadas por la

37 Un desarrolla de esta critica a la metodologia CONEVAL (2009) puede verse en Boltvinik (2014)
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implementaciéon de politicas publicas, d) la disponibilidad de las mismas en la Encuesta
Nacional de Calidad de Vida (Op. Cit.)®%.

Otros paises que trabajan actualmente en el disefio de medidas oficial de pobreza
multidimensional son: El Salvador, que tiene como aspecto a destacar la definiciéon de las
dimensiones de la pobreza a través de la realizacion de grupos de discusion en las
comunidades, y el estado de Minas Gerais, en Brasil, que desde el afio 2012 implementa la
medicién multidimensional, a partir de la metodologia AF, para focalizar el programa para la
reduccion de la pobreza Travessia en 132 de sus municipios (Santos, 2013b).

c.2.3 Antecedentes académicos en América Latina

Hasta aqui, se han revisado experiencias de medicidn asociadas a organismos internacionales
(PNUD, 1990, Beccaria, et. al.,, 1992, Katzman, 1989, Boltvinik, 1990, 1992) o nacionales
(INDEC, 1984, 1985, CONEVAL, 2009, Angulo, Diaz, Pinzén, 2011). En el ambito académico, en
los ultimos afios han proliferado en la region trabajos que han desarrollado técnicas de
medicidn y/o presentado evidencia empirica sobre la multidimensionalidad de la pobreza®.

En el trabajo Measuring Measuring Multidimensional Poverty in Latin America: Previous
Experience and the Way Forward, Santos (2013b) destaca algunos de las siguientes
investigaciones: Conconi y Ham (2007), quienes utilizan los indices de Bourguignon and
Chakravarty (2003) a partir de un enfoque relativo para la medicion de la pobreza y la
construccion de los indices a través de Analisis de Componentes Principales. Lopez-Calva y
Rodriguez-Chamussy (2005) realizan un estudio para México donde comparan los niveles de
pobreza estimados a través de la medicidn multidimensional y la medicidn por ingresos. Santos
(2010), propone tres mejoras para el método tradicional de NBI, incorporar un indicador proxy
de ingresos, utilizar medidas de la metodologia AF para estimar brechas de pobreza y
flexibilizar el uso de los pesos de los indicadores. Battiston et al. (2013) adoptan distintas
medidas -Bourguignon and Chakravarty (2003), Alkire y Foster (2008), asi como diferentes
estructuras de pesos- y las aplican a un mismo pais y periodo, con el objetivo de evaluar y
comparar las estimaciones. Roche y Santos (2013), indagan en las posibilidades de adaptar el
global MPI propuesto por Alkire y Santos (2010), para el caso de América Latina.

Asi mismo, debe destacarse dentro de los antecedentes de la regidn, la publicacion
Multidimensionalidad de la Pobreza. Propuestas para su definicion y evaluacion en América
Latina (CLACSO, 2013). La misma recoge catorce trabajos presentados, por investigadores de la
region, en el seminario “Multidimensionalidad de la pobreza: Alcances para su definicion y
evaluacidon en América Latina y el Caribe”, realizado en Santiago de Chile, en noviembre del
2013. Las tematicas abordadas por los articulos incluyen: métodos y técnicas de medicidn,
vinculo de la pobreza multidimensional con las politicas publicas y los programas sociales
intersectoriales y propuestas de nuevas dimensiones para la comprensién de la pobreza.

38 Otro factor utilizado como criterio para la validacidn de las variables, es que su estimacién debia
poder ser realizada con un coeficiente de variacion menor de 15% (Angulo, Diaz, Pinzén, 2011).
39 Los antecedentes de investigacion para el Uruguay se desarrollan en la siguiente seccidn.
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c.3 Antecedentes de medicion multidimensional de la pobreza en Uruguay

Los ejercicios pioneros de medicién multidimensional de la pobreza en el Uruguay estdn
asociados, como en otros paises de la regién, a la metodologia de las Necesidades Basicas
Insatisfechas (Direccién General de Estadistica y Censo, 1990) y las propuestas de combinacién
de método de ingresos y NBI de Kaztman (1989). Posteriormente se encuentran los trabajos de
Calvo (1999) Las necesidades bdsicas insatisfechas en Montevideo de acuerdo al Censo de 1996
y De los Campos (2000) E/ indice de necesidades bdsicas insatisfechas. Criticas de la definicion
oficial y propuesta de una metodologia alternativa.

A partir del afno 2006, acompanando la proliferacion de investigaciones en pobreza
multidimensional que se daba en el resto de la regién y el mundo, comienzan a desarrollarse
en el Uruguay andlisis multidimensionales de pobreza que tomaron como base conceptual el
enfoque de las capacidades de Amartya Sen. Se destacan dentro de esta linea el trabajo de
Arim y de Melo (2006), quienes bajo el marco de las capacidades, y a partir de la propuesta de
Haveman y Bershadker (2001), analizan la pobreza como falta de capacidad para ser
econdmicamente independientes. De esta forma, en lugar de calificar a los hogares en funcién

I “

del ingreso disponible, lo hacen considerando el “potencial” que tienen los adultos para

generar ingresos.

Arim y Vigorito (2007) parten del enfoque de Sen y exploran en qué medida la pobreza infantil
es un fendmeno exclusivamente de ingresos o se manifiesta en otras esferas del bienestar.
Utilizan para la estimacion de la pobreza multidimensional la metodologia propuesta por
Bourguignon y Chakravarty (2003). El estudio, abarca el periodo 1991-2005, y concluye que la
pobreza infantil en el Uruguay implica problemas de funcionamientos y no solo insuficiencia de
ingresos. Al comparar los hogares con nifios, con aquellos integrados por adultos mayores, se
encuentra que las diferencias en los niveles de bienestar se acentian utilizando medidas
multidimensionales.

Amarante, Arim y Vigorito (2008), comparan tres alternativas de medicién, los indices de
Bourguignon y Chakravarty (2003), el enfoque de conjuntos difusos (fuzzy sets) y el enfoque de
dominacion estocastica, desarrollado por Duclos, Sahn and Younger (2006). El trabajo
concluye que la pobreza multidimensional ha descendido, aunque su evolucién a través del
tiempo es mas suave que la pobreza por ingresos, por el hecho de utilizar indicadores menos
volatiles.

Colafranceschi, Peyru y Sanguinetti (2009), parten del enfoque de las capacidades, con el
objetivo de identificar personas multidimensionalmente pobres. Para ello, utilizando datos de
la Encuesta Nacional de Hogares Ampliada 2006, realizan aplicaciones de técnicas
multivariadas, Analisis de Correspondencia Multiple, para construir dimensiones y Andlisis de
Conglomerados para encontrar una tipologia de hogares en la poblacion. Asi mismo, comparan
los resultados obtenidos, con aquellos que surgen de aplicar el método de ingresos,
encontrando que si bien existen correlaciones, los grupos poblacionales no son coincidentes.
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Justificando asi la utilizacién de medidas multidimensionales, dado que permite identificar
hogares con grandes privaciones, pero que no califican como pobre por el método del ingreso.

Alves y Zerpa (2010), analizan la multidimensionalidad de la pobreza, en los adolescentes
uruguayos que habitan en el medio rural. Para ello, partiendo del enfoque de las capacidades,
definen cuatro dimensiones, que utilizan para analizar la vulnerabilidad e identificar a los
pobres. Posteriormente, se agrega tres de las dimensiones en una medida global, utilizando
para ello los indices de la metodologia AF.

Fernandez (2010b), analiza la evolucion de la pobreza multidimensional en Montevideo para el
periodo 2006-2009. Implementa un enfoque, que conceptualiza y mide la pobreza de forma
indirecta, multidimensional y combinada, basandose en la Teoria de las Necesidades Humanas
de Len Doyal y lan Gough (1994). La metodologia, propone medir multidimensionalmente la
pobreza considerando, ademas del ingreso, los recursos patrimoniales del hogar, el acceso a
derechos de integracion social, la educacién y la salud. Concluye que, tanto la incidencia como
la tendencia de la pobreza no monetaria es distinta a la reportada por el método del ingreso.

Borras, et al. (2014), estiman la incidencia de la pobreza multidimensional en el Uruguay para
los afios 2006 y 2012, basandose en el enfoque de derechos y la la propuesta metodoldgica de
CONEVAL (2009). La eleccién de las dimensiones, asi como los indicadores y los umbrales de
corte, se basan en la revisién del marco juridico uruguayo, asi como en la consulta a
informantes calificados. El trabajo concluye destacando la evolucién favorable de las
dimensiones de carencia social para el periodo analizado, que acompafian el descenso de la
pobreza por ingresos.
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CAPITULO 4. La dimensioén territorial en el estudio de la pobreza

Introduccion

La pobreza es una experiencia especifica, local y circunstancial (ONU, 2004). “Se sufre a nivel
local, en un marco especifico, en un lugar determinado y en una interaccién concreta”
(Nayaran et al., 2000: 230). Esto hace crucial la consideracion de aspectos contextuales que
trasciendan el ambito individual y que, si bien no entran dentro del concepto de pobreza, el
cual refiere a atributos individuales o de los hogares, si son elementos centrales para la
descripcién, evaluacion y analisis del fendmeno. Entre estos destaca, sin desmedro de otros, la
dimensién geogrdafica. Su inclusién responde tanto a aspectos conceptuales, como
metodoldégicos y politicos.

En términos conceptuales, este trabajo entiende la pobreza como la privacidon de capacidades
basicas para lograr determinadas realizaciones o funcionamientos que los individuos valoran.
En este marco las capacidades dan cuenta de la libertad de una persona para vivir el tipo de
vida que tiene razones para valorar, lo que lleva a entender a la pobreza, en ultima instancia
como privacién de libertad. Pero, como sefiala Nayaran et al. (2000), la experiencia de la
pobreza se da en un marco especifico, en un lugar determinado y en un interaccion concreta.
Ese marco especifico, puede conceptualizarse como territorio, entendido como producto
espacial de una determinada relacion social que expresa territorialidad, entendida como la
estrategia de un individuo o grupo para controlar un determinado espacio geografico (Sack,
1986, citado en Benedetti, 2009).

Las estrategias de control de los espacios geograficos por parte de los agentes, componente
medular del concepto de territorio, puede asociarse con las capacidades de individuos o
grupos para alcanzar determinadas realizaciones, si se vinculan éstas al concepto de agencia,
entendido como la libertad para actuar en la busqueda de la realizacién de metas o valores
(Sen, 1992). La capacidad de agencia, y por tanto la libertad de las personas para alcanzar lo
que se valoran, estd mediada por condiciones y circunstancias especificas, muchas de ellas
asociadas a un espacio geografico. De esta forma, puede considerarse que la posibilidad de
apropiarse y controlar este espacio, es decir ejercer territorialidad, es una condicion necesaria,
para ser y hacer lo que se valor, o en otras palabras para alcanzar los funcionamientos
estimados.

Desde lo metodolégico, la agregacion de la pobreza en medidas nacionales, oculta la
diversidad de experiencias y patrones en distintas areas geograficas (Ayala, Jurado y Pérez
Mayo, 2000). En este sentido, la incidencia de las regiones geograficas sobre la pobreza es una
de las determinantes macro del fendmeno que se identifican en la bibliografia (Fernandez,
2003). Segun Fernandez (2003) las estructuras macro sociales, fuentes de recursos y
remuneraciones de los hogares, operan sobre territorios histéricamente conformados que
tienen una incidencia diferencial sobre, por ejemplo, el acceso a empleos mejor remunerados,
seguridad social o redes sociales. Lo ante dicho recupera otro aspecto central en el debate
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sobre territorio, la temporalidad: los territorios son entidades geohistéricas que se construyen
permanentemente a través de la accion (Benedetti, 2009).

Esto supone que las situaciones de pobreza que experimentan hogares e individuos varian,
entre otros aspectos, segln su localizacién y el tipo de apropiacién y control que puedan tener
sobre un espacio determinado en un tiempo determinado. Por tanto, la evaluacién de las
diferencias territoriales, constituye un aspecto fundamental en la evaluacién del bienestar
(Pérez Mayo, 2008).

De lo anterior se deducen implicancias directas para el disefo y ejecucién de planes y
programas de combate a la pobreza. Henninger y Snel (2002) destacan la pertinencia de
articular el concepto de pobreza, su estimacion y andlisis, con una visién geografica, como
estrategia para la identificacién de regiones con rezago, donde la inversidon publica pueda
tener mayor impacto en la reduccidn del fendmeno.

La inclusion de la dimension geogréfica en los diagndsticos de pobreza, buscan integrar
factores biofisicos, ambientales y socioecondmicos, asi como recursos claves como redes
viales, acceso a mercados, servicios publicos, recursos agricolas, etc. que influyen en el
bienestar y las condiciones de pobreza de la poblacién (Op. Cit.). Pero como plantea Milton
Santos (2000), si bien la configuracién territorial estd dada por los sistemas naturales, a decir
de Henninger y Snel (2002) factores biofisicos y ambientales, y los agregados del hombre, en la
referencia de Henninger y Snel (2002) redes viales, acceso a mercados, servicios publicos, etc.,
su existencia social, su existencia real, viene dada por las relaciones sociales que alli se
desarrollan. Este decir, el territorio como producto social e histérico, con un tejido social, una
base de recursos naturales, ciertas formas de produccidn, consumo e intercambio y una red de
instituciones y formas de organizacién que se encargan de darle cohesién al resto de los
elementos (Sepulveda, et. al., 2003).

La comprension integral de territorio aporta al entendimiento de las distintas experiencias de
pobreza al interior de una nacidn; experiencia éstas especifica, locales y circunstanciales (ONU,
2004).

a. Conceptualizacion del territorio

Introduccion

En los dltimos anos el término territorio se ha impuesto con fuerza en la agenda politica, en
trabajos académicos, en el quehacer de organizaciones de la sociedad civil y, en definitiva, en
la opinidn publica en general®. Como menciona Llanos Herndndez “...el concepto de territorio

40 pryeba de esto, para el caso del Uruguay, ha sido la creacién en las Gltimas dos administraciones de
una serie de dispositivos con anclaje territorial orientados a “acercar” las instituciones publicas al
territorio. Los esfuerzos de expansidon del Estado a fines del siglo XIX y principio del XX, acercando
escuelas, comisarias y bancos a las distintas regiones del pais, se han visto revitalizados a comienzos del
siglo XXI con la inclusion de Oficinas Territoriales por parte del Ministerio de Desarrollo Social, Centros
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ha desbordado los limites fronterizos del pensamiento geografico...” (2010:207). Sin embargo,
y mas alld de la expansion del uso del término, es habitual que el mismo sea empleado
desprovisto de una conceptualizacidn sistematica, como sinénimo de otros conceptos como
regidon o espacio y/o para hacer referencia a una superficie o escenario de las relaciones
sociales (Mangano, 2008, Montafiez y Delgado, 1998).

La presente seccidn tiene por objetivo desarrollar de modo breve el concepto de territorio.
Para ello en primer lugar se recurre a los aportes de la geografia, donde el territorio ha
formado parte del corpus teérico de las diversas corrientes de la disciplina (Llanos Hernandez,
2010) y en segundo término se da cuenta de cédmo el concepto ha sido incluido en la
sociologia. Por ultimo se reflexiona sobre las implicancias del concepto de territorio en el
estudio la pobreza.

a.1 Delimitacion conceptual del territorio en la geografia

Segln Benedetti (2009), al revisar la historia del pensamiento geografico, pueden identificarse
dos significados fundamentales de territorio: el territorio como sinédnimo de jurisdiccién y el
territorio como sindnimo de terreno o suelo. Estas concepciones tuvieron, hasta fines del siglo
XIX, una clara influencia en la cartografia de los paises, constituyéndose en el soporte
fisiografico de los emergentes estados nacionales, describiendo limites y fronteras y
estableciendo el recuento de los recursos naturales que estos poseian. A comienzo del siglo
XX, el territorio como concepto asociado a lo juridico administrativo y a las condiciones
materiales resultd insuficiente. El comercio, la industria y los cambios culturales en contexto
de expansién del capitalismo, requirieron de la adopcidn de un concepto mas amplio (Llanos,
2010).

Los aportes de Paul Vidal de la Blache (citado en Llanos, 2010), son fundamentales en ese
momento para el desarrollo de la regidon como referente conceptual y empirico, centrado en
el estudio de las relaciones de los seres humanos con su entorno natural. Se reconoce que
cada regidn es una posibilidad de pensamiento y cultura diferente, explicando asi las
diferencias entre regiones y dejando de lado el determinismo geografico que habia primado
hasta ese momento. Con el concepto de regién, se comienza a desarrollar la idea de que los
estados nacionales constituyen un territorio, que a su vez estad formado por un mosaico de
regiones donde las posibilidades para los seres humanos varian. Este concepto de regidn se
convierte, a partir de la década de 1930, en el eje para el impulso de politicas de desarrollo por

MEC, por parte del Ministerio de Educacion y Cultura, Mesas de Desarrollo Rural del Ministerio de
Ganaderia y Pesca, entre otros. Los propulsores de estas politicas, la fundamentan en la pertinencia de
atender lo territorial. Ver al respecto: MIDES (2008) Modelos de Oficina de Desarrollo Territorial MIDES.
Direccion de Coordinacion Territorial, Division de Descentralizaciéon Territorial, MIDES,,
http://centrosmec.org.uy/innovaportal/v/19627/31/mecweb/que-es-centros-

mec?breadid=null&3colid=19625, Ley N2 18.126 Descentralizacién y Coordinacién de Politicas

Agropecuarias con Base Departamental.
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parte de los estados nacidn (Llanos, 2010). Existe en este periodo, la creencia que los procesos
de acumulacion capitalistas en las sociedades modernas llevarian a una homogenizacién de las
regiones, tendiéndose a borrarse las diferencias entre ellas.

En la década de 1970 el contexto de las nuevas dindmicas econémicas y sociales, inherentes al
proceso de mundializacion que comienza a vivirse, obligaron a repensar el concepto de
territorio. Se adopta una concepcién del mismo mas flexible, ya no solo como soporte
geopolitico de los estados nacidn, sino como concepto que permite el estudio de las nuevas
realidades del mundo social, y que logra imprimir una relevancia central a la dimensién
espacial de los procesos sociales (Op. Cit.).

El nuevo concepto de territorio, deja de lado la tradicién geopolitica en la cual se habia
enmarcado, siendo recuperado por otras ramas de la disciplina como la geografia humana
(Benedetti, 2009). En esta definicion de territorio son centrales los aportes del gedgrafo suizo
Claude Raffestin (1980, citado en Giménez, 2001) definiéndolo como el espacio apropiado por
un grupo social para asegurar su reproduccién y la satisfacciéon de sus necesidades vitales, que
pueden ser materiales o simbdlicas. En esta definicidn, el espacio es considerado como la
materia prima a partir de la cual se construye el territorio y el proceso de apropiacion se
consubstancial al concepto.

En el nuevo concepto de territorio puede identificarse la interaccidn entre tres elementos: a)
un agente: individuo, grupo social, organizacién o el propio Estado. B) Una accién:
demarcacién, apropiacion y control del espacio, definida dentro de la conceptualizacién de
territorio, a través del concepto de territorialidad. La territorialidad "es el grado de control de
una determinada porcion de espacio geografico por una persona, un grupo social, un grupo
étnico, una compafiia multinacional, un Estado o un bloque de estados" (Montafiez, 1997: 198,
citado en: Montanez y Delgado, 1998). C) Una porcidon de superficie terrestre. Los tres
elementos mencionados se explicitan en la definicion de Robert Sack (citado en Benedetti,
2009) segun la cual, el territorio es un producto espacial de una determinada relacion social: la
territorialidad.

Entendido de ésta forma, el territorio presenta una naturaleza multiescalar, es decir puede ser
aprehendido en diversas escalas: local, regional, nacional. Puede ser analizado desde la
vivienda o el territorio proximo (Hoerner, 1996, citado en Giménez, 2001), a los territorios
I “

intermediarios entre lo local y e
2001).

vasto mundo” (Moles y Rohmer, 1998, citado en Giménez,

a.2 La inclusion del territorio en la sociologia

La inclusidon del espacio geografico cdmo dimensidon de analisis en los estudios sociales se
origina a comienzos del siglo XX. Si bien existen antecedentes en el siglo XIX con la teoria
econdmica de la localizacion de von Thinen y la “antropogeografia” de Ratzel, las teorias
clasicas en las ciencias sociales no incorporaban la problematizacién del territorio (Manzanal,
2006, Aldrey, 2006). En esta seccidn se desarrolla de forma breve tres momentos asociados a
la inclusion de la dimensidn geografica en la sociologia: la primera incursién de la geografia en
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la sociologia, los aportes de la sociologia rural a la conceptualizaciéon de territorio y los
desarrollos de la nueva sociologia urbana vinculados al concepto de segregacion residencial.

a.2.1 Primeras inclusiones del espacio geografico en la sociologia

Sin desmedro de otros antecedentes, puede sefialarse que dentro de los primeros esfuerzos
sistematicos por incluir el espacio geogréfico en los analisis socioldgicos se encuentran, a partir
de la década de 1920, los aportes de la sociologia urbana de la Escuela de Chicago. Con
centro en el estudio de barrios y territorios urbanos, se investigaba cdmo estos espacios se
desarrollaban de acuerdo al uso que las comunidades hacian de ellos. Se destacan dentro de
esta corriente los trabajos de Robert Park, Donald McKenzie y Ernest Burguess. Este ultimo
formuld un modelo de expansidn circular de las ciudades a partir de la Ilamada teoria ecoldgica
y la idea de las areas naturales; con base en la ecologia humana concebida como sociologia del
espacio, se entendia que la competencia era la principal fuente de regulacién, llevando a la
distribucidn de las distintas actividades humanas segun los valores del terreno (Aguiar, 2008).

Los aportes de la Escuela de Chicago seran retomados algunas décadas mas tarde por parte de
la geografia social, con creciente interés por las ciudades, dando lugar a lo que se llamé
estudios de Ecologia Factorial. Los mismos se basaban en cartografias detalladas que,
utilizando procedimientos estadisticos, mostraban indicadores sociales y demograficos para
distintas areas (Aldrey, 2006).

Otra escuela socioldgica pionera en la inclusién del espacio geografico en el analisis socioldgico
fue la llamada Escuela de Le Play. Se destacan las contribuciones de Brunhes y Demolins. Los
primeros trabajos se centraron en el analisis de los lazos entre la familia, el trabajo y el lugar, y
en el estudio de las disparidades en los modos de vida en los diferentes territorios, en especial
en sociedades agrarias y rurales. El objetivo de los trabajos radicaba en explicar la diversidad
entre las sociedades, en funcién de los medios que habitaban. La mayoria de estos estudio, en
estos primero afios fueron de cardcter regional y de esencia fundamentalmente descriptiva. La
escuela de Le Play se emparentd rdpidamente con una nueva subdisciplina de la geografia, la
Geografia Social (Op. Cit.).

Este primer impulso en los estudios socioldgicos con foco en el territorio se extiende hasta
mediados de la década de 1940. Con el comienzo de la Guerra Fria, el espacio geografico cobra
un nuevo interés para la sociologia, de la mano del concepto de regién y con la creciente
preocupacién por el desarrollo. Pueden establecerse dos perspectivas de analisis que rigieron
las investigaciones socioespaciales en este periodo; las que centraban la atencién en las
relaciones espaciales y las que priorizaban el estudio de los fendmenos sociales como
determinantes de la configuracion territorial.

Dentro de las problematicas que abordan estos trabajos se destacan la excesiva concentracion
geografica de la poblacién, las desigualdades regionales y el centralismo politico. Las
explicacion de las causas de dichas problematicas se atribuian, dependiendo de las
perspectivas tedricas, al dualismo geografico (tradicional/moderno, urbano/rural) o al
colonialismo interno, asociado a la dominacidn de un area por sobre el resto (Manzanal, 2006).
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a.2.2 La sociologia rural y la conceptualizacion del territorio: el aporte de los enfoques de
desarrollo locales y de desarrollo territorial rural.

Si bien como se ilustré hasta aqui, la inclusion del espacio geografico en los analisis
sociolégicos cuenta con una tradicién de casi cien afios, éstos no siempre estuvieron
acompafiados de desarrollo conceptual, resultando en ocasiones estudios fundamentalmente
empiristas y descriptivos. A partir de la década de 1980, la reelaboracién del concepto de
territorio por parte de los gedgrafos, imprime en éste una relevancia central a los procesos
sociales. Segun Llanos, la amplitud vy flexibilidad del nuevo concepto de territorio da lugar a

Iz

enfoques interdisciplinarios, “..uno de ellos el que se establece entre la sociologia y la
geografia.” (2010:218). En este contexto los aportes de la sociologia rural a Ia

conceptualizacién del territorio deben ser atendidos.

Dentro de estos pueden mencionarse los realizados desde los enfoques de desarrollo local y
el territorial para el desarrollo rural (ETDR). Ambos enfatizan lo local como alternativa a los
desafios de la globalizacién. Se privilegia la importancia de lo territorial y lo regional como
escenario de las acciones del desarrollo; la reflexion se centra en las relaciones sociales que
conforman los territorios. El concepto de territorio para estos enfoques trasciende lo espacial,
considerandolo como un producto social e histérico, con un tejido social, una base de recursos
naturales, ciertas formas de produccién, consumo e intercambio, y una red de instituciones y
formas de organizacién que se encargan de darle cohesién al resto de los elementos (Riella,
2000, Sepulveda, et. al., 2003).

Una de las fortalezas del desarrollo conceptual de los enfoques de desarrollo local y desarrollo
territorial rural, estd en superar el anadlisis especifico de lo rural, para centrarse en las
relaciones sociales que conforman un territorio determinado. Si bien lo rural sigue presente,
pasa a de ser un referente tedrico a uno empirico, con las especificidades propias de cualquier
territorio (Riella, 2000).

Dentro de las preocupaciones centrales en del ETDR se encuentra la erradicacion de la pobreza
rural. Se discute la poca efectividad de las politicas de desarrollo rural impulsadas durante las
décadas de 1980 y 1990 para superar la pobreza, aln en contextos de crecimiento econdmico.
Estas politicas se inscribieron en un modelo de desarrollo basado en el mercado, que llevé a la
marginacién de amplios sectores de la poblacion rural de América Latina. El EDTR propone una
serie de criterios orientadores de disefio de estratégicas y politicas que contribuyan a la
superaciéon de la pobreza, destacandose el considerar los territorios como espacios
heterogéneos, con identidades y proyectos de desarrollo concertados socialmente (Shejmany
Berdegué, 2004).

a.2.3 La segregacion residencial, aporte de la sociologia urbana al analisis del territorio
urbano

El estudio de la dimensidn espacial en contexto de globalizacion cuenta con aportes
significativos desde la sociologia urbana. Interesa en particular el concepto de segregacion
residencial por su vinculo con la tematica de la presente investigacion.
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En el nuevo escenario que se abre a partir de la década de 1990, existen en las ciudades redes
globales que articulan individuos, sectores y areas urbanas, al tiempo que excluyen a otros
grupos vy territorios, aumentando la fragmentacién socioespacial. Procesos socioecondmicos
como las transformaciones en el mundo del trabajo y la reestructuracién econdmica, cambios
en las pautas de consumo, nueva composicion de los hogares y transformaciones en los roles
familiares, muestran su influencia en la configuracion de las ciudades vy el territorio (Veiga,
2007).

Si bien la separacién geografica de los hogares segun status social no constituye un fendémeno
nuevo en si mismo, lo novedoso es el ritmo acelerado con que se da la segregacién residencial
a partir de la Ultima década del siglo XX (Kaztman, et. al., 2004). El concepto de segregacion
residencial aporta al andlisis de las nuevas pautas de localizacidn en las ciudades en contexto
de globalizacidon. Segun Rodriguez Vignoli (2001) existen dos componentes del concepto
segregacion residencial, uno de caracter geografico, asociado a la desigualdad de la
distribucion de los grupos sociales en el espacio y uno sociolégico, vinculado a la ausencia de
interaccion entre grupos sociales. Segln Sabatini (1999, citado en Rodriguez Vignoli, 2001) en
el concepto de segregacion residencial pueden distinguirse tres dimensiones: a) la tendencia
de un grupo a concentrarse en algun area, b) la conformacidon de dreas socialmente
homogéneas, c) la percepcidén subjetiva de los habitantes de las condiciones objetivas de
segregacion.

Los procesos descritos inducen una profunda diferenciacidon y segregacién socioeconémica
entre los residentes de las distintas areas de las ciudades, que operan de modo conjunto con
factores tales como la “desindustrializacion” y “desalarizaciéon”. Entre sus resultados se
destaca el surgimiento de nuevas formas de pobreza, que contribuyen a complejizar el
fendmeno. Segun Veiga (2007) la pobreza reciente, la configuracion de nuevos perfiles entre
los habitantes de los asentamientos irregulares y la persistencia de situaciones de pobreza
cronica, son algunas de las facetas de la heterogeneidad del fendmeno, a las que puede echar
luz un analisis que considere el espacio geografico.

a.3 Implicancias del concepto de territorio en el analisis de la pobreza

La definicidon de territorio como espacio apropiado por individuos o grupos para asegurar su
reproduccion y la satisfaccion de sus necesidades vitales (Raffestin, 1980, citado en Giménez,
2001) y de territorialidad como el grado de control de una determinada porcién de espacio
geografico (Montafez y Delgado, 1998), puede asociarse con el logro por parte de individuos o
grupos de determinadas realizaciones o funcionamientos vinculados al espacio que habitan.
Desde esta perspectiva, la capacidad de individuos o grupos para alcanzar determinados
funcionamientos, se articula con el ejercicio de territorialidad que estos sean capaces de
desarrollar.

Sin embargo, la articulacion conceptual presenta desafios. El territorio en la conceptualizacion
presentada hasta aqui, es un concepto relacional, es decir implica la interaccidn de, al menos,
tres elemento: los agentes —individuos o grupos- la territorialidad —o apropiacién del espacio-
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y el espacio territorial. Si se asume como definicion de territorio un producto social e
histdérico, con un tejido social, una base de recursos naturales, ciertas formas de produccién,
consumo e intercambio, y una red de instituciones y formas de organizacién que se encargan
de darle cohesidn al resto de los elementos (Sepulveda, et. al., 2003), ¢ Qué implica realizar un
analisis de pobreza desde una perspectiva territorial?

Dar una respuesta a esta pregunta implica al menos dos consideraciones. Desde lo tedrico,
puede decirse que el andlisis de la pobreza desde una perspectiva territorial supondrd
considerar las capacidades de los individuos para apropiarse de los espacios e integrarse en los
diversos tejidos sociales, participar de redes de intercambio y redes institucionales y movilizar
determinados recursos naturales y productivos para la consecucion de determinados
funcionamientos. En palabras de Raffestin (1980, citado en Giménez, 2001) asegurar la
satisfaccidon de sus necesidades vitales en un espacio determinado.

Desde lo metodoldgico, el desafio esta puesto en los distintos niveles de analisis que implica la
pobreza y el territorio. Uno individual, el otro relacional. Es por eso que vale, al menos en
forma de advertencia, sefialar que el analisis de la pobreza en este trabajo se centra en las
privaciones de hogares e individuos para alcanzar determinados funcionamientos. Por lo que,
si bien éstos pueden estar relacionados al nivel de apropiacion de los individuos o grupos de
determinada porcidn territorial, son conceptualizados, medidos y analizados en el individuo y
su hogar. Esto ultimo conduce a que la inclusion de la perspectiva territorial en este trabajo, se
reduzca al andlisis de la pobreza como atributo individual o de los hogares con distintos niveles
de agregacion territorial, indagando en las caracteristicas de la distribucién espacial del
fenémeno.

b. Revision bibliografica de estudios de pobreza con perspectiva territorial

b.1 Antecedentes internacionales

Los estudios de pobreza con perspectiva territorial en las ultimas décadas han aumentado de
manera considerable ayudados por el crecimiento de la informacién estadistica disponible, el
desarrollo de técnicas econométricas y la ampliacion en la disponibilidad de herramientas
informaticas. Desde los organismos internacionales y los gobiernos nacionales se promueven
estos esfuerzos con el objetivo de profundizar el conocimiento sobre la identificacion espacial
de la pobreza, de modo de mejorar la seleccidon de poblaciéon objetivo en los programas de
reduccion de la pobreza y establecer correlaciones entre el fendmeno y otras dimensiones
tales como la ambiental, los sistemas agricolas o la red de servicios publicos.

Dentro de la vasta acumulacidn de investigaciones a nivel internacional, se destacan los
trabajos que emplean mapas de pobreza. Definidos como la representacién y el andlisis
espacial de los indicadores de bienestar y pobreza (Davis, 2002), los mapas de pobreza se han
convertido en instrumentos fundamentales para investigaciones integradas del drea social,
econdmica y ambiental, contribuyendo a la complejizacidn de los debates sobre desarrollo.
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Dentro de las fortalezas de estas herramientas Henninger y Snel (2002) destacan la
contribucion a la implementacion de programas de reduccidn de la pobreza, las mejoras en la
focalizacidn de estos esfuerzos, la integracion de los andlisis de pobreza con otras dimensiones
del desarrollo como ser los recursos naturales y las posibilidades productivas de los territorios
y la contribucién a la transparencia de las decisiones publicas en materia de asignaciones
presupuestarias.

A los primeros esfuerzos por desarrollar mapas de pobreza, dentro de los que Latino América
se encontré a la vanguardia a través de la aplicacién del método de las NBI, sucedieron a partir
de la década de 1990 el desarrollo de técnicas mas sofisticadas de estimacion estadistica y
cartografia, sustentadas en novedosos métodos y en el avance de la informatica. Se destacan
dentro de las técnicas de estimacién de la pobreza para la construccidon de mapas la
“estimacién en dreas menores” (small drea estimation). Este procedimiento, iniciado
originalmente por investigadores del Banco Mundial (Hentschel y Lanjouw 1996), se basa en
técnicas econométricas y en la definicién de un set de variables que se encuentren disponibles
tanto en censos como en encuestas de hogares. La combinacién de ambas fuentes permite
aprovechar la cobertura total del universo estudiado con las primeras y contar con informacidn
mas detallada y con mayor periodicidad con las segundas. De esta forma, las encuestas
proveen los indicadores especificos de pobreza y los parametros, basados en modelos de
regresion, que se utilizardn para predecir la medicién de la pobreza en las bases censales
(Henninger y Snel, 2002).

La metodologia tiene como unidad de analisis los individuos y/o los hogares, por tanto cuenta
como condicién la disponibilidad de informacidn a ese nivel. Para los paises donde esta
informacidn no se encuentra disponible o estd incompleta, se han desarrollado métodos de
imputacién de valores promedio para indicadores dados a nivel de comunidad. Sin embargo,
existe consenso en el hecho de que la estimacién a nivel de hogares es mds exacta y confiable,
a la vez que es la Unica técnica que ofrece mapas de pobreza que incluyen errores estadisticos
de estimacion, lo que contribuye a arribar a conclusiones mas robustas (Op. Cit.).

Henninger y Snel (2002) presentan una sistematizacién de la experiencia en la aplicacion de
mapas de pobreza en catorce paises en desarrollo. Dentro de las recomendaciones que surgen
de la revision de las investigaciones se destacan: la necesidad de aplicar mapas de pobreza de
modo sostenido en el tiempo con el objetivo de evaluar el desarrollo en los distintos territorios
con una perspectiva diacrdnica, involucrar a tomadores de decisiones en el disefio y la
ejecucién de los mapas de pobreza, de modo que estos se apropien de la herramienta y la
utilicen en la gestién, y promover la apertura de datos estadisticos que permitan profundizar
en el uso de la herramienta.

Davis (2002) realiza un recorrido detallado por distintas experiencias de aplicacion de mapas
de pobreza y seguridad alimentaria, relevando distintas metodologias empleadas en dreas
rurales para la localizacion de la pobreza y la evaluacién de los determinantes de la misma.
Dentro de las metodologias destacan las que emplean modelos econométricos, el analisis de
sistemas de sustento (livehood systems analysis) y la evaluacién participativa (participatory
appraisals). Los resultados a los que se arriba con las distintas metodologias pueden diferir en
los espacios geogréficos que priorizan, no encontrandose en la bibliografia al momento de
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realizado el trabajo, acumulacidn sobre comparaciones practicas de la aplicacidén de distintos
procedimientos para una misma area. El autor afirma que el escoger una u otro metodologia
depende, fundamentalmente, del objetivo del andlisis, el criterio de definicién de la pobreza y
la limitacién de informacion y costos existentes.

Otro factor que ha colaborado en la ultima década a centrar la atencidn sobre la asociacién
entre pobreza y territorio ha sido la definicién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ONU,
2000)*'. El monitoreo del cumplimiento de los mismos ha orientado la atencién sobre las
diferencias entre regiones, tanto a nivel mundial®? como intra paises, dando cuenta de la
existencia de dreas donde el cumplimiento de dichas metas se encuentra comprometido.

Diversos estudios sobre pobreza en la ultima década han centrado su atencion en la dimensién
geografica, brindando insumos para determinar territorios donde es especialmente pertinente
la focalizacién de esfuerzos. Se incluyen dentro de estos trabajos el analisis de la pobreza a
nivel mundial, buscando dar cuenta de la reconfiguracion de la nueva geografia de la pobreza
global (new geography of global poverty) (Kanbur y Sumner, 2011), la identificacion espacial de
las zonas mas pobres y la localizacién de las personas mas pobres en el planeta (Alkire, Roche y
Seth, 2013, Alkire, Roche y Sumner, 2013), la comparacidn de distintas areas urbanas y rurales
(Alkire, Chatterjee, Conconi, Seth y Vaz, 2014) y el estudio especifico de las caracteristicas y
particularidades de la pobreza en una y otra (Ravallion, Chen y Sangraula, 2007, IFAD, 2011,
Global Donor Platform for Rural Development, 2005).

En otra linea de investigacion, Jalan y Ravallion (2002) introducen la dimensién geografica en el
analisis de “trampas de pobreza”*® (poverty tramps). La pregunta que guia el trabajo es el por
qué existen area geograficas con bajos estandares de vida, mas alla del crecimiento econémico
del pais. Seglin los autores, desde un punto de vista podria argumentarse que existe una
persistencia de concentracién de individuos con atributos personales que inhiben el
crecimiento de su estandar de vida. Esta visién no le otorga a un rol a la geografia per se. Otra
perspectiva indica que la geografia tiene un rol causal en determinar cémo los hogares se
desempenan a través del tiempo. Desde ésta, las externalidades geograficas derivadas, por
ejemplo, de los bienes publicos locales existentes, tienen consecuencias en las posibilidades
que los hogares tienen de “escapar de la pobreza”.

El trabajo de Jalan y Ravallion (2002) testea la existencia de “trampas geograficas de pobreza”
(geographic poverty traps), poniendo a prueba un modelo que compara las posibilidades que
tienen hogares de distintas areas geograficas con idénticas caracteristicas para mejorar su
estandar de vida. El estudio, con base empirica en China rural, concluye que existe evidencia
robusta de trampas de pobreza geografica, lo cual sugiere argumentos de eficiencia y equidad
para la inversion publica en areas geograficas pobres.

41 Ver Declaracion del Milenio. Asamblea General de las Naciones Unidas, 2013 de setiembre del 2000.
42 Ver por ejemplo: Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe 2014 (UN, 2014)

43 E|l concepto “trampas de pobreza” refiere a hogares que sistematicamente enfrentan dificultades para
lograr niveles minimos de bienestar y que estarian por tanto sujetos a privaciones persistentes en el
tiempo (Arim, et. al., 2010)

53



b.2 Antecedentes de investigacion en la region

Las investigaciones sobre pobreza en América Latina no han sido ajenas a la perspectiva
territorial, incluyendo desde su comienzo variables geograficas en sus analisis.

La metodologia de las Necesidades Basicas Insatisfechas y sus primeras aplicaciones (Kast y
Molina, 1975, INDEC, 1984, 1985, DGEC, 1990) tuvieron dentro de sus objetivos la elaboracion
de “mapas de pobreza”, que buscaban la identificacién de territorios con mayores niveles de
hogares con Necesidades Bdsicas Insatisfechas. El desarrollo de esta herramienta se vio
favorecido por el hecho de que la metodologia de las NBI se origind con la motivacién de
aprovechar informacion de los censos en la estimacién y caracterizacion de la pobreza, en
respuesta a la ausencia de encuestas de hogares de alcance nacional que permitieran ensayar
mediciones de tipo indirecta a partir de la variable ingreso. Los mapas de pobreza se
transformaron asi en insumos fundamentales para la planificacién y aplicacién de politicas
sociales, al permitir identificar el tipo de necesidades de la poblacion y focalizar
adecuadamente su ejecucion (Feres, Mancero, 2001b). En este periodo se generaliza en la
region el uso de esta técnica, existiendo experiencias tanto de la academia, como de los
institutos de estadistica nacionales.

Luego de los trabajos seminales asociados al marco de las NBI, a partir de la década de 1990
nuevas corrientes de estudios sobre pobreza comienzan a incluir dentro de sus analisis la
dimension espacial del fendmeno. Por un lado se destacan los trabajos centrados en el estudio
de la nueva pobreza urbana, los cuales comienzan a integrar dentro de sus marcos de analisis
conceptos tales como segregacién residencial y fragmentacién. Por otra parte, el desarrollo de
los sistemas de informacién geografica y la incorporacion de modelos econométricos dentro
de los andlisis espaciales de la pobreza cuentan con importantes antecedentes de
investigacion en la regidn. En paralelo a esto, también han cobrado importancia en relacién a
la dimensién espacial de la pobreza, los trabajos sobre pobreza rural enmarcados dentro de los
nuevos enfoques de desarrollo rural territorial. A continuacién se repasan algunos
antecedentes destacados en estas lineas de investigacion.

Segun Kaztman (2003) la dimensidn espacial en los estudios de pobreza en América Latina
adquiere nueva relevancia a partir de la década de los noventa asociada a dos tendencias que
se observan en las grandes ciudades de la regidn: por un lado la fuerte propension a trasladar
recursos y responsabilidades para el desarrollo de programas sociales a jurisdicciones
administrativas municipales®’. Por otro, las ciudades de la regién comienzan a presentar un
mosaico de barrios pobres con distintas configuraciones, lo que hace que tanto los andlisis de
la pobreza, como el disefio y ejecucion de las politicas para su superacion, deban contemplar
las peculiaridades de la estructura social de estos territorios.

En este contexto cobra interés el estudio de las transformaciones en las formas de agregacién
espacial de la pobreza. Si en su momento lo emblematico de la territorialidad de la pobreza

44 Katzman (2003) utiliza el término "municipios" para referirse a las areas de administracién local en
que se dividen las ciudades, con independencia de los términos utilizados en las distintas ciudades de la
region.
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urbana fueron los barrios obreros y luego los que formaban los inmigrantes del interior del
pais, en las ultimas dos década a la luz de los cambios en los drdenes institucionales basicos -
familia, Estado, Mercado- lo emblemadtico de la territorialidad de la nueva pobreza son los
guetos urbanos (Op. Cit.).

Segun Katzman (2001), tradicionalmente en la regidn los estudios de pobreza y las politicas de
combate, operaron como si solo con el mejoramiento de las condiciones de vida de los pobres
alcanzara para establecer vinculos significativos con el resto de la comunidad. Pero en las
ultimas décadas el discurso de académicos y de encargados de politicas sociales comenzé a
reflejar preocupacién por los problemas de aislamiento social de los pobres urbanos, mas alla
de la consideracion de sus apremios econdmicos y sus carencias materiales. Esto lleva a que
los marcos conceptuales a partir de los cuales se interpreta la pobreza, incorporen el grado de
segmentacion en cuanto a la calidad de los servicios de todo tipo y el grado de segregacion
residencial, llevando a un abordaje de la pobreza en sus diversas dimensiones y a prestar
particular atencién al correlato geografico del fendmeno.

Se destacan en esta linea de estudios los desarrollados por el grupo de Ruben Katzman vy
Guillermo Wormald. El libro Trabajo y Ciudadania (Katzman y Wormald, 2002) compila un
grupo de investigaciones que abordan, entre otros aspectos, la nueva pobreza con una mirada
territorial. Se destacan la investigacion sobre vulnerabilidad social, pobreza y desproteccién
laboral en el Gran Buenos Aires en la década de los noventa (Baydn y Saravi, 2002). El estudio
sobre los grupos pobres de la Region Metropolitana de Santiago de Chile (Wormald, Cereceda
y Ugalde, 2002) y el trabajo de Rojas (2002) sobre estructura de oportunidades y uso de los
activos familiares frente a la pobreza en Ciudad de México.

Otras lineas de investigaciones que han cobrado impulso en los ultimos afios, son las
inspiradas en el desarrollos de sistemas de informacidon geografica y modelos econométricos
con variables geogréficas (Henninger y Snel, 2002). Se destacan los trabajos del Centro de
Estudios Econdmicos Regionales de Colombia, dentro de los que se encuentran el de Pérez
(2005) Dimension Espacial de la Pobreza en Colombia. En el mismo se indaga la dependencia
espacial de la pobreza medida por NBI y por indice de Calidad de Vida a nivel municipal y
departamental para 1985 y 1993. Se concluye que los niveles de pobreza que afectan a un
municipio dependen en forma importante del nivel de pobreza de los municipios vecinos. La
investigacion advierte la existencia de conglomerados de pobreza en distintas zonas del pais.

Galvis y Meisel (2010) confirman los hallazgos de Pérez (2005) en cuanto a la autocorrelacion
espacial positiva de la pobreza en Colombia y la existencia de conglomerados de pobreza. Los
autores hacen un anélisis bivariado a través del indice de Moran®®, valiéndose de los NBI
calculados a partir de los censos de poblacion de 1985, 1993 y 2005. Con este analisis los
autores buscaron comprender en los 3 momentos del tiempo, la dependencia espacial de la
pobreza, y la existencia de trampas de pobreza espaciales y “efectos de vecindario”.

4> ElI. de Moran, ofrece una medida resumen de la intensidad de la autocorrelacion de los territorios
considerados. El | de Moran varia entre los valores -1 y +1; cuanto mas cercano a 1 sea el indicador,
mayor sera el nivel de autocorrelacion espacial. Consultado en: http://dds.cepal.org/infancia/guia-para-
estimar-la-pobreza-infantil/guia-01.php?gref=

55


http://dds.cepal.org/infancia/guia-para-estimar-la-pobreza-infantil/guia-01.php?gref
http://dds.cepal.org/infancia/guia-para-estimar-la-pobreza-infantil/guia-01.php?gref

Estrada y Moreno (2014) exploran la dimensidn espacial de la pobreza multidimensional en
Colombia. Utilizan para ello el indice de Pobreza Multidimensional desarrollado por Alkire y
Foster (2008, 2011) y adaptado por el Departamento Nacional de Planeacién para Colombia
(Angulo, et. al, 2011). El estudio incluye elaboracidn de mapas de pobreza, andlisis exploratorio
de datos espaciales, analisis de tendencia, y pruebas de autocorrelacidn espacial local y global.
Dentro de las conclusiones se destaca que la pobreza multidimensional presenta
autocorrelaciéon espacial positiva, es decir, los municipios pobres tienden a estar rodeados de
municipios pobres, y viceversa. Se identifican polos y corredores de bienestar; conglomerados
de pobreza que se caracterizan por ser discontinuos y exhibir una marcada diferencia entre los
niveles municipal total, area urbana y drea rural y “atipicos espaciales”, municipios con bajo
nivel de pobreza rodeados de municipios con alto nivel de pobreza y viceversa.

Garcia (2013) realiza un ejercicio similar al de Estrada y Moreno (2014) para la Zona Mazahua
del Estado de México. El estudio analiza la distribucién espacial de la pobreza desde un
enfoque multidimensional, utilizando la correlacién entre variables socioeconémicas y
ambientales. El indice de pobreza multidimensional propuesto contempla las siguientes
dimensiones: bienestar social, economia y medio ambiente. Dentro de las conclusiones se
destaca que los niveles de pobreza multidimensional aumentan conforme las regiones
analizadas se alejan del nucleo urbano y en caso contrario se acercan a las sierras. Esto
indica que las zonas mds afectadas por el fenédmeno de la pobreza multidimensional son
aquellas que tienen dificil acceso a los servicios basicos como educacién y salud y sus
condiciones de vivienda son desfavorables en torno a factores ambientales como la
pendiente y degradacién del suelo, dificultando también que sean abastecidas con el
servicio de agua potable.

Cortes, Banegas, Fernandez y Mora (2007) abordan la medicion de la pobreza por método de
ingresos en el Estado de Chiapas, con foco en las caracteristicas que ésta asume en sus
regiones y municipios. Utilizan como fuente de informacién el Censo del afio 2000, y el
computo de la pobreza de ingresos se realizd en base los datos con representatividad
municipal provenientes de la muestra del 10% que se levanté al mismo tiempo que el Censo de
Poblacién del afio 2000. Para estimar ingresos no monetarios el procedimiento que siguen es
el de ajustar modelos de regresion para cada componente el ingreso no monetario,
ajustandolos en primera instancia en la Encuesta de Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares del afio 2000, para luego aplicarlos a los datos censales.

Como principales hallazgos se plantea que la pobreza en Chiapas es superior al promedio
nacional y la relacién en la incidencia de la pobreza urbana del Estado respecto a la del resto
del pais urbano, es superior a las correspondientes mediciones rurales. Se concluye que las
medidas de combate a la pobreza en el Estado deben ser de caracter universal (Op. Cit.).

Agostini, Brown y Gdéngora (2008) estudian la distribucidon espacial de la pobreza en Chile a
partir de la combinacidn de datos de encuestas de hogares y censos de poblaciéon. Con los
primeros imputan los datos faltantes de ingreso en el censo y, posteriormente, con las
medidas imputadas estiman indicadores de pobreza a niveles mas desagregados que los que
permiten las encuestas de hogares obteniendo estimadores de pobreza robustos a niveles
geograficos desagregados. Los autores construyen mapas de pobreza, destacandose dentro de
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sus hallazgos la existencia de un grado importante de variacién en la pobreza entre comunas y
entre la pobreza comunal urbanay rural.

En paralelo a las transformaciones en los tipos de pobreza urbana descritos por Kaztman
(2001, 2003), que dieron lugar a los estudios de segregacidn espacial y residencial,
fragmentacion y aislamiento de los pobres, y al impulso de estudios inspirados en el
desarrollos de sistemas de informacién geografica y modelos econométricos con variables
geograficas (Henninger y Snel, 2002), se registran cambios significativos en la pobreza rural,
que tienen en la dimensién territorial un aspecto clave para su andlisis. El creciente vinculo
entre lo rural y urbano, las transformaciones en la estructura productiva de los territorios
rurales que ya no se encuentran vinculados de modo tan fuerte a lo agropecuario como en
década anteriores, sumado la expansidén de las comunicaciones, entre otros aspectos, han
reconfigurado las situaciones de pobreza rural en los paises de la regiéon (Schejtman y
Berdegué, 2004).

Si lo emblemadtico de la pobreza rural latinoamericana, hasta hace algunas décadas era el
campesino o el pedn rural, las transformaciones en el mundo rural, los cambios en el mundo
del trabajo y las expectativas y patrones de vida en contextos de globalizacién, han dado lugar
a nuevas formas de pobreza rural, caracterizadas por una heterogeneidad de situaciones, que
se configuran, entre otros aspectos, vinculadas a las especificidades territoriales.

Dentro del andlisis especifico de la pobreza rural deben mencionarse la serie de
investigaciones promovidas desde organismos internacionales como FAO (2013), donde a la
vez del analisis comparado entre los paises de la region sobre distintas dimensiones asociadas
a la pobreza —inseguridad alimentaria, empleo rural, mujeres rurales, composicién del ingreso-,
se incorporan estudios especificos sobre pobreza rural en paises de la region —Brasil, Ecuador,
El Salvador, México y Paraguay.

Otra experiencia que se destaca en los estudios de pobreza rural en la regidén es el proyecto
Crisis y Pobreza Rural en América Latina. Una iniciativa conjunta de Rimisp-Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural, el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA)
y el Instituto de Estudios Peruanos (IEP). El proyecto desarroll6 de modo conjunto once
estudios que discuten los posibles efectos de la crisis en la poblacién rural y en particular en la
pobreza rural de Bolivia, Brasil, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Paraguay, Peru y Republica Dominicana (Baudoin 2009; Buainain y Neder 2009;
Perfetti 2009; Delgado y Salgado 2009; Rosada y Bruni 2009; Villa y Lovo 2009; Chiapa 2009;
Baumeister y Rocha 2009; Ramirez y Gonzdlez 2009; Yancari 2009; Del Rosario, Morrobel y
Martinez 2009, citado en: Trivelli, Yancari y de los Rios, 2009).
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b.3 Antecedentes de investigacion en Uruguay

Un primer antecedente de estudio de las condiciones de vida de la poblaciéon uruguaya con
atencién a su distribucién espacial lo constituye el trabajo Estudio Econémico y Social del
Uruguay Rural del Centro Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH, 1963). El trabajo se
apoyé en un sistema de encuestas sobre areas rurales y sus equipamientos, establecimientos,
hogares y personas. Dentro de las contribuciones se destaca una regionalizacion del Uruguay
en funcién de zonas agro-econdmicas del territorio uruguayo, que tiene como resultado la
definicion de 17 zonas, reagrupadas en el estudio en 6. Con foco en éstas se desarrolla el
estudio que cuenta dentro de sus preocupaciones las condiciones de vida de la poblacidn rural
(Cancela y Melgar, 2004)

Dentro de los hallazgos asociados a las condiciones de vida de la poblaciéon pueden senalarse:
las condiciones de las viviendas rurales mostraban mejor situaciéon en las zonas cercanas a
Montevideo. Las zonas rurales de Colonia, Florida, Canelones y San José mostraban los peores
resultados, con un 43% de las viviendas constituian ranchos o viviendas construidas de
material de desecho. El 14% de las viviendas en la ruralidad dispersa obtenian el agua de
arroyos o cachimbas. Este porcentaje ascendia al 36,5% en la zona ganadera que incluia las
areas rurales de Artigas, Tacuarembd y Rivera (Op. Cit.). El trabajo del CLAEH (1963) fue
reeditado por Cancela y Melgar (2004), utilizando como fuente el Censo de Viviendas, Hogares
y Personas de 1996.

Al igual que en la mayoria de los paises de la region, las primeras experiencias de estudio de la
pobreza con enfoque territorial en el Uruguay se asocian al desarrollo de la metodologia de las
Necesidades Bdsicas Insatisfechas y la elaboracién de mapas de pobreza. Deben destacarse
entre estos trabajos el estudio de la Direccion General de Estadistica y Censo (1990) v,
posteriormente, el trabajos de Calvo (1999) Las necesidades bdsicas insatisfechas en
Montevideo de acuerdo al Censo de 1996. El estudio analiza la incidencia de NBI en los
distintos barrios de Montevideo. Segun Calvo (1999), el andlisis espacial de la pobreza medida
a través de las NBI hace evidente la desigualdad de situaciones que el promedio
departamental oculta. Dentro de los resultados se destaca la presencia de una ciudad
heterogénea, donde la satisfaccion o no de las necesidades basicas de su poblacién se asocian
en gran medida al barrio de residencia.

La asimetria de situaciones es notoria, y brinda indicios acerca de los procesos de segregacion
espacial de la pobreza. El trabajo reelabora el ranking de barrios realizado por la DGEC (1990)
de acuerdo a los niveles de incidencia de las Necesidades Basicas Insatisfechas. Los barrios
que se ubican en peor situacién-Casavalle, Villa Garcia con Manga rural, Casabd-Pajas Blancas
y La Paloma-Tomkinson- se ubican en la zona oeste y noroeste del departamento y presentan
en todos los casos mas de la mitad de su poblacién en hogares con Necesidades Basicas
Insatisfechas.

Como resultado de la publicacion de los microdatos del Censo de Viviendas Hogares y
Viviendas 2011 del Instituto Nacional de Estadistica, en el afio 2013 se desarrolla, dentro del
proyecto Atlas Sociodemografico y de la Desigualdad en Uruguaya, el trabajo Las Necesidades
Bdsicas Insatisfechas a partir de los Censos 2011 (Calvo coord., 2013). El proyecto fue una
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iniciativa académica conjunta del Instituto Nacional de Estadistica, el Programa de Poblacion
de la Facultad de Ciencias Sociales, el area «Pobreza, empleo y distribucidn del ingreso» del
Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion y el
Ministerio de Desarrollo Social. El documento presenta la nueva metodologia de NBI y estima
la incidencia del fendmeno con una mirada que prioriza el andlisis territorial.

Los resultados a los que se arriba muestran que la zona norte del pais es la que presenta los
porcentajes mds altos de personas en hogares con necesidades basicas insatisfechas. El
departamento de Artigas, con un 54,4% de su poblacidn integrando hogares con al menos una
NBI, es el que muestra la situacién mas critica. Para Montevideo los hallazgos coinciden con las
diferencias barriales que se habian encontrado en trabajos previos (DGEC, 1990, Calvo 1999).
Mientras que un conjunto de barrios ubicados en su mayoria en la periferia del departamento
presentan altos valores de poblacién con carencias criticas (entre 40% y 60% del total de su
poblacién), todos los barrios de la costa este muestran valores muy bajos (inferiores a 14%), lo
cual evidencia una distribucién territorial polarizada de las NBI. Los barrios que se encuentran
en peor situacion son: Casavalle, Villa Garcia, Manga y Toledo Chico (Calvo coord., 2013).

Amarante, et al.(2005) presentan en el documento Pobreza, Red de Proteccion Social y
Situacion de la Infancia en Uruguay , un apartado destinado al andlisis territorial de la pobreza
en Montevideo para los afios 1991, 1999 y 2003. Se subraya que el fenédmeno muestra un
fuerte correlato espacial. En el periodo analizado se registrd un aumento en los niveles de
pobreza, que se concentrd en las dreas geogréficas que presentaban los guarismos mas altos a
comienzos de la década de 1990. Las zonas mas pobres al afio 2003 fueron las ubicadas al
oeste y al noreste de Montevideo, con aproximadamente el 70% de la poblacién viviendo en
hogares bajo la linea de pobreza.

It

En el trabajo se sefala que “..la pobreza no sélo se manifiesta en términos de ingreso sino
que constituye un fenédmeno multidimensional” (Amarante, et. al., 2005: 37), lo que lleva a los
autores a presentar indicadores de acceso servicios —saneamiento y red publica de agua
potable- y hacinamiento. Las zonas que presentaron los niveles mas altos de carencias
coincidian con las que registraban los porcentajes mas altos de pobreza por ingresos
(Amarante, et. al., 2005). Vale subraya que los hallazgos en términos de ubicacién espacial de
la pobreza concuerdan con lo encontrado por DGEC (1990), Calvo (1999) y Calvo coord.

(2013).

El creciente interés en pensar las politicas sociales en términos territoriales ha motivado el
desarrollo de investigaciones dentro de las instituciones publicas encargadas de disefiar,
gestionar y evaluar planes y programas de desarrollo social. Puede mencionarse el trabajo
Identificacién y caracterizacién de la pobreza en unidades espaciales de Montevideo y Area
Metropolitana (DINEM, MIDES, 2012). El mismo presenta mediciones de pobreza a través de
tres métodos —linea de pobreza, necesidades bdsicas y método integrado. La investigacién
realiza aportes importantes en términos metodoldgicos, utilizando procedimientos de
estimacién en dominios pequefios a partir de muestras poblacionales?.

46 E| trabajo considera la varianza de la estimacidn a través del intervalo de confianza, utilizando un nivel
de confianza del 95%, como medida para consideran la precisiéon de los estimadores. A los efectos de
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Los hallazgos del trabajo en términos de ubicacidn de los territorios con niveles mas altos de
pobreza en Montevideo, coinciden en grandes lineas con los presentados por Clavo (1999),
Amarante, et al.(2005) y Calvo coord.. (2013). Las zonas con niveles mas altos de pobreza se
ubican en el oeste y el noreste del departamento. Otro aspecto a destacar es que las
“agrupaciones de barrios” con niveles mas altos de pobreza por ingreso —Casavalle, Manga-
Toledo Chico, Casabé-Pajas Blancas-coinciden en su totalidad con las que muestran los
porcentajes mas altos de NBI (DINEM, MIDES, 2012).

En el analisis del Area Metropolitana?’ se destaca que todas las agrupaciones seleccionadas
como mas pobres segun método de linea de pobreza, en el Anillo Periférico de Montevideo,
presentan una incidencia menor de pobreza de ingresos que las agrupaciones pobres de
Montevideo. Sin embargo, al evaluar los territorios a través de la metodologia de las NBI, el
ordenamiento relativo de las agrupaciones varia significativamente. Las unidades geograficas
pertenecientes al Anillo Periférico no se encuentran en una mejor posicién relativa, sino que
este lugar lo ocupan las tres agrupaciones de Montevideo. Los resultados obtenidos llevan a
concluir que la eleccion del método de medicidon de la pobreza tiene incidencias en los
ordenamientos que se realizan, asi como que la agregacion territorial que se utilice como
unidad de analisis repercute en estos resultados (Op. Cit.).

Paolino y Perera (2008), presentan un analisis de la pobreza rural en Uruguay segun grandes
regiones geograficas. Dentro de los principales hallazgos se sefiala que la zona Nordeste del
pais es la que tiene mayor proporcion de pobres que habitan en los espacios rurales48. En la
franja de departamentos fronterizos (Artigas, Rivera, Cerro Largo, Treinta y Tres y Rocha) es
donde la poblacién rural dispersa tendria mayor concentracion relativa de pobres que la que
se registran en localidades de hasta 5.000 habitantes.

Cardeillac (2013) presenta un analisis diacrénico de la pobreza rural para el periodo 2000-
2009. El trabajo indaga en las variaciones en las probabilidades de los hogares rurales de estar
en situacion de pobreza. Dentro de las principales conclusiones se destaca la contribucién del
efecto afo y el efecto contexto macro a la probabilidad de que un hogar rural sea pobre,
aspecto que contribuye a explicar la pobreza por atributos que van mas alla del ambito de los
hogares y sus integrantes. Un segundo aspecto que destaca el trabajo es que al comienzo del
periodo de analisis los hogares dependientes del sector agropecuario tenian mayor
probabilidad de experimentar situaciones de pobreza, hecho que cambia a partir del 2006, en
paralelo al crecimiento que experimenta el sector primario. En tercer lugar, y relativizando la
primera conclusidn, se expresa que, si bien los atributos de los hogares no son los Unicos
determinantes de la pobreza, si tienen un peso especifico y generan diferencias significativas,
mas alla del contexto macro.

calcular dichos intervalos para parametros poblacionales que constituyen proporciones dentro de un
cierto dominio se utiliza la transformacién logistica.

47 Definida por el Instituto Nacional de Estadistica como la suma de localidades comprendidas en un
radio de 30 kildmetros, desde el kildmetro 0 de Montevideo, sin considerar las areas rurales de San José
y Canelones.

48 E| trabajo considera poblacién rural a aquella que reside en nticleos urbanos de hasta 5.000
habitantes y en la ruralidad dispersa.
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Otro grupo de investigaciones que han abordado el fendmeno de la pobreza con especial
atencién a la dimensién territorial han sido las centradas en la “segregacion residencial”.
Algunas de las que se destacan son Kaztman, coord. (1999), Pellegrino, et al.(2002) y Kaztman
y Retamoso (2005). Si bien el interés no se encuentra en la medicién de la pobreza, aportan a
la comprensidn de la distribucion espacial del fendmeno y al analisis de la dimensidn territorial
de la problematica. Los trabajos se concentran en las consecuencias de la concentracidn
espacial de la pobreza urbana, otorgando importancia a los efectos del entorno social y los
lugares de residencia sobre las posibilidades que tienen las personas y los hogares pobres de
mejorar sus condiciones de vida (Kaztman y Retamoso, 2005).

Dentro de las conclusiones se destaca el hecho de que se ha registrado un aumento de la
homogeneidad de la composicion social de los barrios de Montevideo, que tiene su correlato
en cambios significativos en la distribucién espacial de los pobres. El incremento de la
concentracién geografica de poblacion de condiciones de vida similares se observa en los
indicadores de ingreso de los hogares, de nivel educativo, de empleo y de tipo de insercién
laboral de los jefes (Op. Cit.).
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CAPITULO 5. La metodologia Alkire y Foster para la medicién
multidimensional de la pobreza

Introduccion

La medicion multidimensional de la pobreza ha suscitado gran interés en los ultimos afios
tanto en el dmbito académico cdmo en el politico. Prueba de ello es la gran cantidad de
propuestas metodoldgicas®® y de trabajos aplicados que se han desarrollado, asi como la
adopcidn por parte de gobiernos nacionales de medidas oficiales de pobreza multidimensional,
que conviven con las tradicionales unidimensionales por ingresos o consumo. Sin embargo, a
pesar de la acumulacién lograda, no existe consenso sobre una Unica metodologia de
medicion.

Como sefala Bibi (2005), la definicion de una medida de pobreza implica decisiones
conceptuales y metodoldgicas que orienten las respuestas a preguntas tales como: ¢Qué
indicadores de bienestar deben utilizarse?, iquién es pobre y por qué?, icomo puede un set
de informacién que describe a los pobres ser sintetizado en una Unica medida de pobreza? La
falta de acuerdo sobre estos puntos puede ser atribuida al hecho de que la pobreza no es un
atributo objetivo, sino una nocién compleja que requiere de una mirada normativa que,
inevitablemente, tiene consideraciones éticas.

El presente capitulo tiene por objetivo exponer la metodologia de medicidn multidimensional
de la pobreza del Oxford Poverty and Human Development Initiative (Alkire y Foster, 2008,
2011), (metodologia AF de aqui en mas) por la que se ha optado para dar cuenta de la
evolucidn de la pobreza multidimensional en el Uruguay para el periodo 2006-2013 y analizar
como afecta ésta a distintos territorios. Los aspecto medulares de la propuesta fueron
desarrollados en el trabajo Counting and multidimensional poverty measurement (Alkire y
Foster, 2008).

Las razones por las cuales se ha optado por la metodologia AF se sintetizan en tres puntos. En
primer lugar, se trata de una metodologia sencilla, facil de describir y transmitir. Pero al mismo
tiempo, es técnicamente sélida, obteniendo como resultado una familia de indices de pobreza
(Ma) que extienden para el ambito multidimensional la familia de indices FGT (Foster, Greer y
Thorbecke, 1984), de impacto significativo y duradero en la literatura de medicion de pobreza
por ingresos. La metodologia AF se apoya en una estructura axiomatica de funciones
individuales de pobreza basadas en el resultado de recuento de Pattanaik y XU (1990, citado
en Alkire y Foster, 2008), satisfaciendo una serie de propiedades deseables en las medidas de
pobreza, dentro de los que se incluyen la “descomponibilidad”, fundamental para el analisis de
territorios.

49 Una revisidn detallada de las metodologias propuestas para la medicién multidimensional de la
pobreza puede consultarse en el capitulo 3 del libro Multidimensional Poverty Measurement and
Analysis (Alkire, Foster, Seth, Santos, Roche y Ballon, 2015).
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Un segundo argumento que ha llevado a optar por la metodologia AF es el hecho de que
admite ser empleada con datos ordinales, fundamentales a la hora de describir privaciones
sociales. Casi todas las medidas multidimensionales de pobreza requieren de datos cardinales,
la Unica excepcion es la tasa de recuento multidimensional, que no satisface Ia
“monotonicidad dimensional”®’. La metodologia AF propone una tasa de recuento ajustada a
las dimensiones que puede ser trabajada con datos ordinales respetando la propiedad de
“monotonicidad dimensional”.

En tercer lugar, la metodologia AF ha sido ampliamente utilizada por distintos trabajos,
obteniendo resultados robustos y significativos. En el ambito internacional el indice de Pobreza
Multidimensional (MPI por sus siglas en inglés), propuesto por la metodologia AF, ha sido
calculado y analizado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) para
mas de cien paises en desarrollo®!. En el &mbito nacional, los gobiernos de Colombia, Butan y
Filipinas utilizan mediciones de pobreza multidimensional oficiales basadas en la propuesta AF
y otros como México han incorporado elementos de ésta a su propuesta particular®?; por su
parte Chile y ElI Salvador se encuentran en proceso de desarrollo de medidas
multidimensionales inspiradas en la metodologia AF. En el ambito académico, numerosos
trabajos han aplicado, discutido y ampliado la propuesta®3.

En lo que sigue se expone de modo sintético la metodoldgica de Alkire y Foster. Se comienza
por precisar el marco conceptual en el cual se basa (enfoque de las capacidades). En segundo
lugar se desarrolla las propuestas de identificacidon (linea de corte dual). Luego se expone la
propuesta agregacion (la familia de indices Ma que extiende para el espacio multidimensional
las mediciones FGT). Por ultimo, se presentan de modo sintético las propiedades axiomaticas
gue satisface los indices propuestos.

a. El concepto de pobreza en la metodologia AF: la pobreza como privacion de
capacidades

En los ultimos afios diversos marcos tedricos han avanzado en definiciones conceptuales para
abordar la pobreza con perspectiva multidimensional. Algunos de ellos son: el enfoque de
derechos humanos (CONEVAL, 2009), el enfoque de la inclusion social (Atkinson y Marlier,
2010, citado en Alkire, et. al., 2015), el enfoque del buen vivir (Hidalgo-Capitan et al. 2014,

50 Boltvinik (2010a, 2010b, 2014) propone en la metodologia Variante Mejorada de las Necesidades
Basicas Insatisfechas y en el Método de Medicidn Integrada de la Pobreza la transformacién de variables
nominales u ordinales en indicadores métricos a través de un procedimientos estandarizado para la
cardinalizacion.

51 yer: UNDP (2010); Alkire y Santos (2010, 2014); Alkire, Roche, Santos y Seth (2011); Alkire, Conconi,
y Roche (2013), Alkire et al. (2014).

52 \Jer: CONEVAL (2009), Angulo et al. (2011), National StatisTIC Bureau, Royal Government of Bhutan
(2014), Balisacan (2011).

53 Una revisidn detallada de articulos y trabajos académicos que utilizan la metodologia AF puede
consultarse en el capitulo 5 del libre Multidimensional Poverty Measurement and Analysis (Alkire,
Foster, Seth, Santos, Roche y Ballon, 2015).
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citado en Alkire, et. al., 2015), la teoria de las necesidades humanas (Doyal y Gough, 1994,
citado en Fernandez, 2010) y el enfoque de las capacidades (Sen, 1983, 1984, 1992, 2000).

La metodologia AF toma como concepto de pobreza el que resulta del desarrollo del enfoque
de las capacidades de Amartya Sen. Segun Alkire, et al.(2015), si la pobreza es entendida como
déficit en el bienestar, entonces este ultimo debe ser definido previamente para llegar a una
conceptualizacion precisa de la primera. El bienestar ha sido evaluado tradicionalmente por la
literatura especializada en términos de utilidad y, posteriormente, de recursos. Sen (1983,
1984, 2000) debate esta idea, y argumenta que debe ser definido y evaluado en términos de
capacidades (capabilities) y funcionamientos (functionings). Segun el autor, el bienestar puede
ser visto en términos de cémo “funciona” una persona, en un sentido amplio. Por lo que la
definicidn y evaluacidon del mismo debe considerar las formas de ser y de hacer, entendidas
como funcionamientos (functionings) que se tienen razones para valorar.

Los funcionamientos que se valoran son diversos. Van desde el estar bien nutrido, evitar la
mortalidad prematura, hasta formar parte de la vida comunitaria o desarrollar determinadas
habilidades. Las capacidades, en este marco, refieren a la posibilidad de acceder a la
combinaciones de funcionamientos que se estiman valiosos (Sen, 2009, citado en Alkire, et.
al., 2015).

De la definicién de bienestar en términos de capacidades y funcionamientos, surge el concepto
de pobreza propuesto por Sen (1984, 1992,2000) y tomado como referencia por la
metodologia AF. Se entiende la pobreza cdmo falta de libertades fundamentales para disfrutar
el tipo de vida que se tiene razones para valorar o, en otras palabras, cémo privacién de
capacidades bdsicas para lograr determinados funcionamiento. Esto supone considerar un
abordaje multidimensional del fendmeno, ya que al enfoque de las capacidades le concierne
una pluralidad de caracteristicas de la vida de las personas (Sen, 2009, citado en Alkire, et. al,
2015), que van desde el mantenimiento de la vida, asociado a un “nucleo irreductible” de
necesidades, hasta la participacién e integracion social.

En este marco la definicion de dimensiones, indicadores y el peso que se le asigne a cada uno,
asi como qué se considere privacidn tiene, ineludiblemente, un componente ético valorativo.
Las dimensiones escogidas deben reflejar las capacidades y funciones que las personas
estiman y valoran. Segun Alkire, et al.(2015), en la seleccidn de indicadores de pobreza de
capacidades, es habitual optar por mediciones proxys de logros en el espacio de los
funcionamientos, en lugar de las capacidades. Esto se debe, por un lado al tipo de informacién
estadistica disponible, y por otro al hecho de que la medicién de capacidades puede suponer
informacidn contrafactica que complejiza su aplicacidn empirica. A pesar de esto, Alkire y
Foster (2008) establecen opciones bajos las cuales, mediciones multidimensionales de pobreza
utilizando indicadores de funcionamientos, podrian ser interpretadas cémo privaciones de

capacidades o “no libertades”>*.

54 Una revision detallada de este asunto puede consultarse en el capitulo 6 del libre Multidimensional
Poverty Measurement and Analysis (Alkire, Foster, Seth, Santos, Roche y Ballon, 2015).
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b. Laidentificacion en la metodologia AF: la linea de corte dual.

Desde el trabajo seminal de Sen (1976) existe consenso en distinguir dos operaciones en la
medicion de la pobreza. La identificacién de los pobres y la agregacidn de las caracteristicas de
su pobreza en una medida global. La identificacién consiste en definir un conjunto de
“necesidades basicas” o “minimas” y considerar la insatisfaccion de éstas como prueba de
pobreza (Sen, 1992). A continuacidn se presenta la propuesta de identificaciéon desarrollada
por la metodologia AF en el trabajo Counting and multidimensional poverty measurement
(Alkire y Foster, 2008). La metodologia AF se basa en e
un método particular para la identificacién de los pobres el cual supone contar el nimero de

|ll

enfoque de conteo”, el cual refiere a

dimensiones en las que las personas sufren privaciones, llegar asi a un valor de privaciones vy,
posteriormente, establecer una linea de corte (poverty cutoff) que determine en que cantidad
de dimensiones debe estar privada la persona para que se la identifique como pobres
(Atkinson, 2003)%>,

Es pertinente comenzar por precisar la notacion propuesta por Alkire y Foster (2008).
Supdngase que n representa la cantidad de personas sujetas a consideracion e y= [Yij] la
matriz de desempefio n x d, donde los registros yij = 0 denotan el desempefio del individuo
i=1, 2....n, en la dimensién j= 1, 2...d. Por tanto, se tiene como resultado una matriz donde cada
vector de fila yi da cuenta del desempefio de la persona i, mientras cada vector de la columna
yj da cuenta del desempefio de la dimensién j para un grupo de individuos n. De modo que el
dominio de la matriz bajo consideracién estd dado por Y={y € R™¥+:n > 1}.

Ahora supdngase que zj>0 denota la linea de corte bajo la cual se considera que un individuo
sufre privacién en la dimension j, y z es el vector de filas de las lineas de corte especificas de
cada dimension. Para cualquier matriz v la expresion |v| representa la suma de todos los
elementos y u (v) el promedio de v. Se identifica® P(y;z)=1 si la persona i es pobre y p(y;z)=0 si
no lo es. La aplicacién de p a cada vector individual de desempefio en y da como resultado el
conjunto Z {1,.....,n} de personas que son pobres en y dado z. Se verd esto mas adelante al
especificar el método de agregacion.

Supéngase que para cualquier y dada, g° = [g°ij] denota la matriz de privaciones 0-1, cuyo
elemento tipico estd definido por [g°ij] =1 donde yij<z y [g°ij]=0 de lo contrario. El vector de
filai de g° denotado g¢°i, es el vector de privaciones de i. Por lo que a partir de la matriz g°
se puede construir un vector de columna ¢ de recuento de privaciones cuya entrada iV%ci =
1gi°|
especialmente Util para la operacién de identificacién®’.

representa la cantidad de privaciones sufridas por la persona i. El vector c es

Si las variables en y son cardinales, la matriz asociada de brechas o déficit normalizados ofrece
informacién adicional para la evaluacién de la pobreza. Para cualquier y, supongamos que g!
es la matriz de brechas normalizadas, donde el elemento tipico es definido por gij! = (zj-yij)/zj
siempre que yij < zj, mientras que gij = 0 de lo contrario. Para cualquier a > 0, defina la

55 para profundizar en las caracteristicas del “enfoque de conteo” ver Atkinson (2003).

%6 Teniendo en cuenta la funcién de identificacién propuesta por Bourguignon y Chakravarty (2003)
p:R* +xR* + +- {0,1}.

57 Nétese que aun cuando las variables de y sean ordinales, gO y ¢ contindan estado bien definidos.
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matriz ga elevando cada entrada de g! a la potencia a. Este aspecto es importante para
entender la generalizacidn de las mediciones FGT en el especio multidimensional.

La forma de identificar quién es pobre seguida en la metodologia AF parte de comparar el
desempeio de cada individuo con las lineas de corte especificas establecidas para cada
dimensién. Una vez evaluado el desempeiio de cada individuo en cada dimension, se requiere
un criterio que “atraviese” las dimensiones para poder concluir la identificacién de quién es
multidimensionalmente pobre.

Pueden mencionarse tres criterios de identificacion que se han seguido tradicionalmente en la
bibliografia: a) el “

Ill

unidimensional”, que agrega todos los desempefios en una Unica variable de
“bienestar” o “ingresos” y utiliza una linea de corte agregada para determinar quién es
pobre®®, Este método, ampliamente utilizado en las mediciones por ingresos, no es consistente
con el marco tedrico de las capacidades, el cual prioriza para la evaluacién de la pobreza el
desempeio especifico en cada dimension considerada. B) El criterio de la “unidon”, segun el
cual una persona i es pobre en términos multidimensionales si hay al menos una dimensién en
la que la persona sufre privaciones. Esto es p (y;z)=1 si y sélo si ci21. C) El criterio de
“interseccién”, el cual identifica a la persona i como pobre si sufre privaciones en todas las

dimensiones Esto es p (y,;z)=1 si y sdlo si ci=d.

Alkire y Foster (2008) proponen como criterio de identificacion una linea de corte
“intermedia” para ci, que puede ser fijada en algun valor entre 1y d. Si k=1,......,d, entonces pk
es método de identificaciéon definido por pk (yi;z)=1 si ci2k y pk (yi;z)=0 si ci<k. Por lo que pk
depende tanto de las lineas de corte zj dentro de cada dimensién, como de la linea de corte k
entre las dimensiones, es decir en el vector c. Esto lleva a los autores a definir el criterio de
identificacion propuesto como “linea de corte dual”°.

La “linea de corte dual” supone un criterio de identificacién: a) centrado en la pobreza, es decir
un aumento en el desempefio, es decir un aumento en el desempefio yij de una persona no
pobre no cambia su valor. B) Centrado en las privaciones, es decir un aumento en desempefios
no relacionados con privaciones yij>zj no modifica el valor de la funcidn de identificacion. C)
Puede ser utilizado con datos ordinales.

La Figura 1 a continuacidn sintetiza para una matriz hipotética de 4 filas y 4 columnas el
proceso de identificacion propuesto.

%8 por ejemplo, si yi es un vector de mercancias con un valor de mercado p, uno podria definir p (yi; z) =
1 siempre que pyi < pz, y p(yi; z) = 0 de lo contrario.

9 Nétese que el criterio de linea de corte dual incluye tanto el criterio de “unién” como de
“interseccion” para k=1y k=d resp

ectivamente.
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FIGURA 1.
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Brecha al cuadrado= [(zj - yji)/zj]2 si hay privacidn, 0 si no

Fuente: elaboracion propia en base a Alkire (2013a)

c. Laagregacion en la metodologia AF: la familia de indices Ma

La propuesta de agregacion de Alkire y Foster (2008, 2011) extiende para el ambito
multidimensional, las mediciones propuestas por Foster, Greer y Thorbecke (1984) para el
ambito unidimensional. En esta seccién se hace uso de notacién adicional que censura los
datos de las personas no pobres. Es pertinente precisar ésta antes de comenzar el desarrollo.
Se llamara g°(k) a la matriz que se obtiene de g° al remplazar la fila i’% con un vector de ceros
siempre que pk(yj;z) =0y se define g°®(k) analogamente para a>0.

La primera forma de medicién que presenta la metodologia AF es la tasa de recuento H=
H(y;z), definida como H=q/n, donde g (y;z) es la cantidad de personas en el conjunto Zk, es
decir la cantidad de pobres identificados por la linea de corte dual. La propuesta es andloga a
la empleada en el método de ingresos y hereda sus virtudes (facil de comprender y transmitir)
y debilidades (no cumple con el axioma de monotonicidad), a lo que se le suma en el ambito
multidimensional el no cumplir con la propiedad de “monotonicidad dimensional”. Esto es, si
una persona pobre comienza a sufrir privaciones en una dimensién que antes no sufria, esto
debe reflejarse en un aumento de la pobreza. H no cumple con este requisito, manteniéndose
sin modificaciones ante un aumento en la cantidad de dimensiones en la que una persona

pobre sufre privaciones.

La alternativa propuesta por Alkire y Foster (2008) para superar el problema de H en tanto no
cumplimiento de la propiedad de “monotonicidad dimensional”, es el indice parcial A. El indice
A refleja informacién adicional sobre la magnitud de las privaciones de los pobres. Surge de
definir un “vector censurado de recuento de privaciones” c(k) de la siguiente forma: si ci>(k),
ci(k)=ci, si ci<k, ci(k)=0. Entonces, ci(k)/d representa el porcentaje de posibles privaciones
sufridas por una persona pobre i. A se define como el promedio de la proporcidn de
privaciones de los pobres, es decir A = |c(k)|/(qd). El indice A brinda informacidn relevante
sobre la pobreza multidimensional, a saber, la proporciéon de dimensiones d en las cuales la

persona pobre sufre privaciones.
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De la combinacién de la tasa de recuento H, que da cuenta de la prevalencia de la pobreza, y el
indice A, referido al alcance promedio de las privaciones de una persona pobre, surge la
primera medicion de la familia de indices M,: la “tasa de recuento ajustada (a la dimensién)”
My (y;z)- La misma esta dada por My=H x A, pudiendo también ser definida como M, =
u(g°(k)), es decir la media de privaciones de la matriz censurada g°(k). Se obtiene como
resultado un indice M, sensible a la frecuencia y amplitud de la pobreza multidimensional, que
tiene dentro de sus fortalezas: a) satisfacer la propiedad de “monotonicidad dimensional”, ya
gue si una persona pobre comienza a sufrir privaciones en otras dimensiones, A aumenta, por
lo tanto también lo hard M. B) Puede ser utilizada con datos ordinales. Este ultimo aspecto
resulta clave para abordar una medicién multidimensional basada en las capacidades.

Sin embargo, “la tasa de recuento ajustada (a la dimensién)”, M, se basa en una divisién
dicotdmica de los datos en dimensiones de privacidn y no privacion, por lo que no hace uso de
informacidn sobre cuan profunda es esa privaciéon. Esto hace que no cumpla con el axioma
tradicional de monotonicidad, segun el cual la pobreza deberia aumentar en la medida que
una persona pobre sufra mayor privacién en cualquier dimension. Con el objetivo de presentar
una medida de pobreza multidimensional que supere esta debilidad se trabaja con una matriz
de brechas normalizadas g!y con su versién censurada gt (k).

Se procede a computar un nuevo indice parcial G, definido como la brecha promedio de la
pobreza que atraviesa todas las instancias en las cuales las personas pobres sufren privaciones.
De esta forma, en primer lugar se calcula la brecha normalizada para todas las dimensiones de
privacién cémo (zj — yj)/zj en la matriz g y posteriormente se censura, llegando a g1(k). El
g' k)
g°(k)
normalizadas de cada dimension en las que se cuenta con privacion, sobre el total de

indice G queda definido como G= , 0 lo que es lo mismo la suma de las brechas

dimensiones en las que se registra privacion.

A partir del célculo de G, puede definirse una nueva medida de pobreza M;(y,z), que combina
la informacién sobre la prevalencia de la pobreza (H), el arco promedio de privaciones de los
pobres (A) y la profundidad promedio de las privaciones de los pobres (G). M; queda definido
como “la brecha de la pobreza ajustada (a las dimensiones)” y se computa como M; =
HxAxG.Oloque eslomismo M; = p(gt(k)), es decir la suma de las brechas normalizadas
de los pobres dividido nd (la cantidad maxima de privaciones que todas las personas podrian
potencialmente padecer).

Si las privaciones de una persona pobre se profundizan en cualquier dimensién glij(k)
aumentara y, por lo tanto, también lo hard M;.Por tanto M; satisface la propiedad de
monotonicidad, segln la cual la pobreza deberia aumentar en la medida que una persona
pobre sufre mayores privaciones en cualquier dimensidn. Sin embargo, puede argumentarse
que el aumento en una privacion tiene el mismo impacto sin importar si la persona sufre una
pequefia privacion o si tiene una privacion grave, cuando el impacto deberia ser mayor en el
segundo caso.

Como forma de superar esta debilidad se considera la matriz g2de déficit normalizados
elevados al cuadrado y su versién censurada g2(k). Las mismas brindan informacién sobre la
severidad de las privaciones medidas por la elevacién al cuadrado de los déficits normalizados.
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La matriz g2(k) suprime las brechas mas pequefias y enfatiza las mas grandes. La “severidad
promedio” de las privaciones para todas las instancias en las que los pobres sufren privaciones
2
. - . k .
estd dada por el indice parcial S=go() o lo que es lo mismo la suma de las brechas
g9°(k)
normalizadas de cada dimension en las que se cuenta con privacién elevadas al cuadrado,

sobre el total de dimensiones en las que se registra privacion. Se obtiene a partir de S la nueva
medicidn de pobreza multidimensional M,(y,;z) que combina informacidn sobre la prevalencia
de pobreza (H), la amplitud (A) y la severidad (S). M,=Hx Ax S, o lo que es lo mismo M, =
u(g?(k)). Por lo que, para un aumento dado de privaciones, M, registra un impacto mayor
cuanto mayor sea el nivel inicial de privacion.

De esta forma, puede generalizarse My M1y M, a una familia de indices M, de medicion de
pobreza multidimensional asociadas con las clases de medidas FGT. M, es la suma de las
potencias a de las brechas normalizadas de los pobres dividido el valor mas alto posible para
esta suma (nd) o lo que es lo mismo, M, = n(g®(k)), pudiéndose obtener un rango de valores
quevanentreOy 1.

Debe sefialarse que, si bien M, puede ser calculado a partir de datos ordinales y/o cardinales,
para las restantes mediciones M, surge una tensidn: no pueden ser aplicadas a datos
ordinales, y la dicotomizacion de las dimensiones cardinales llevan al a pérdida de informacién.
La propuesta de Alkire y Foster (2008) para este tipo de situaciones es la creaciéon de una
matriz de privaciones “hibrida” en las cual las entradas son brechas normalizadas para las
variables cardinales y 0y 1 para las ordinales®.

La Figura 2 a continuacién sintetiza para una matriz hipotética de 4 filas y 4 columnas el
proceso de identificacion propuesto.

FIGURA 2.
=2 C | H=2/4
0 0 0 0 0
3 A=6/8
o1 ]o 1|2
~N 11 [1 1 |4 | MO=HxA=2/4*6/8=6/16
s [0 [o oo |1
\Censura datos de los no pobres, similar para g* (k), etc. /

Fuente: elaboracion propia en base a Alkire (2013a)

80 Debe subrayarse que, en la préctica, este proceso puede incrementar el peso efectivo sobre las
dimensiones ordinales, en especial a medida que aumenta a. Una posible correccidn a este problema
puede estar dada por la contemplacidn de pesos diferenciales entre dimensiones. Para profundizar en
este topico puede verse: Alkire y Foster (2008: 19-25).
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d. Las propiedades satisfechas por la metodologia AF

Las propiedades deseables para una medida de pobreza, o axiomas, son restricciones a la
identificacion y la agregacion. Esto es, una medicion de la pobreza que no cambie bajo ciertas
transformaciones en los logros de las personas y que si lo haga, en una direccidn en particular,
bajo otras (Bibi, 2005). El llamado “enfoque axiomatico”, del cual forma parte la metodologia
AF, es heredero de las contribuciones de Sen (1976, 1979) para el espacio unidimensional y ha
sido adoptado, generalizado y ampliadas por distintos autores para el espacio
multidimensional (Chakravarty, Mukherjee y Ranade, 1998, Tsui, 1999, 2002, Bourguignon vy
Chakravarty, 2003, Alkire y Foster, 2008, 2011, Bossert, Chakravarty y D’Ambrosio 2009,
Duclos Sahn y Younger, 2006, Kakwani y Silber, 2008a y 2008b).

Debe sefialarse que en el contexto multidimensional las propiedades deben ser vistas como
restricciones conjuntas tanto al método de identificacién p, cdmo las mediciones agregadas
M, a diferencia del ambito unidimensional, donde los axiomas se concentran en la operacion
de agregacion. A continuacidon se presenta, de modo sintético, las propiedades satisfechos
por la metodologia AF®Z.

Propiedad 1. Descomponibilidad (satisfecha por H y Ma)

La pobreza general es el promedio ponderado de los niveles de pobreza de los subgrupos,
donde las ponderaciones son los porcentajes de poblacién de los subgrupos.

Propiedad 2. Invariancia de replicacion (satisfecha por H y Ma)

Si se obtiene x de y mediante una replicacién, entonces M(x:z)=M(y,z). Esto asegura que la
pobreza se mida en relacién con el tamano de la poblacién, para permitir comparaciones
significativas a través de poblaciones de distinto tamario.

Propiedad 3. Simetria (satisfecha por Hy Ma)

Si se obtiene x de y mediante una permutacién, entonces M(x;z)=M(y;z). Segun esta
propiedad, si dos o mas personas modifican sus desempefios, la medicidn de la pobreza no se
vera afectada, lo que asegura que la medicidn no asigne mayor peso a ningun grupo.

Propiedad 4. Enfoque de la pobreza (satisfecha por H y Ma)

Si x se obtiene de y mediante un incremento simple entre quienes no sufren privaciones,
entonces M(x:z)=M(y;z). Esto es, el conjunto Z de pobres es identificado utilizando p y se exige
gue M permanezca sin cambios cuando cualquiera que esté afuera de Z sufra un incremento
simple. En el caso de Ma y H, los pobres son identificados utilizando pk y los desempefios de
los no pobres son censurados antes de la agregacidn, lo cual asegura el cumplimiento del
enfoque de la pobreza.

Propiedad 5. Enfoque de las privaciones (satisfecha por Hy Ma)

61 para profundizar en las propiedades satisfechas por la propuesta metodolégica AF ver Alkire y Foster
(2008, 11:18).
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Si x se obtiene de y mediante un incremento simple entre quienes no sufren privaciones,
entonces M(x;z)=M(y,z). La propiedad de enfoque en las privaciones es aplicable a todas las
entradas donde no hay privaciones, tanto en los pobres como en los no pobres y supone, para
el caso de Hy Ma, que un incremento simple en una entrada donde no hay privaciones deja
g°(k) si modificaciones.

A continuacidn se presentan una serie de propiedades que aseguran que una medicién de
pobreza multidimensional tenga la orientacién adecuada.

Propiedad 6. Monotonicidad débil (satisfecha por Hy Ma)

Si se obtiene x de y mediante un incremento simple, entonces M(x;z)sM(y,z). Esto es, al
aumentar los niveles de satisfaccion de un individuo en una dimension, entonces la medida de
pobreza serd igual o menor, lo que asegura que ante un incremento de logros la pobreza no
aumente.

Propiedad 7. Monotonicidad (satisfecha por Ma, con un a>0)

Si se obtiene x de y mediante un incremento de privaciones entre los pobres entonces
M(x;z)<M(y;z). Lo cual supone que, ante un aumento en el valor de una dimensién que se
encuentra bajo la linea de pobreza, para un individuo pobre, la media de pobreza disminuya.

Propiedad 8. Monotonicidad dimensional (satisfecha por Ma)

Si se obtiene x de y mediante un incremento dimensional entre los pobres, entonces
M(x;z)<M(y;z). Esto supone que la pobreza deberia bajar ante una mejora en una dimension,
que elimina la privacién por completo. Se desprende por tanto que la propiedad de
monotonicidad dimensional, esta implicita en la de monotonicidad.

Propiedad 9. No trivialidad (satisfecha por Hy Ma)

M alcanza al menos dos valores diferentes, uno maximo si todas las dimensiones se
encuentran en privacidn y uno minimo si todas las dimensiones alcanzan o superan la linea de
corte.

Propiedad 10. Normalizacion (satisfecha por Hy Ma)
M alcanza un valor minimo de 0 y un valor maximo de 1.

A continuacidon se presentan dos propiedades que dan cuenta de la sensibilidad a la
desigualdad entre los pobres.

Propiedad 11. Transferencia débil (May H)

Si hay una mejora en los desempefios entre los pobres genera un nivel de pobreza que es
menor o igual al nivel de pobreza original.

Propiedad 12. Transferencia (Ma)

Si hay una mejora en los desempefios entre los pobres genera un nivel de pobreza que es
menor al nivel de pobreza original.
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Propiedad 13. Reorganizacion débil (satisfecha por Hy Ma)

Una reorganizacién decreciente de la asociacion entre los pobres genera un nivel de pobreza
que es menor o igual al original. Es decir, la reduccion de la desigualdad genera un nivel de
pobreza menor o igual al original.

Propiedad 14. Reorganizacion (Ma)

Una reorganizacién decreciente de la asociacion entre los pobres genera un nivel de pobreza
que es menor al original. Es decir, la reduccidn de la desigualdad genera un nivel de pobreza
menor al original.
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CAPITULO 6. Propuesta para la medicién multidimensional de la
pobreza en Uruguay a partir de la metodologia AF.

Introduccion

La definiciéon de una medida multidimensional de pobreza conlleva la toma de decisiones sobre
una serie de aspectos que deben quedar plasmados de modo explicito. El objetivo este
capitulo es presentar la propuesta de medida que se utilizard para dar cuenta de la evolucién
de la pobreza multidimensional en Uruguay. El apartado se organiza de la siguiente manera:
en primer lugar se define el objetivo de la medida, seguido de lo cual se precisa la unidad de
analisis. Luego se definen las dimensiones a ser atendidas y se opreacionalizan los indicadores
a ser utilizados en cada una. Posteriormente se fijan los pesos a ser considerados en cada
dimensién e indicador, la linea de corte para la identificacion de los pobres multidimensionales
y los métodos de agregacion a ser empleados. Por ultimo se discuten las opciones para el
analisis territorial de la informacién presentada.

Una medida de pobreza debe cumplir una serie de criterios generales que pueden ser
sintetizados en los siguientes puntos: a) ser entendible y facil de describir, b) reflejar el sentido
comun en las nociones de pobreza, c) coincidir con el objetivo para el cual fue desarrollada, d)
ser técnicamente sélida, e) operacionalmente posible y, f) facilmente replicable (Alkire,
2013a). Estos seis puntos transversalizan cada una de las secciones del capitulo y ofician de
criterios orientadores generales para las decisiones asumidas.

a. Objetivo de la medida

El propdsito del presente trabajo es el dar cuenta de la evolucidn de la pobreza
multidimensional en el Uruguay para el periodo 2006-2013 y analizar las caracteristicas y el
impacto de la misma en distintas areas geograficas. A continuacidn se sintetizan una serie de
caracteristicas generales que debe tener la propuesta de medicién para alcanzar el objetivo
trazado.

En primer lugar debe tratarse de una medida que sea aplicable a toda la poblacién uruguaya vy
que, por tanto, atienda a dimensiones aptas de ser relevadas para el conjunto de la poblacion.
Esto es, dimensiones lo suficientemente generales como para ser medidas en distintos grupos
etarios, en uno y otro sexo y en las diferentes regiones geograficas del pais.

En segundo término, y dada las caracteristicas diacrdnicas del estudio, la medida debera hacer
uso de fuentes de informacion relevadas de modo anual, a nivel de hogares y/o personas, asi
como integrar dimensiones y variables susceptibles de ser armonizadas y comparadas a lo
largo de los ocho afios considerados. La Unica fuente de informacidon disponible para el
Uruguay con estas caracteristicas es la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de
Estadistica.
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Asi mismo, y teniendo en cuenta el interés por el analisis territorial que reviste el trabajo, es
menester contar con bases de informacidn con muestras representativas de distintos dominios
geograficos®? -ya sea por departamentos, regiones, etc.- y en segundo término, utilizar una
metodologia que cumpla con la propiedad de descomposicidn en subgrupos —es decir, que la
pobreza general sea el promedio ponderado de los niveles de pobreza en los subgrupos. Esto
ultimo permitira estimar la contribucién relativa y absoluta de los distintos territorios a la
pobreza global.

Por ultimo, otro aspecto que debe ser atendido a la hora de proponer una medida que
satisfaga los objetivos del estudio es el de la operacionalizacién de la misma de acuerdo al
concepto de pobreza que se asume en el trabajo -pobreza como falta de libertades
fundamentales para alcanzar el tipo de vida que se tiene razones para valorar o, en otras
palabras, como privacion de capacidades bdsicas para lograr determinados funcionamiento.

b. Unidad de analisis

La delimitacién de la unidad de andlisis es un punto medular en la definicién de una medida de
pobreza y condiciona las decisiones que se tomen en los pasos siguientes —dimensiones a ser
medidas, indicadores y variables a ser utilizadas, ponderaciones y lineas de corte a ser
asumidas. Existe consenso en la literatura sobre el hecho de que la pobreza es un atributo
individual y/o del hogar. A continuacidon se discuten ambas alternativas y se argumentan las
razones por las cuales en el presente trabajo se opta por el hogar como unidad de analisis.

El analisis de la pobreza desde el enfoque de las capacidades supone definir el bienestar en
término de capacidades y funcionamientos. Entendiendo por las primeras, las libertades
fundamentales que tiene una persona para disfrutar el tipo de vida que tiene razones para
valorar, y por los segundos, formas de hacer y de ser, que pueden variar desde aspecto
elementales como el estar bien alimentado o adecuadamente vestido, hasta aspectos mas
complejos asociados a logros sociales, como el ser parte de la vida comunitaria o poder
presentarse en publico sin sentir verglienza. La pobreza, en este marco, es conceptualizada
como la privaciéon de capacidades bdsicas para lograr determinados funcionamiento (Sen,
1984, 1992, 2000). Teniendo en cuenta esto, una opcidn légicamente valida es definir el
individuo como unidad de analisis en la medicidon de la pobreza, ya que es en él donde se
medirdn las libertades fundamentales para disfrutar el tipo de vida que valor. De hecho, Alkire
y Santos (2010) sugieren que, idealmente, ésta seria la decision mas acertada en un analisis de
pobreza multidimensional desde un enfoque de capacidades. El considerar al individuo como
unidad de analisis, en lugar del hogar, tiene una serie de fortaleza, dentro de las que se
destacan el poder realizar analisis de género y generaciones, asi como estudiar y documentar
desigualdades al interior de los miembros de un hogar®® (Op. Cit.).

62 Los Censos de Viviendas Hogares y Personas son la herramienta idénea para lograr niveles altos de
desagregacion sin embargo, no cumplen con la condicidn necesaria, para la presente investigacion, de
ser relevados anualmente.

83 para profundizar en el analisis de las desigualdades al interior de los hogares ver: Bolt y Birt (2003)
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Segln Franco (2014), escoger el hogar como unidad de analisis en los estudios de pobreza,
supone asumir que todos los miembros de un hogar tienen el mismo estandar de vida y, por
tanto, el mismo nivel de pobreza. Si bien podria argumentarse contra lo dicho por Franco
(2014) que el “problema” en la validez de las mediciones con estas caracteristicas se debe a
que la unidad de registro es el hogar, en funcién del cual se pretende realizar inferencias a
nivel de las personas, por ejemplo utilizando el ingreso per capita, es claro que, de una u otra
forma, el procedimiento implica considerar el hogar como una unidad democratica de gestién
y toma de decisiones. Sin embargo, y como se ha enfatizado desde los analisis de género, en
los hogares existe habitualmente uno o dos miembros que son los encargados de las tomas de
decisiones y, en mads de una ocasién, éstas no suponen una distribucién equitativa de los
recursos. Segun Kebeer (1994, citado en Bolt y Birt, 2003), relaciones de poder asimétricas al
interior del hogar tienen como resultado la discriminacién de mujeres y nifias en el acceso a
recursos tales como alimentacién, salud y educacién, lo que hace cuestionable admitir iguales
niveles de pobreza para los integrantes de un mismo hogar.

A modo de sintesis, puede sefialarse que optar por el individuo como unidad de analisis resulta
consistente tedricamente de acuerdo al enfoque de las capacidades, asume como valido el
hecho de que el hogar es una unidad compleja donde suceden vinculos cooperativos y no
cooperativos, por lo que no es necesariamente adecuado imputar los mismos niveles de
pobreza a todos sus miembros. Permite realizar andlisis y comparaciones entre individuos, no
solo al interior del hogar sino entre distintos grupos, segun variables de interés como el sexo,
la edad, la ascendencia racial o las condiciones de discapacidad, asumiendo que los
desempenos individuales pueden variar al considerar estos u otros clivajes, mds allda del
desempeno del hogar al que pertenezcan.

Sin embargo, y mas alld de lo argumentado anteriormente, la gran mayoria de los estudios
sobre pobreza utilizan el hogar como unidad de andlisis®. La eleccidon en estos casos se
fundamenta al menos en tres aspectos; el primero, asociado a la informacién disponible.
Alkire y Santos (2010), para el caso del indice de Pobreza Multidimensional (MPI por sus siglas
en inglés) arguyen que, si bien idealmente el MPI deberia utilizar a la persona como unidad de
analisis, el hecho de no contar con informacién comparable a nivel de personas para todos los
paises para los que se realiza el estudio, lleva a que se opte por el hogar.

A modo de ejemplo las autoras citan el hecho de que la Encuesta de Demografia y Salud (DHS
por sus siglas en inglés) releva informacion nutricional para nifios y nifias menores de 5 afios y
mujeres en edad reproductiva, mientras la Encuesta de Grupos de Indicadores Multiples (MICS
por sus siglas en inglés) lo hace solo para nifos y nifias y la Encuesta Mundial de Salud (WHS
por sus siglas en inglés) se concentra Unicamente en los adultos miembros del hogar. Esto lleva
a que se trabaje con el hogar como unidad, de modo de lograr comparabilidad entre las
fuentes, agregando la informacién relevada para personas a nivel de hogar.

Algo similar ocurre con la informacion disponible para la dimensién “estandar de vida”. Las
variables son relevadas, en las tres fuentes utilizadas (DHS, MICS y WHS), a nivel de hogar, de
lo que resulta que la dimensién deba ser trabajada con éste como unidad de anlisis. Si bien

64 Por andlisis de pobreza multidimensional que utilizan al individuo como unidad de analisis ver:
Bourguignon y Chakravarty (2003), CONEVAL (2009), Denis, et. al. (2010), Franco (2014).
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los recursos relevados pueden no ser distribuidos de forma equitativa entre los miembros del
hogar, no se cuenta con informacién a nivel de personas que permitan realizar este tipo de
analisis.

Un segundo argumento esgrimido para optar por el hogar como unidad de analisis se funda en
el hecho de que existe evidencia empirica acerca de la respuesta del hogar en situaciones
adversas y no de los individuos de modo aislado. En particular, los hogares que se encuentran
por fuera de las redes de proteccién social, responden de manera solidaria y cooperativa
cuando enfrentan situaciones de crisis, hecho particularmente cierto en hogares con nucleos
extensos. Las respuestas incluyen una combinacidon de acciones que involucra a diferentes
miembros del hogar (Angulo, et. al., 2011). En relacién a esto, sefialan Colafranceschi, et al.
(2009), que existen ciertas caracteristicas de los hogares, que imponen condiciones sobre el
individuo e influencian su estandar de vida, mas alld de sus habilidades estrictamente
personales. Por tanto, a la hora de evaluar las situaciones de pobreza, pareceria adecuando, de
acuerdo a estos argumentos, tomar como unida de analisis a los hogares y no a los individuos
de modo aislado.

Un tercer punto considerado al optar por el hogar como unidad de andlisis, se asocia al hecho
de que en muchas ocasiones, los planes y programas de combate a la pobreza se encuentran
dirigidos a los hogares y no a los individuos de modo aislado®. En Uruguay, el Plan Nacional de
Atencién a la Emergencia Social (PANES) implementado entre los afios 2005 y 2007, contd con
una serie de componentes orientados, en su mayoria, a los hogares. Tal fue el caso del Ingreso
Ciudadano, el cual consistié en una prestacion en dinero por hogar (Ley N° 17.969).

Posteriormente, en el afio 2008, con la puesta en marcha del Plan de Equidad (IMPO, CNCPS,
2007), se crea el programa de transferencia econdmica no contributiva Asignaciones
Familiares-Plan de Equidad (AFAM-PE) (Ley N°18227) que, si bien esta dirigido a personas
menores de 18 afios o embarazadas que pertenezcan a hogares en situacién de vulnerabilidad
social, el mecanismo de seleccidn es a través de un el indicador socioecondmico, el indice de
Carencias Criticas (ICC), que toma como unidad de analisis el hogar. Lo mismo sucede con el
programa Tarjeta Uruguay Social®® (TUS), dirigidos a hogares en situacién de extrema
vulnerabilidad socioecondmica, seleccionados mediante el ICC.%7

Por tanto, si la medida que propone la presente investigacion pretende brinde insumos para la
toma de decisiones en materia de politicas de combate a la pobreza, puede suponerse
deseable que ésta asuma como unidad de analisis la misma que es tomada por los programas
sociales existentes, en el caso del Uruguay los hogares.

Un ultimo punto considerado a la hora de seleccionar el hogar como unidad de analisis del
presente estudio estd dado por la posibilidad de comparar con otras medidas de pobreza

8 Una revisién detallada de los programas sociales orientados a hogares y personas en situacion de
vulnerabilidad social en el Uruguay, que incluye descripcion, monitoreo y evaluacién de los mismo,
puede ser consultado en MIDES (2013).

8 | a Tarjeta Uruguay Social consiste en una tarjeta prepaga con formato de banda magnética utilizada
para la adquisicion de alimentos, articulos de higiene personal y del hogar (MIDES, 2013).

7 Debe sefialarse que, si bien TUS estd dirigido a hogares, cuenta con un componente especial
orientado a personas trans, como reconocimiento a la situacion de vulnerabilidad social del colectivo.

76



existentes en el pais y, en particular, con las medidas oficiales. Para el caso uruguayo, tanto la
medicion por el método de ingreso, a través de la Linea de Pobreza e Indigencia 2006 (INE,
2009), como la medicién a través del método de Necesidades Bdsicas Insatisfechas (Calvo
coord., 2013) toman como unidad de analisis a los hogares. Por tanto, si en el correr del
presente estudio se pretende comparar y cotejar la evolucion de la pobreza multidimensional
en los distintos territorios, para el periodo 2006-2013, con medidas oficiales de pobreza, se
hace pertinente que la unidad de analisis empleada coincida con la utilizada por éstas.

A modo de sintesis, se opta por el hogar como unidad de analisis, lo que implica asumir que
las privaciones relevadas son experimentadas simultdaneamente por todas las personas que
integran un hogar y no por las personas de modo aislado. De todas formas, se presentan
estimaciones a nivel de personas, considerando pobres a todas aquellas que integren un hogar
en situacién de pobreza.

c. Seleccion de dimensiones

Introduccion

Tradicionalmente las mediciones de pobreza amparadas en el enfoque econémico neoclasico
se centraron en el ingreso o el consumo como medida para determinar los niveles de pobreza.
Si bien desde la década de 1960 aparece un interés creciente por hallar medidas directas no
monetarias de bienestar, tanto por razones tedricas como practicas (Doyal y Gough, 1994),
recién en las ultimas décadas se ha generado un consenso creciente sobre el hecho de que el
ingreso, por si solo, puede ser equivocado para identificar y evaluar la pobreza, si no se
consideran otras fuentes de bienestar (Sen, 1996, Babi, 2005, citado en Fernandez, 2010a).
Esto ha llevado al desarrollo de nuevos marcos tedricos orientados a comprender la pobreza
de modo multidimensional (Atkinson y Marlier, 2010, citado en Alkire, et. al., 2015, Hidalgo-
Capitan et al. 2014, citado en Alkire, et. al., 2015, Doyal y Gough, 1994, Sen, 1983, 1984, 1992,
2000, Nussbaum, 2000, citado en Alkire, 2002), asi como la recuperacién de planteos
realizados décadas atrds desde la filosofia (Maslow, 1943, citado en Alkire, 2002).

Ahora bien, mas alld de la acumulacidn bibliografica referida a conceptualizacién y medicidn
multidimensional de la pobreza, la determinacién de las dimensiones a considerar en los
estudios sigue siendo un tépico que despierta debate entre académicos, tomadores de
decisiones, activistas sociales y poblacion en general. La discusidn sobre dimensiones atraviesa
asuntos tanto filosdéficos, como cientificos, politicos, culturales y valorativos, entre otros, que
resultan inabarcables para este trabajo.

La presente seccién se organiza en dos partes, en la primera se desarrollan los distintos
métodos de seleccién de dimensiones identificados en la bibliografia y se indaga la aplicacion
de los mismos en investigaciones nacionales sobre pobreza multidimensional. En la segunda se
presentan las dimensiones e indicadores a considerar en esta investigacion.
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c.1 Métodos de seleccion de dimensiones

Segun Alkire (2002) una dimensién puede ser definida como una componente particular de
una situacion. El aspecto clave de las dimensiones estd dado por el hecho de que son
componentes de un fendmeno, que coexisten con otros componentes. Por tanto, para medir y
evaluar una determinada situacién, en este caso la pobreza, se deberd dar cuenta de las
distintas dimensiones que la integran.

La definicién de Alkire supone una perspectiva empirista segln la cual, puedo “acceder” a la
realidad a través de dimensiones. Lazarsfeld una definicion de dimensiones, como
componente de una concepto tedrico, por tanto de una abstraccién que debe ser
operacionalizada en dimensiones que tengan un referente empirico plausible de medirse, pero
sin desconocer que una dimensidn es un aspecto, de los varios, a través de los que se
especifica un concepto tedrico para llegar a indicadores traducibles a la realidad (1967, citado
en Corbetta, 2007).

El presente estudio asume la definicién de pobreza planteada por Sen: pobreza como privacién
de capacidades para alcanzar determinado funcionamientos que se valoran y se tiene razones
para hacerlo. Por tanto, la medida de pobreza que se elabore debera dirigir sus esfuerzos a la
operacionalizacidn de dicho concepto tedrico. En la bibliografia sobre capacidades no existe
acuerdo sobre qué dimensiones deben atender en la medicidon de la pobreza. Asi mismo, no
existe un procedimiento Unico para la definicion de las dimensiones a considerar. Alkire (2007)
sistematiza cinco métodos de seleccion de dimensiones y evalla las fortalezas y debilidades de
cada uno. A continuacion se expone cada uno y se examina su vinculo con las propuestas de
medicion existentes en el Uruguay.

Un primer procedimiento para la seleccién de dimensiones empleado en muchos trabajos
empiricos de medicién es la evaluacion de la informacion estadistica secundaria disponible.
Segun Alkire (op. Cit.) si bien en determinado momento de la delimitacién de las dimensiones
se debera atender a la informacidn disponible, desde el enfoque de las capacidades éste no
debe ser el fundamento central para la toma de decisiones.

En los estudios antecedentes nacionales es frecuente encontrar en la fundamentacién de las
dimensiones escogidas la disponibilidad de informacidn estadistica. Tal es el caso de Fernandez
“..no todos los satisfactores listados (...) pueden ser empiricamente evaluados en nuestro
pais” (2010b:98). El autor procede posteriormente a sefialar, dentro de su propuesta aquellos
indicadores para los que se cuenta con informacion en la Encuesta Continua de Hogares,
“...principal fuente para todos los analisis de pobreza en Uruguay” (Op. Cit.).

Algo similar manifiestan Colafranceschi et al.Comienzan seleccionando diez dimensiones, para
luego asumir que “luego de evaluar la disponibilidad de datos, se restringe la lista...”(2009:50).
Calvo, et. al, para determinar las necesidades basicas a considerar en el estudio parten de una
serie de talleres de discusién conceptual y metodoldgica con técnicos, investigadores y
especialistas en la tematica. “Durante el proceso de discusion realizado en los talleres
metodolégicos se determinaron (...) las dimensiones a considerar como necesidades basicas.
Teniendo en cuenta (...) la informacién que aporta el Censo 2011” (2013:10).
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Por detras de estos argumentos, esta implicita la idea de que la pobreza multidimensional
debe medirse a partir de informacién secundaria oficial. Si bien en el presente trabajo se
asume dicha premisa, no debe desconocerse la posibilidad de generar informacién primaria
para la estimacion de dimensiones e indicadores para los que no se cuenta con informacion en
las bases estadisticas disponibles.

Un segundo procedimiento mencionado por Alkire (2007) es la seleccidon de dimensiones a
través de supuestos normativos. Estos se basan en teorias sociales, visiones religiosas,
psicoldgicas o en convenciones de la bibliografia. A modo de ejemplo, puede decirse que el
listado propuesto en Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2002, 2007) y el de Doyal y Gough
(1994) califican dentro del procedimiento de supuestos normativos provenientes del acervo de
las ciencias. Para el caso especifico de Uruguay, puede mencionarse la delimitacién de
dimensiones de la pobreza en Fernandez (2010b) tomando como fundamento la Teoria de las
Necesidades Humanas de Doyal y Gough (1994). Borras et al. también recurren a supuestos
normativos, al basar las decisiones sobre las dimensiones e indicadores a considerar en
“...recomendaciones hechas para cada dimension por especialistas consultados” (2014:129).

El tercer procedimiento registrado por Alkire (2007) es la delimitacién de dimensiones a través
de los denominados consensos publicos. Ejemplos de esto son la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos (1948), el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales vy
Culturales (1966) o las Metas de Desarrollo del Milenio (2000), que cuentan con la ratificacion
de un amplio numero de paises y el respaldo de numeros grupos. Estas declaraciones y pactos
también han sido objeto de critica que en ocasiones condujeron a la reformulacién de algunos
aspectos, lo que da cuenta que hasta los consensos publicos mas amplios, estan sujetos a
revision.

Un antecedente de uso de este procedimiento en el Uruguay lo constituye el trabajo de
Borras, et al., (2014). En el mismo las dimensiones, indicadores y umbrales de privacion se fijan
atendiendo al marco juridico nacional. Ferndndez (2010a) apoya este procedimiento, al
precisar que, si bien siguiendo a Doyal y Gough (1994) el estudio de la pobreza debe adoptar
estandares cientificos, deben adoptarse estdandares también provenientes de los derechos
humanos y tutelados en textos constitucionales.

El cuarto procedimiento se sustenta en procesos de deliberacién participativa. Estos son
especialmente utiles en la seleccién de dimensiones en estudios que tome el enfoque de las
capacidades como marco. Conceptualmente es un procedimiento atractivo donde los juicios
de valor se hacen explicitos y son revisados directamente por las comunidades. Esto coincide
con la preocupacion expresada por Sen (1992, 1999, citado en Alkire, 2002), la seleccién de
capacidades debe ser puesta a consideracion en un debate publico. Segun Alkire (2007), si bien
el procesos participativo, cuando funciona correctamente, puede ser visto como el
procedimiento ideal para la delimitacidn de capacidades y dimensiones, al mismo tiempo
puede estar sujeto a numerosas distorsiones, principalmente por el hecho de que los procesos
participativos pueden estar influenciados por diferencias de poder entre los participantes vy,
por tanto, no siempre reflejar los juicios de valor de todo el grupo.

Para el caso de Uruguay, si bien no se encuentran antecedentes de delimitacién de
dimensiones para la medicién de pobreza multidimensional a través de procesos de
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deliberacion participativa, si existen antecedentes de construccién de planes nacionales y
departamentales de desarrollo a partir de procesos deliberativos. Tal es el caso del Primer Plan
Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos (INMUJERES, 2007). Segun INMUJERES
(2007) el proceso desarrollé de manera participativa, realizando catorce mesas de consulta con
parlamentarias, feministas, movimiento de mujeres, afrodescendientes, mujeres rurales,
sectores empresariales y sindicales. Otro antecedente lo constituye la elaboracidon de las
Agendas Estratégicas. Hacia un Plan de Desarrollo Social Departamental (MIDES, 2014), una
serie de dieciocho documentos, uno por cada departamento del Uruguay, con excepcién de
Montevideo, que tienen como objetivo realizar una contribucidn sustantiva al desarrollo social
de cada departamento. El proceso de construccién de las agendas incluyd instancias de
consultas amplias con actores territoriales donde se busco relevar problematicas, desafios,
oportunidades y asuntos estratégicos de cara a potenciar el desarrollo social en los
departamentos.

El quinto y ultimo procedimiento de seleccidon de dimensiones presentado en Alkire (2007) es
el de recurrir al andlisis de informacidon empirica. En esta linea se encuentran los estudios
realizados por la Encuesta Mundial de Valores (WVS por sus siglas en inglés) y la investigacion
Las Voces de los Pobres (Narayan, 2000). Ejemplo de este tipo de estudios para el Uruguay lo
constituye el trabajo de Burstin, et al. (2011, citado en Colafranceschi, et al., 2013). Los
investigadores encontraron, a través de una encuesta, que los ingresos, la educacion, la salud,
el trabajo y la situacidon emocional son las dimensiones del bienestar priorizadas en los hogares
uruguayos.

c.2 Propuesta de dimensiones e indicadores de pobreza

c.2.1 Aspectos generales de la seleccion de dimensiones de pobreza

En este apartado se presentan las dimensiones e indicadores considerados en la propuesta de
medicion de pobreza multidimensional que se utilizard en este trabajo. Para la toma de
decisiones se siguen una serie de criterios generales recogidas en la bibliografia. En primer
lugar: a) las dimensiones e indicadores escogidos deben contribuir a generar una medida
entendible y facil de describir y b) los indicadores deben reflejar nociones de carencia y
privaciones compartidas como relevantes en el imaginario social (Alkire, 2013a).

Respecto al primer punto, las dimensiones escogidas para este trabajo no se apartardn de las
dimensiones que habitualmente se han utilizado en la bibliografia nacional, de modo de poder
reflejar el sentido comun de las definiciones de pobreza. Si bien existen “nuevas” dimensiones
que se han comenzado a integrar en la bibliografia sobre medicién de la pobreza: el uso del
tiempo (Zacharias, et. al, 2012, Damian, 2005), el empoderamiento (Alkire, et. al, 2013), la
seguridad fisica (Diprose, 2007), los vinculos interpersonales y el bienestar subjetivo
(Kahneman y Krueger, 2006) y el bienestar psicolégico (Samman, 2007), las mismas no seran
incluidas en la propuesta de medicién. Como se planted en los objetivos de la medida, ésta
pretende identificar territorios con niveles altos de pobreza de modo de brindar insumos para
pensar el disefio, la ejecucion y la evaluacion de planes y programas de combate. Por tanto, se
busca evitar la seleccion de dimensiones que no se haya “consensuado” a nivel académico,
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politico y/o social y que puedan poner en discusion las decisiones tomadas en el presente
estudio.

Atendiendo al segundo punto de las recomendaciones de Alkire (2013a), se prioriza la
seleccion de dimensiones comprensibles y la elaboracién de indicadores sencillos y de facil
comunicaciéon. Tal como sugiere Atkinson, et al.(2002) los indicadores deben ser aceptables
para la opinién publica en general, lo que implica que el método seguido para la construcciéon
de un indicador debe ser entendible, validado “intuitivamente”, producir resultados
“razonables” para los ciudadanos y tener una interpretacién normativa, donde el movimiento
hacia un determinado lugar sea entendido de modo claro como mejora o retrocesos en el
bienestar.

Si bien parte de la bibliografia sobre medicidon de pobreza se ha orientado al uso de modelos
estadisticos para la identificaciéon y agregacién, asi como para la reduccién de dimensiones
(Filmer y Pritchett, 2001, Lemmi, 2006), procedimientos que han contribuido sustancialmente
al andlisis del fendmeno. En el presente trabajo se opta por prescindir de éstos, por entender
que se apartan del criterio establecido mas arriba, sin por ello dejar de lado que un indicador
de pobreza debe ser robusto y estadisticamente valido (Atkinson, et. al, 2002).

Por ultimo, se consideran dos recomendaciones dadas por Robeyns (2003, citado en Alkire,
2007): a) se debe precisar de modo claro y explicito el método seguido para la seleccién de las
dimensién e indicadores. En este sentido, Alkire (2007) sugiere que la seleccién debe llevarse
adelante a través de la combinacion de los distintos métodos disponibles en la bibliografia, de
modo de asegurar la relevancia de las decisiones tomadas. B) Se debe seguir un proceso de dos
etapas (tow stage process), en la primera centrarse en un set ideal de dimensiones, en la
segunda se reformula el set en base al analisis de factibilidad empirica, descartando las
dimensiones que por razones practicas no pueden ser abordadas, ya sea por disponibilidad de
datos, comparabilidad, robustez, etc. (Colafranseschi, et. al, 2009).

c.2.2 Dimensiones consideradas en la propuesta de medicion

La delimitacidon de dimensiones de la pobreza, es parte del proceso de operacionalizacion del
concepto. En este trabajo se toma la definicién de pobreza del enfoque de las capacidades de
Sen (2000): privacién de libertades fundamentales para alcanzar funcionamientos que se tiene
razones para valorar, o en otras palabras, privacion de capacidades. El hecho de que Sen no
haya definido una lista cerrada de capacidades sobre la cual sentar las bases de una
operacioanlizacidn, plantea el desafio de que el propio investigador determine, en base a
procedimientos desarrollados en la bibliografia, cudles son las capacidades y funcionamientos
que considerara en la medicion.

El procedimiento que se seguird en esta seccion sera el siguiente: en primer lugar se indaga en
las capacidades y funcionamientos que se citan de modo frecuente en la bibliografia
internacional, al tiempo que se examina las dimensiones atendidas por el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales y los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).
La decisidn se funda en el entendido que “...el enfoque de las capacidades de Amartya Sen con
relacidn a la pobreza representa un puente conceptual entre la reflexion de la pobreza y los
derechos humanos” (UN, 2004:4). Los derechos humanos estan relacionados a libertades
fundamentales-evitar el hambre, la enfermedad y el analfabetismo, entre otros. El enfoque de
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las capacidades propone que la adecuacién de las disposiciones sociales se juzgue en funcién
del florecimiento de libertades humanas. El elemento comin a los enfoques esta en la
prioridad a la libertad (UN, 2004). Se llega asi a un primer listado de dimensiones tedricamente
ideales (idela theory) (Robeyns, 2005, citado en Alkire, 2007) el cual, en segundo momento, se
evalua la factibilidad de abordarlo empiricamente en base a la informacién estadistica oficial
disponible. El resultado de este examen brindara una lista de dimensiones ajustado a las
posibilidades que brindan las fuentes (second-best leavel) (Op. Cit.). En tercer y ultimo lugar se
examina en la produccién nacional cudles son las dimensiones de uso mds frecuente y de qué
modo contribuyen a la evaluacion de las capacidades y/o funcionamientos de las personas,
complementdndose el examen con la definicion de los ODM para el caso de Uruguay®.

Esto supone inscribir las decisiones sobre qué dimensiones considerar dentro del método de
asunciones normativas (normative assumptions) y dentro de éste en las convenciones
existentes en la bibliografia sobre capacidades y pobreza multidimensional y complementarlo
con consideraciones sobre “consenso publico” y el examen de la informacién estadistica
disponible (Alkire, 2007).

Revision de capacidades y funcionamientos citados en la bibliografia

El concepto de pobreza utilizado conlleva una asuncién de caracter absoluto. A decir de Altimir
(1979), éste tiene como referencia elementos basicos del bienestar, del estilo de vida que todo
ser humano tiene derecho, cualquiera sea la situacién nacional o regional. Refiere a la dignidad
humanay los derechos humanos.

La pobreza es absoluta en el espacio de las capacidades y los funcionamientos, aunque los
bienes y las caracteristicas puedan resultar relativas (Sen, 1983). Ahora, écuales capacidades y
funcionamientos considerar? Segun Sen (1983, 1992, 2000) existe un “nucleo irreductible de
privaciones” acordadas en las nociones de pobreza; puede ser adecuado comenzar por éstas.
Algunas de las mencionadas por el autor son la desnutricién y el hambre, el no contar con un
refugio, las enfermedades y la mortalidad a edades tempranas, la carencia de vestimenta
adecuada, la vergiienza y la privacién de participar en la vida de la sociedad. Por tanto se
estaria atendiendo a la capacidad de las personas para alcanzar un buen estado nutricional,
evitar las enfermedades y la muerte prematura, contar con refugio y abrigo, estar
adecuadamente vestido, evitar la verglienza y poder participar en la vida de la sociedad.

El listado de Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2002) presenta diez capacidades vy
funcionamientos, varios de los cuales se relacionan con los mencionados por Sen. De hecho el
autor admite que el listado de Nussbaum es consistente con el enfoque de las capacidades,
aunque bajo ninguna circunstancias deba ser el Unico vélido (Alkire, 2002). Pueden
mencionarse, dentro de las capacidades descritas por Nusdsbaum (Op. Cit.) la de alcanzar una
esperanza de vida normal y no morir prematuramente, logar una buena salud corporal, lo que
incluye salud sexual y reproductiva, buena nutricién y un refugio adecuado, la capacidad de
tener control sobre el entorno, tanto en términos politicos —poder participar de las decisiones
gue se toman la sociedad- como materiales- tener derecho a la propiedad en igualdad de
condiciones con las otras personas de la comunidad, poder ser libre de trabajar como un ser

68 Ver Anexo 1 por listado de Objetivos de Desarrollo del Milenio especificos de Uruguay.
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humano, en igualdad de condiciones y establecer vinculos con otros trabajadores. Capacidad
de desarrollar los sentidos, imaginacidn y pensamiento.

En la operacionalizacién de necesidades intermedias, realizadas por Doyal y Gough (1994), se
ven reflejadas las capacidades mencionadas por Sen y Nussbaum. El cuadro a continuacién
sintetiza capacidades mencionadas por Sen y Nussbaum y su vinculo con las necesidades
intermedias mencionadas en Doyal y Gough (1994) y las metas promovidas por Naciones
Unidas en el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La dltima columna presenta una
primera operacionalizacidn general del las dimensiones de la pobreza de capacidades.

Necesidades

Capacidades y funcionamientos . . Consenso publico Operacionalizacion
intermedias
Obijetivos de Listado de
S 1983, 1992
Nussbaum (2000) en ( 2006) ’ Doyal y Gough (1994) Desarrollo del Dimensiones
Milenio (2000) tedricamente ideales
Vida: esperanza de vida .
" " : L. . Reducir la
normal”, no morir . Atencidn sanitaria X Salud.
Evitar la muerte ) mortalidad de los )
prematuramente, no adecuada. Seguridad i Trabajo
- B prematura L nifios menores de ) . .
vivir una vida que no fisica 5 afios digno/seguridad social
valga la pena vivirla )
Evitar las Allmzntuoasl?r:tril:vos ¥ Erradicar el Vis\?i:faa
enfermedades, g pia. hambre. Combatir

Salud corporal: buena o Alojamiento adecuado A .
P desnutricién y el ) ., VIH/Sida, malaria
salud, salud sexual y a la proteccién contra
X . hambre. Contar con y otras
reproductiva, nutricién, los elementos.

. fugi . . f .
refugio adecuado un refugio adecuado Seguridad en el control enfermedades

Servicios dentro de la
vivienda.
Vestimenta.
Alimentacién/nutricion.

Contar con L Mejorar la salud
) de nacimientos y Artefactos de Conforty
vestimenta adecuada materna
embarazos accesoa TIC
Promover la Participacion social.
igualdad entre los Integracidn social.
. » Participar de la vida sexos y el Trabajo
Afiliacién Interaccion X R o R . . .
. S en la sociedad. Evitar Ensefianza adecuada empoderamiento digno/seguridad social
social no discriminacion . . A
la verglienza de la mujer, lograr Educacion.
la ensefianza Artefactos de Conforty
primaria universal accesoa TIC
Erradicar la
Control sobre el Ambiente laboral pobreza extrema: Participacion politica.
entorno, politico y desprovisto de riesgos. empleo pleno, Trabajo
material Seguridad econdmica productivo, digno/seguridad social.
trabajo decente
Desarrollo de los . . . L.
. . L Relaciones primerias Educacion.
sentidos, la imaginacion L
X significativas Afectos
y pensamiento
Razonamiento practico:
llevar a cabo una Educacion
reflexion critica acerca Artefactos de Conforty
de la planificacién de la accesoa TIC

vida de uno
Fuente: elaboracion propia en base a Sen, 1983, 1992, 2000, Nussbaum, 2000, citado en Alkire, 2002, Doyal y Gough, 1994 y UN,
2000.

Dos advertencias deben realizarse: a) algunas de las capacidades mencionadas se vinculan
entre si, asi como con las necesidades intermedias y las metas de los ODM. A modo de
ejemplo, la necesidad intermedia de “Seguridad en el control de nacimientos y embarazos” se
vincula tanto con evitar la muerte prematura, como con la salud sexual y reproductiva. Como
forma de ordenar la operacionalizaciéon se opta por incluirlas en una unica celda. B) Tanto
dentro del listado de Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2002), como en el de Doyal y Gough
(1994), asi como en los ODM, se presentan dimensiones que no han sido tomas en la
operacionalziacidon presentada (pueden ser consultadas en el Anexo 1), fundando la decision
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en la premisa de elaborar una medida que refleje el sentido comun de las nociones de pobreza
(Alkire, 2013a) y que no se aparte de las dimensiones que habitualmente han sido
consideradas en la bibliografia nacional.

A partir del cuadro presentado arriba se llega a una lista de doce dimensiones tedricamente
ideales en el sentido de Robeyns (2005, citado en Alkire, 2007): salud, vivienda, servicios,
artefactos de confort y acceso a TIC, vestimenta, alimentacion/nutricidn, participacidn social,
participacién politica, integracidn social, educacion, trabajo digno y afectos.

Examen de las fuentes de informacion disponibles

La fuente de informacidn estadistica disponible para el tipo de analisis que propone este
trabajo —diacrénico de caracter anual, con foco en la pobreza en distintas areas geograficas y
con los hogares como unidad de analisis- lleva a considerar como Unica alternativa la
utilizacién de las Encuestas Continuas de Hogares (ECH) del Instituto Nacional de Estadistica®
de los afios 2006 a 2013. Si bien la fuente cuenta con un amplio set de mddulos, no todas las
dimensiones seleccionadas mas arriba pueden ser abordadas. Se detalla a continuacién de
modo sintético las posibilidades que brindan las ECHs para cada una de las dimensiones.

Vivienda (unidad de andlisis hogares): se relevan materiales de construccién, tipo de
vivienda, caracteristicas de la tenencia, estado de conservacidon y espacios disponibles —incluye
habitaciones, dormitorios, cocina y bafio. Las preguntas se mantienen entre los afios 2006 y
2013.

Servicios dentro de la vivienda (unidad de andlisis hogares): se releva origen y llegada del
agua, evacuacion del servicios sanitario y fuente de energia para iluminar y cocinar. Las
preguntas se mantienen entre los afios 2006 y 2013.

Educacion (unidad de andlisis personas): se releva asistencia actual y/o pasada, maximo nivel
alcanzado y afios de educacidon aprobados. Si bien la forma de preguntar ha variado entre 2006
y 2013, la informacidn obtenida es plausible de armonizar.

Salud (unidad de andlisis Personas): entre los afios 2006 y 2008 se pregunta por derecho
vigente, lugar de atencidn y afiliacién a emergencia movil. La pregunta de lugar de atencion se
interrumpe entre los afios 2009 y 2010, para retomarse en el afio 2011, hasta el 2013 inclusive.
La necesidad de contar con informacion continua para los afios 2006 a 2013, obliga a descartar
el uso de la pregunta sobre lugar de atencién. Variables referidas a las dimensiones servicios
dentro de la vivienda (por ej. agua potable), vivienda, (por ej. materiales de construccidn) y de
artefactos de confort (refrigerador o calefén) pueden contribuir a la evaluacion de la capacidad
para lograr un vida saludable, prevenir las enfermedades y la muerte prematura.

Alimentacién/nutricion (unidad de andlisis personas y hogares): no se cuenta con
informacidn especifica sobre el consumo de alimentos. Existen variables que pueden ser
utilizadas para evaluar la capacidad de individuos y hogares para lograr un estado nutricional

8 Ver: Instituto Nacional de Estadistica (2006) Metodologia de la Encuesta Nacional de
Hogares Ampliada y Catdlogo de Metadatos y microdatos del Instituto de Estadistica
http://www3.ine.gub.uy/anda4/index.php/catalog/53/export
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adecuado. Dentro de estas pueden mencionarse: acceso a agua potable, combustible utilizado
para cocinar y espacio disponible para cocinar, concurrencia a comedores o merenderos
gratuitos, recibe alimentacién de programas sociales, recibe alglin tipo de canastas, recibe
alimentos o bebidas como parte de su ingreso laboral. Las preguntas mencionadas se han
mantenido sin cambios sustantivos entre el 2006 y el 2013.

Artefactos de confort y acceso a TIC (unidad de andlisis hogares y personas): se releva un
moédulo de artefactos de confort que incluye un listado de 31 artefactos de uso del hogar
dentro de los que se incluyen calefdn, refrigerador, televisidon, computadora, teléfono y acceso
a internet. El mddulo se mantiene sin cambios entre 2006 y 2013. En el afio 2009 se incluye un
maédulo de uso de TIC en personas de 6 afios o mas. El mismo se mantiene hasta el afo 2013.
La necesidad de contar con informacion continua para los afios 2006 a 2013, obliga a descartar
el uso de las preguntas referidas a uso de TIC en personas.

Trabajo digno/seguridad social (unidad de andlisis personas): la Encuesta Continua de
Hogares cuenta con un mddulo amplio de preguntas sobre trabajo donde se incluye: cobertura
social, pago de horas extras, cobro de aguinaldo, situacion de subempleo y cantidad de horas
trabajadas. Asi mismo, otros mecanismos de inclusion en la seguridad social, como las
pensiones, las jubilaciones y las transferencias no contributivas son relevadas. Las preguntas se
mantienen sin cambios entre 2006 y 2013.

Integracién social (unidad de andlisis personas y hogares): no se cuenta en la Encuesta
Continua de Hogares con preguntas especificas sobre esta dimensidn, si bien podria
aprehenderse de modo proxy a través de preguntas referidas a educacién, derechos laborales,
derechos vigentes de salud, cobertura de politicas sociales y acceso a artefactos de confort y
TIC.

Vestimenta (unidad de andlisis personas): si bien “la vestimenta tiene un papel funcional
basico en el resguardo del cuerpo frente a cambios climaticos y (..) tiene una funcion
relacional ya que es un recurso basico para que una persona.” (Fernandez, 2010a:181) La
misma no ha sido objeto de evaluacidn en las ECH’s, lo que lleva a descartar esta dimensién
del analisis. Fernandez (2010b) propone operacionalizar la dimensién vestimenta utilizando
como indicador indirecto los ingresos monetarios corrientes. Sin embargo, en este trabajo se
prioriza la utilizacién de indicadores directos de privacion.

Participacién social (unidad de andlisis personas): la Encuesta Continua de Hogares no
cuenta con informacién sobre participacion social. Si bien en el afio 2006 el Instituto Nacional
de Estadistica, dentro de un edicion ampliada de la Encuesta Continua de Hogares, incluyd un
moddulo orientado a profundizar en el conocimiento de la situacidn laboral de los uruguayos,
dentro del cual se indagd sobre afiliacion sindical y participacion dentro del gremio, las
preguntas no se mantuvieron en el formulario de las ECHs de los restantes afos.

Participacién politica (unidad de andlisis personas): no se cuenta en las Encuestas Continuas
de Hogares con preguntas especificas sobre participacién politica.

Afectos (unidad de andlisis personas): no se cuenta en la Encuesta Continua de Hogares con
preguntas referidas a esta dimension.
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El cuadro a continuacién presenta el resumen de capacidades y funcionamientos susceptibles
de abordarse a través de las dimensiones medibles a través de las Encuesta Continua de

Hogares.

Capacidades y funcionamientos

Dimensiones

Prevenir enfermedades
Evitar la muerte prematura

Salud

Vivienda

Servicios dentro de la vivienda
Acceso a artefactos de conforty TIC
Trabajo digno/seguridad social

Refugio adecuado

Vivienda
Servicios dentro de la vivienda
Acceso a artefactos de confort y TIC

Evitar el hambre y la desnutricion

Servicios dentro de la vivienda
Alimentacion/nutricion
Acceso a artefactos de conforty TIC

Participar de la vida en sociedad
Afiliacion
Interaccion social

Educacién

Acceso a artefactos de confort y TIC
Trabajo digno/seguridad social
Integracién social

Desarrollo de sentimientos, imaginacién y pensamiento
Razonamiento practico

Educacién
Acceso a artefactos de conforty TIC
Integracion social

Control sobre el entorno

Trabajo digno/seguridad social

Educacién

Del primer listado, ideal en términos tedricos, se llega a una lista de dimensiones ajustada a las
posibilidades que brindan las fuentes (second-best leavel) (Robeyns, 2005, citado en Alkire,
2007). La misma incluye ocho dimensiones: salud, servicios, vivienda, alimentacion/nutricidn,
educacién, acceso a artefactos de confort y TIC, trabajo digno e integracidon social. A
continuacidén éstas se contrastan a la luz de la produccidn bibliografica nacional.

Examen de las dimensiones consensuadas en la bibliografia nacional

Vivienda

El examen de la produccién bibliografica nacional da cuenta de dos dimensiones ampliamente
consensuadas: la vivienda y la educacion. Desde el marco de las capacidades, el evaluar la
primera puede asociarse a la capacidad de contar con un refugio adecuado, de prevenir
enfermedades, la muerte prematura y contar con un buen estado de salud, tener un espacio
seguro, entre otras. En la Teoria de las Necesidades Humanas, se la subraya como una
necesidad intermedia vinculada a la salud fisica.

Como sefialan Feres y Mancero (2001b), desde los estudios seminales dentro del enfoque de
las Necesidades Basicas Insatisfechas, la pobreza se evalla, entre otras, en base a
caracteristicas de la vivienda tales como tipo de materiales, acceso a agua potable, a sistema
de eliminacion de excretas o numero de cuartos. En el caso uruguayo, todos los antecedentes
de uso del método de las Necesidades Basicas Insatisfechas han incluido la dimensidn vivienda
(DGEC, 1990, Calvo, 1999, de los Campos, 2000, Calvo coord., 2013).

Fernandez (2010a) sefiala, con sustento en la Teoria de las Necesidades Humanas (Doyal y
Gough, 1994), que la necesidad basica de subsistencia es aprehendida a través de cuatro
necesidades intermedias, dentro de éstas se encuentra el resguardo, integrada por la
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vestimenta y la vivienda. Seglin Fernandez (2010a) existe acuerdo en la bibliografia sobre la
pertinencia esta dimensidn, y cita dentro de las referencias “la capacidad de estar bien
refugiado” (capacity of being well sheltered) senalada por Sen (1992, citado en Fernandez,
2010a), las cuales incluyen las ideas de vivienda, vestimenta y calefaccion. En la propuesta de
Fernandez se considera la necesidad de una “vivienda que proporcione proteccién y permita
el desarrollo de relaciones sociales y la intimidad” (2010b:99). Tomando en cuenta para la
definicidn, tanto los materiales de la vivienda, como los servicios, los espacios disponibles y el
equipamiento del hogar.

Colafranceschi, et al.(2013), realizan una revision de las dimensiones e indicadores
consideradas en las mediciones de pobreza multidimensional en Uruguay. De los nueve
trabajos resefados, todos consideran la vivienda, aunque con algunas diferencias. Antia et
al.(2012), Lavalleja et al.(2012) y Alves y Zerpa (2011) (citados en Colafranceschi, et. al, 2013),
consideran los materiales de construccion y el espacio disponible. Arim y Vigorito (2006),
Nathan y Zerpa (2011) y Amarante et al.(2010) (citados en Colafranceschi, et. al, 2013),
Unicamente consideran el espacio disponible. Mientras Borras, et al (2012, citado en
Colafranceschi, et. al, 2013) vy Battiston, et al.(2010, citado en Colafranceschi, et. al, 2013)
consideran dentro de la dimensiéon tanto los materiales de la vivienda, como el espacio
disponible y el acceso a servicios.

Dentro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, especificos para el Uruguay, en el Objetivo 7
“Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente”, se incluyen una meta vinculada
estrictamente a la vivienda: “Reducir a la mitad la proporcidn de personas en condiciones
habitacionales precarias” (Ver Anexo 1).

Servicios dentro de la vivienda

El acceso a servicios dentro de la vivienda permite evaluar diversas capacidades de personasy
hogares. Tal es el caso de capacidad de contar con un refugio adecuado, electricidad, agua
potable, servicio sanitario, sistema de evacuaciéon de excretas, permitirian evaluar ésta.
Capacidad de evitar la muerte prematura y las enfermedades-el agua potable en central para
esta realizacion.

Los servicios dentro de la vivienda han sido considerados en todas las mediciones nacionales
de Necesidades Basicas Insatisfechas (DGEC, 1990, Calvo, 1999, Calvo coord., 2013). Si bien
existe consenso en la utilizacion de variables referidas a servicios dentro de la vivienda, la
dimension donde se integran los servicios de la vivienda varia en los diferentes trabajos.
Fernandez (2010b) incluye servicios dentro de la vivienda como satisfactores de la necesidad
de alimentacion adecuada y de vivienda que proporcione proteccién. En los trabajos revisados
en Colafrenceschi, et al.(2013), solo dos de los nueve consideran los servicios Borras, et al.
(2012) y Battiston, et al. (2010) (citados en Colafrenceschi, et. al, 2013) incluyéndolos dentro
de una Unica dimensidn junto a la vivienda.

En los ODM para el caso de Uruguay, el acceso al agua potable figura como una de las metas
en el objetivo de garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.
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Educacién

El acceso a la educacion tiene una amplia repercusién en la capacidad de alcanzar
determinadas realizaciones. Puede mencionarse la capacidad de desarrollar los sentidos,
imaginacidon y pensamiento (Nussbaum, 2000, citado en Alkire, 2002), la capacidad de
afiliacién, participacién en la vida de la sociedad, integracién social, establecer vinculos con
otras personas y ser parte de la vida comunitaria (Sen, 1992, 2000). Asi mismo la educacion es
un medio para poder tener la libertad de controlar el entorno, poder participar en la vida
politica, poder trabajar y desarrollarse personalmente (Nussbaum, 2000, citado en Alkire,
2002) y puede contribuir a la capacidad para presentarse en la sociedad sin verglienza (Sen,
1992).

La educacién es una dimensién que cuenta para su utilizacién con amplios niveles de consenso
en la bibliografia nacional. Al igual que la vivienda, ha sido abordad en las mediciones a través
de las metodologias de Necesidades Bdasicas Insatisfechas, con excepcion de Calvo (1999) quien
prescinde de ella. La propuesta de Fernandez (2010b) considera la educacion formal como
satisfactor de las necesidades de alimentacién adecuada, salud e higiene personal, sociabilidad
y entendimiento. En la revisién presentada en Colafranceschi, et al.(2013) la educacion es
considerada en los nueve trabajos relevados, aunque con focos diferentes. Antia et al. (2012),
Lavalleja, et al.(2012) y Colafrenceschi, et al.(2009) (citados en Colafranceschi, et. al, 2013)
toman como unidad de andlisis el hogar y estiman el clima educativo como promedio de los
afios aprobados por los adultos. Borras, et al.(2012), Nathan y Zerpa (2011) y Alves y Zerpa
(2011) (citados en Colafranceschi, et. al, 2013), toman en cuenta la asistencia y los niveles
alcanzados por los integrantes del hogar de acuerdo a sus edades. En tanto Arim y Vigorito
(2006, citado en Colafranceschi, et. al, 2013) solo consideran los afios de educacién del jefe,
Amarante, et al.(2010, citado en Colafranceschi, et. al, 2013) Unicamente consideran la
repeticion en los menores y Battiston, et al.(2010, citado en Colafranceschi, et. al, 2013) se
concentran Unicamente en la asistencia de menores de 7 a 15 afios.

r uguay, ucacié c jetivo 2,
En los ODM para el Uruguay, la educacidn se contempla en las metas del objetivo 2
“Universalizacion de la educacion inicial” y “Universalizacion de la ensefianza media obligatoria
y la expansidn de la educacion media superior”.

Salud

La capacidad para lograr vivir una vida saludable y evitar las enfermedades es ampliamente
consensuada en la literatura sobre capacidades. En términos mas amplios, la misma se vincula
con la necesidad de subsistencia, que desde Rowntree en adelante ha sido considerada en los
estudios sobre la tematica (Fernandez, 2010a).

En la bibliografia nacional la dimensidn salud, si bien discursivamente ha estado presente, no
siempre ha sido considerada en las propuestas de medicién, posiblemente por las carencias en
lo que refiere a fuentes de informacién. En el caso de las metodologias de NBI, la salud fue
considerada uUnicamente en Calvo (1999). Fernandez (2010b) propone dentro de las
necesidades contempladas la salud e higiene personal, para la cual sugiere seis satisfactores,
que al momento de ser operacionalizados de acuerdo a la informacién disponible de ECH se
reducen a tres variables, a saber: ingresos monetarios corrientes, como indicador indirecto de
satisfactor de la necesidad, derecho de atencién y educacién formal acreditada.
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En los trabajos revisados en Colafrenceschi, et al. (2013), la salud como dimension es
considerada en Borras, et al.(2012, Lavalleja, et al (2012) y Alves y Zerpa (2011) (citados en
Colafrenceschi, et al. 2013). Los tres, a través de las Encuestas Continuas de Hogares,
consideran los derechos de atencion y los ultimos dos incluyen aspectos vinculados a la
vivienda. Nathan y Zerpa (2011) y Amarante, et al.(2010) (citados en Colafrenceschi, et al.
2013) incluyen la dimensién salud a través de preguntas de percepcién y peso y talla,
utilizando para ello la Encuesta de Situaciones Familiares y Desempefios Sociales 2007-2008 y
la Encuesta de Situacidn Nutricional de los Nifios 2006, uno y otro respectivamente.

En los ODM para el caso uruguayo, la salud se aborda en los objetivos cuatro, cinco vy seis:
reducir la mortalidad en la nifiez, reducir la mortalidad materna y combatir el VIH/SIDA y otras
enfermedades.

Alimentacién/nutricion

La capacidad de alcanzar estados nutricionales adecuados, es reiteradamente sefialada en la
bibliografia sobre el enfoque de las capacidades. Mas alla de éste, el componente nutricional
ha sido histéricamente priorizado en las mediciones de pobreza que la conceptualizan a través
del enfoque absoluto, fundamentado esto en el conceso cientifico, politico y social sobre el
hecho de que la desnutricion y el hambre son aspecto esenciales de la pobreza (Lerner, 1996).
Sin embargo, y a pesar de ello, la alimentacién y la nutricién no han sido incluidas como
dimensién a atender en la mayoria de los trabajos sobre pobreza multidimensional, si bien si
han contado con atencién por parte del enfoque de ingresos a través de medidas indirectas
asociadas a las Canastas Bdsica Alimentaria. La razéon para su omisién en las medidas
multidimensionales puede encontrarse en la ausencia de informacidén estadistica para
abordarla a través de las Encuestas Continuas de Hogares’®.

De los nueve trabajos relevados por Colafranseschi, et al.(2013) ninguna la ha incluido como
dimension. Tampoco se encuentran antecedentes de inclusién en las metodologias de NBI
desarrolladas en el pais y, si bien Fernandez (2010b) la incluye dentro de las necesidades —
alimentacién adecuada- los recursos para alcanzar los satisfactores se asocian a servicios
dentro de la vivienda, artefactos de confort e ingresos monetarios y no a recursos alimenticios
en si mismos o a realizaciones vinculadas a una alimentacién adecuada.

Los ODM para el caso de Uruguay incluyen dentro del Objetivo nimero 1, erradicar la pobreza
extrema y el hambre, la meta de reducir el porcentaje de nifios menores de 5 afios con déficit
nutricional.

Acceso a artefactos de conforty TIC

Los artefactos de confort y las TIC son medios para la concrecién de diversos funcionamientos.
La capacidad de contar con un refugio adecuado, de vivir una vida saludable o de alimentarse
adecuadamente se vale en las sociedades industriales, de medios como la calefaccidn, el agua
caliente o el refrigerador. La capacidad de desarrollar la imaginacion y el pensamiento, asi
como razonamiento practico y la integracion social, pueden ser medidas a través del acceso
artefactos de confort como la televisidn, la computadora o el acceso a internet.

70 Un antecedente de relevamiento estadistico nacional sobre nutricidn lo constituye la Encuesta
Nacional de Salud, Nutricidn y Desarrollo Infantil (INE, UDELAR, OPP, MIDES, 2015).
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Calvo (1999) considera en su propuesta la utilizacion de medios para calefaccionar los
ambientes de la casa. Calvo coord. (2013) incluye en la metodologia un set de artefactos
basicos de confort —medios para calentar el agua, refrigerador y calefaccion. Asi mismo
Fernandez (2010b) incluye el refrigerador como recurso para alcanzar los satisfactores
vinculados a la alimentacion adecuada vy el teléfono, la computadora y el acceso a internet,
como recursos para la necesidad de entendimiento.

En el examen realizado por Colafranceschi, et al. (2013) Antia et al.(2012), Colafranceschi
(2009) y Arim y Vigorito (2006) (citados en Colafranceschi, et al. 2013) consideran la dimension
de artefactos de confort. Al tiempo que Lavalleja (2012) y Alves y Zerpa (2011) (citado en
Colafranceschi, et al. 2013) incluyen el acceso a TIC como indicadores de la dimensidén de
afiliacion.

Trabajo digno/seguridad social

El trabajo digno es una dimension asociada a la capacidad de control sobre el entorno
mencionada por Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2002). Asi mismo, se vincula con la
capacidad de afiliacion y participacion. Doyal y Gough (1994) mencionan dentro de las
necesidades intermedias el ambiente laboral libre de riesgos y la seguridad econdmica, ambas
vinculadas al trabajo digno y la seguridad social. Puede sefialarse asi mismo que el trabajo en
condiciones dignas asegura la inclusion dentro de una serie de derechos sociales
fundamentales para el trabajador y su familia dentro de los que se destacan la cobertura de
salud. Algo similar ocurre con otros mecanismos de inclusién en la seguridad social, como es el
caso de las pensiones, las jubilaciones y/o las transferencias no contributivas. Todas ellas son
una “puerta de entrada” a la matriz de proteccién social del Estado y, en cierta medida,
aportan seguridad y certidumbre a los ciudadanos.

En las medidas de NBI nacionales no ha sido considerado. Puede explicarse esto, al menos en
parte, por la ausencia de informacidn sobre la dimensién en los censos de poblacion.
Fernandez (2010b) considera para la necesidad de sociabilidad el satisfactor de proteccion
social y afiliacion, dentro de los que incluye el recurso de empleo regulado y cubierto por la
seguridad social. Antia, et al.(2012) y Colafrancescchi (2009) (citados en Colafranceschi, et al.
2013) consideran el trabajo como una de las dimensiones de la pobreza. Borras, et al.(2012,
citado en Colafranceschi, et al. 2013) incluyen el trabajo en la dimensién derechos laborales y
seguridad social, mientas Nathan y Zerpa (2011, citado en Colafranceschi, et al. 2013) se
concentran Unicamente en el trabajo infantil.

Integracién social

La integracion social es una dimensidn clave en la capacidad de afiliacidn de los individuos, de
participar en la vida de la comunidad, del desarrollo de los sentimientos. Sin embargo, un
examen de la bibliografia muestra que la misma no ha sido considerada en las investigaciones
antecedentes. Ningunas de los trabajos con el método de NBI la ha considerado y si bien
Fernandez (2010b) considera la integracién comunitaria y local como un satisfactor de la
necesidad de sociabilidad, asequible a través del recurso de asociacionismo, subraya que no es
posible medirlo a través de las ECH. Lavalleja, et al (2012) y Alves y Zerpa (2011) (citados en
Colafranceschi, et al. 2013) toman como una de las dimensiones de la pobreza la afiliaciéon, en
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cierto modo vinculada a la integracidén social, recurriendo para medirla a indicadores de
educacién y acceso a TIC.

Dimensiones a considerar en la propuesta de medicién

Del examen de las dimensiones consideradas en las investigaciones antecedentes nacionales,
se concluye que existe pleno consenso en la pertinencia de atender, en las mediciones
multidimensionales de pobreza, a la vivienda y la educacién. Los servicios dentro de la
vivienda, si bien no siempre han sido considerados como una dimensién en si misma, si se han
incluido en las mediciones antecedentes. En la presente propuesta se los incluird dentro de
una misma dimensidn con la vivienda.

El caso de la salud y la alimentacidon/nutricién implica especial recaudo. Si bien son
dimensiones ampliamente consensuadas a nivel tedrico, asociadas al logro de funcionamientos
claves como el prevenir la muerte prematura, lograr una vida plena, evitar el hambre y la
desnutricién y, en un marco mdas amplio, a la supervivencia, objetos de metas especificas
dentro de los ODM del Uruguay. No existe consenso en la literatura nacional sobre su uso. En
el caso de la alimentacion, la misma solo ha sido integrada por Fernandez (2010b), mientras la
salud, si bien cuenta con mayor respaldo en las propuestas de medicién precedentes, su
medicidn se ha vinculado con servicios de la vivienda y al derecho y/o acceso a la atencidn, y
no con la evaluacién de las situaciones de salud en si mismas.

Teniendo en cuenta lo anterior, se opta, por no considerar estas dimensiones, no sin llamar la
atencién sobre la necesidad de incluir en los relevamientos de informacién preguntas sobre
éstas, de cara a mejorar las mediciones de las condiciones de vida de la poblacién.

El acceso a artefactos de confort y TIC son dimensiones pertinentes para la evaluacion de un
amplio grupo de capacidades y realizaciones. Como se ha visto, cuenta con consenso en las
propuestas de mediciéon antecedentes y las ECH mantiene a través de los afios a analizar el
mismo set de preguntas. Esto fundamenta su inclusién como dimension a ser considerada en
la propuesta.

El trabajo digno y el acceso a la seguridad social, son mecanismos de inclusidn y garantizan el
acceso para el beneficiario y sus familiares a otro tipo de derechos sociales. Si bien el consenso
sobre su uso en la bibliografia no es tan amplio como en el caso de las otras dimensiones, su
pertinencia para la aproximacidn a un conjunto amplio de capacidades, asi como la
disponibilidad de informacién en las fuentes utilizadas, justifican su inclusion en la propuesta.

La ultima de las dimensiones examinadas es la integracion social. Es claro que la misma es
clave en el desarrollo de los individuos y se asocia con capacidades fundamentales como la
participacidn en la vida social, la presentacidn ante los otros sin verglienza y la afiliacién. A
pesar de esto, la inclusién de la misma en las mediciones de pobreza nacionales no ha sido
consensuada. Si bien tedricamente se la destaca como fundamental, su medicidn, cuando se la
ha considerado, ha estado vinculada a dimensiones como el acceso a TIC y/o la educacién. Se
opta por no incluirla en la propuesta de medicién, advirtiendo, al igual que se hizo con las
dimensiones de alimentacidn/nutricién y salud, que resulta fundamental ensayar propuestas
de medicién de esta dimensidn en futuros relevamientos.
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A continuacidn se presenta un cuadro resumen con las dimensiones a considerar en la
presente propuesta y las capacidades y funcionamientos a los que se aproximan con su
medicidn.

Capacidades y funcionamientos Dimensiones

Refugio adecuado
Prevenir enfermedades
Evitar la muerte prematura
Evitar el hambre y la desnutricién

Vivienda y servicios dentro de la vivienda

Refugio adecuado
Prevenir enfermedades
Evitar la muerte prematura
Evitar el hambre y la desnutricién Artefactos de conforty TIC
Participacion en la vida de la sociedad, afiliacidn, interaccién
social Desarrollo de sentimientos, imaginacion y pensamiento
Razonamiento practico

Participacion en la vida de la sociedad, afiliacidn, interaccién
social

Desarrollo de sentimientos, imaginacidn y pensamiento Educacion

Razonamiento practico

Control sobre el entorno

Prevenir enfermedades
Evitar la muerte prematura
Participacion en la vida de la sociedad, afiliacién, interaccion Trabajo digno/seguridad social
social
Control sobre el entorno

c.2.3 Indicadores considerados en la propuesta de medicion

Llegado este punto se presentan dos interrogantes que deberdn ser atendidas: écudles
indicadores considerar? y éicon qué umbrales de privacion? La primera de las preguntas
requiere considerar al menos dos alternativas: el buscar ser exhaustivo en los indicadores
considerados, intentando atender un amplio conjunto de aspectos de las dimensiones versus
optar por un grupo reducido de indicadores que exprese de modo claro la privacidon en una
dimension.

Se opta por la segunda alternativa basandose para ello en la recomendacién de Atkinson
(2002): los indicadores de pobreza deben ser balanceados a través de una variedad de
dimensiones, pero no debe buscarse ser exhaustivo en cada dimensidn, ya que esto puede
traer aparejado pérdida de transparencia. En cambio, deben seleccionarse un grupo de
indicadores reducido y que refleje de modo cabal las privaciones en la dimensidn. Asi mismo,
considerando las premisas esgrimidas al comienzo de esta seccidn, los indicadores escogidos
deben contribuir a generar una medida entendible, facil de describir y que reflejar el sentido
comun de las nociones de pobreza (Alkire, 2013a). Por tanto, se valorara para la seleccién que
sean aceptables para la opinidon publica en general, que el método seguido para la
construcciéon sea entendible, pueda ser validado “intuitivamente” y sus resultados
“razonables” para los ciudadanos, con una interpretacion normativa, donde el movimiento
hacia un determinado lugar sea entendido de modo claro como mejora o retrocesos en el
bienestar (Atkinson, 2002). Por ultimo, y de acuerdo a los sefialado por Robeyns (2003, citado
en Alkire, 2007) se debe precisar de modo claro y explicito el método seguido para la seleccion
de los mismos.
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Considerando esto, la seleccion de indicadores se realizar3, al igual que se lo hizo en el caso de
las dimensiones, siguiendo el método normativo y, dentro de este, se atenderda a las
convenciones establecidas en la bibliografia nacional. Como en la mayoria de los estudios
sobre pobreza multidimensional, las decisiones tomadas se deberdn complementar con el
examen de la informacién estadistica disponible, de cara a evaluar la factibilidad empirica de
los indicadores.

Respecto a la segunda pregunta planteada al comienzo de este apartado, écon qué umbrales
de privacién?, existen en la bibliografia al menos dos alternativas: a) la fijacion de umbrales
empiricos a través de métodos estadisticos’ y b) la fijacion de umbrales normativos. En este
trabajo se opta por la segunda opcidn, en el entendido que contribuye de mejor forma a una
propuesta de medicién entendible y de facil comunicacién. Los umbrales seran definidos en
funcién del método normativo y el consenso publico, entendiendo que estos procedimientos
permiten aproximarse de mejor forma al sentido comun de las nociones de pobreza. Se
consideraran para ello las Observaciones Generales adoptadas por el Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (Comité DESC, 1991) ratificadas por 151 paises, entre ellos
Uruguay, las metas establecidas en los Objetivos de Desarrollo del Milenio para el Uruguay
(UN, 2000) y las definiciones establecidas en la metodologia oficial de las Necesidades Bdasicas
Insatisfechas (Calvo, coord., 2013), las cuales fueron producto de una serie de talleres de
discusion conceptual y metodoldgica con la participacion de técnicos, investigadores y
especialistas nacionales en la tematica, provenientes de diversas instituciones publicas y la
academia.

A continuacion se presentan los indicadores a través de los que se abordaran cada una de las
dimensiones.

Dimensiones Indicadores Definicion de umbral de privacion Fundamentacién

Hogares propietarios de la vivienda | e Indicador utilizado en la bibliografia nacional para aproximarse a

Seguridad en la
tenencia

(la hayan o no pagado) pero no del
terreno u hogares ocupantes de la
vivienda sin permiso del
propietario

la cuantificacién de los hogares residiendo en asentamientos
irregulares (Casacuberta, 2007, MIDES, OPP, 2011).

Los ODM especificos para el Uruguay cuentan dentro de su
Objetivo 7 “Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente” la
Meta de reducir la proporcion de personas en condiciones
habitacionales precarias, lo que incluye vivienda en
asentamientos irregulares

En la Observacion nimero 4 “El derecho a una vivienda
adecuada” de las Observaciones Generales adoptadas por el
Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, se sefiala
que todas las personas deben gozar de cierto grado de seguridad

Vivienda 'y en la tenencia de la vivienda que le garantice proteccion legal
servicios de la contra desahucio (Comité DESC, 1991)
vivienda Hogares residiendo en viviendas Indicador utilizado en las metodologias de NBI (DGEC, 1990,

Materiales de
construccion

con paredes de desecho y/o techos
de desecho y/o piso de tierra

Calvo, 1999 y Calvo coord. , 2013)

Los ODM especificos para el Uruguay cuentan dentro de su
Objetivo 7 “Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente” la
Meta reducir la proporcion de personas en condiciones
habitacionales precarias

Segun la Observacion numero 4 de las Observaciones Generales
adoptadas por el Comité de DESC una vivienda adecuada debe
disponer de materiales adecuados que proteja del frio, la
humedad, el calor, la lluvia, el viento u otras amenazas (Comité
DESC 1991)

En Uruguay los minimos habitacionales estan comprendidos en
la Ley de Vivienda N°13.728 del afio 1968 e incluye materiales

"1 Ver por ejemplo Filmer y Pritchett, 2001, Lemmi, 2006.
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Hacinamiento

Hogares residiendo en viviendas
con mas de dos personas por
habitacion destinada para dormir

Amplio consenso en la bibliografia nacional sobre su utilizacién
Indicador utilizado en metodologias de NBI. DGEC, 1990 y Calvo,
coord., 2013 utilizando como umbral mds de 2 personas, Calvo,
1999 mas de tres.

Da cuenta de manera indirecta de las condiciones de salubridad
(Feres y Mancero, 2001b, Colafranceschi, et al. 2013)

En la Observacién niumero cuatro del Comité DESC “Una vivienda
adecuada debe ser habitable, en el sentido de proveer espacio
adecuado” (1991)

En Uruguay los minimos habitacionales estdn comprendidos en
la Ley de Vivienda N°13.728 del afio 1968 e incluye espacio
disponible

Acceso a agua
potable dentro de
la vivienda

Hogares residiendo en viviendas
donde el agua no llega por cafieria
dentro de la vivienda y/o su origen
no es red general ni pozo surgente

Indicador utilizado en las metodologias de NBI(DGEC, 1990,
Calvo, 1999y Calvo coord. , 2013)

Factor determinante de la salud (MIDE, OPP, 2011).

Los ODM especificos para el Uruguay cuentan dentro de su
Objetivo 7 “Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente” la
Meta reducir la proporcion de personas sin acceso al agua
potable

En la Observacion numero 4 del Comité DESC, una vivienda debe
disponer de servicios adecuados que indispensables para la
salud, la comodidad, la seguridad y la nutricién. Entre estos se
menciona el agua potable.

En Uruguay los minimos habitacionales estan comprendidos en
la Ley de Vivienda N°13.728 del afio 1968 e incluye acceso a
agua dentro de la vivienda

Servicio higiénico

Hogar residiendo en viviendas sin
servicio sanitario o sin cisterna de
evacuacién o no es de uso
exclusivo del hogar o evacuacién
“Entubado hacia el arroyo” u
“Otros”

Indicador utilizado en las metodologias de NBI (DGEC, 1990,
Calvo, 1999 y Calvo coord. , 2013)

Factor determinante de la salud (MIDE, OPP, 2011).

En la Observacién nimero 4 del Comité DESC, una vivienda debe
disponer de servicios adecuados que indispensables para la
salud, la comodidad, la seguridad y la nutricion. Entre estos se
menciona instalaciones sanitarias

En Uruguay los minimos habitacionales estan comprendidos en
la Ley de Vivienda N°13.728 del afio 1968 e incluye sistema de
desaglie.

Calentador de agua

Hogares que no poseen calefén o
termofdn o calentador instantdneo
de agua

Indicador utilizado en la metodologia NBI (Calvo coord.., 2013)

En la Observacién nimero 4 del Comité DESC se sefiala que una
vivienda debe disponer de servicios adecuados y se incluyen
instalaciones de aseo (1991). En el caso de Uruguay, dadas las
condiciones climatoldgicas, estas instalaciones deben incluir

para el bafio
artefactos para calentar el agua.

e En la Observacion niumero 4 del Comité DESC, se menciona
dentro del principio de “adecuacién cultural” se deben asegurar
los servicios tecnolégicos modernos.

Hogares que no poseen | e Indicador considerado en la metodologia NBI (Calvo coord..,
Artefactos de 8 .
confort y TIC refrigerador (con o sin freezer) 2013) o N )
Refrigerador e En la Observacion numero 4 del Comité DESC se sefiala que una
vivienda debe tener algunos elementos indispensables para la
nutricién, dentro de los que se destaca acceso permanente a
almacenamiento de alimentos (1991).
Hogares que no poseen | e Elacceso a computadoras e internet se vincula con la capacidad
computadora o laptop (incluyen de control sobre el entorno, afiliacion, acceso a informacion,
Computadora e Plan Ceibal) ni conexién a internet integracion vy participacion.
internet ni teléfono ni al menos un celular e Las TIC constituyen un tremendo potencial para el devenir
visible del espacio publico. De ahi la importancia de la fuerte
relacion entre TIC y ciudadania (Hopenhayn, 2010)
Hogares con al menos un | e Indicador utilizado en la metodologia NBI (Calvo coord., 2013)
integrante en edades | e Los ODM especificos para Uruguay tienen dentro del Objetivo 2
comprendidas entre los 4 y 17 “Lograr la ensefianza primaria universal”, las Metas de
afios que no asista a ningln centro universalizacién de educacidn inicial, de la ensefianza media
de educacion formal obligatoria y la expansién de la educacién media superior.
e Segun la Observacién numero 13 del Comité DESCA la educacion
Educacion Asistencia es el principal medio que permite a adultos y menores

marginados econdmica y socialmente salir de la pobreza y
participar plenamente en sus comunidades.

En 1998 la Ley 17.015 promulga la obligatoriedad de la
educacion inicial para los nifios de cinco afios. En 2007 la Ley
18.154 amplia la exigencia de obligatoriedad de la educacién
inicial para los nifios de cuatro afios de edad. Actualmente en
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Uruguay, de acuerdo con la Ley 18.437 de 2008: “Es obligatoria
la educacion inicial para los nifios y nifias de cuatro y cinco afios
de edad, la educacién primaria y la educacion media basica y
superior.”7?

Nivel educativo

Al menos un integrante del hogar
que nacié después de 1961 y no
completé educacidn media bdésica
(menos de 9 afios de estudio
aprobados) o al menos un
integrante del hogar que nacid
antes de 1962 y no tiene educacién
primaria completa.
» Afio 2006 mayores de 44 con
menos de 6 afios aprobados en

educaciéon formal, menores
iguales a 44 con menos de 9
afios

» A medida que se avanza en los
afios de encuesta, se le suma
un afio al umbral (afio 2008
mayores de 45 menos de 6
afios, menores iguales de 45
con menos de 9 afios)

Segun la Observacién numero 13 del Comité DESCA la educacion
es el principal medio que permite a adultos y menores
marginados econdmica y socialmente salir de la pobreza y
participar plenamente en sus comunidades.

Hasta 1967 la exigencia de escolaridad en nuestro pais se
restringia al acceso a primaria

La Reforma constitucional del afio 1967 establece la escolaridad
obligatoria minima en 9 afios de estudio.

Trabajo dignoy
seguridad social

Acceso a la
seguridad social

Al menos un integrante en el hogar
que ocupado en el mismo trabajo
hace mas de tres meses, no cotice
en la seguridad social

Al menos un integrante del hogar
mayor de 64 afios que no perciba
renta, jubilacién ni pensién y no se
encuentre trabajando hace mas de
tres meses en el mismo trabajo
cotizando en la seguridad social

Al menos un integrante del hogar,
que se encuentre desocupado y no
esté en seguro de desempleo.

Segun la Observacion General nimero 18 del Comité DESCA, el
derecho al trabajo es esencial para la realizaciéon de otros
derechos humanos y constituye una parte inseparable e
inherente de la dignidad humana.

Segun la Observacién General nimero 19 del Comité DESCA el
derecho a la seguridad social incluye el derecho a prestaciones
sociales con el fin de obtener proteccion contra: a) falta de
ingresos procedentes del trabajo debido a enfermedad,
invalidez, maternidad, accidente laboral, vejez o muerte de un
familiar; b) gastos excesivos de atencién de salud; c) apoyo
familiar insuficiente, en particular para los hijos y los familiares a
cargo

La exclusién de los mecanismos sociales de proteccion vulnera la
capacidad de los individuos para enfrentar contingencias fuera
de su control que pueden disminuir de modo significativo su
nivel de vida y el de sus familias (CEPAL, 2006).

En Uruguay desde 1957, la Ley 11.380 entiende que toda
persona que realice actividades licitas remuneradas debe estar
cubierta por la seguridad social, esto incluye trabajadores
auténomos.

Desde el afio 2005, surge un nuevo enfoque a nivel estatal que
prioriza tanto el estimulo a la formalizacién de las relaciones en
el mercado de trabajo, cdmo cambios institucionales que
flexibilicen el acceso a beneficios de la seguridad social, mas alla
de las contribuciones realizadas (Consejo Nacional de Politicas
Sociales, 2009).

En resumen, la medida de pobreza multidimensional propuesta se encuentra comprendida por

cuatro dimensiones integradas por un total de once indicadores. El esquema a continuacidn

resume la propuesta.

72 El cambio normativo en el afio 2008, que conlleva la obligatoriedad de 12 afios de educacién formal
aprobada, no lleva cambios sustantivos en la incidencia de la privacion (Borras, et al, 2014)
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Resumen de dimensiones e indicadores para la medicion de pobreza
multidimensional

Dimensiones Indicadores

1. Seguridad de la tenencia

2. Materiales de construccion

1. Vivienday servicios de la vivienda 3. Hacinamiento

4. Acceso a agua potable dentro de la vivienda

5. Servicio higiénico

6. Calentador de agua para el bafio

2. Artefactos de conforty TIC 7. Refrigerador
8. Computadora e internet

9. Asistencia

3. Educacion - -
10. Nivel educativo

4. Trabajo digno y seguridad social 11. Acceso a la seguridad social

d. Ponderacion de las dimensiones.

Segln Decang y Lugo (2010) los ponderadores son centrales en determinar el trade-off entre
las dimensiones de los indices propuesto y, en este sentido, reflejan juicios de valor sobre qué
se considera por condiciones de vida aceptables. Sen (1996, citado en Alkire y Santos, 2010)
agrega en este sentido, que el ejercicio de seleccidon de ponderadores, atravesado por juicios
de valor, debe estar sujeto a evaluaciones razonables que arriben a ciertos consensos sociales
sobre las dimensiones del bienestar y la pobreza.

La ponderacidn puede ser aplicada en tres formas dentro de la medicién multidimensional de
pobreza: a) entre dimensiones, b) al interior de las dimensiones, c) entre las personas o grupos
de una distribucion (por ejemplo para darle mayor prioridad a los mas desfavorecidos) (Alkire y
Santos, 2010). Esta seccidon se centra los puntos “a” y “b” y su desarrollo estd vinculado
estrechamente con las decisiones adoptadas en la seccidn anterior de este capitulo.

Decang y Lugo (2010) identifican tres enfoques para la fijacion de ponderadores en la
elaboracion de indices multidimensionales. A) Guiado por los datos (data-drive), basados en
funciones de la distribucién de logros en la sociedad. Al menos explicitamente, no existen
juicios de valor acerca de la prioridad de cada dimension. B) Normativos (normative aproches),
contrariamente a los primeros, éstos dependen explicitamente de los valores y conocimientos
sobre las dimensiones. C) Hibridos, ponderaciones que recurren a combinaciones de los dos
primeros’s.

Dentro del enfoque normativo Decang y Lugo (Op. Cit.) identifican tres alternativas: iguales
pesos o pesos arbitrariamente distintos, recurrir a la opiniéon de expertos para la fijacion de
pesos y basado en precios. El presente trabajo se basa para la asignacidon de pesos en la
alternativa uno y dos del enfoque normativo, en el entendido que se articulan de modo

3 Un desarrollo detallado de cada uno estos enfoques puede consultarse en Decang, K. y Lugo, M.
(2010) Weights in Multidimensional Indices of Well-Being: An Overview.
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consistente con el enfoque de las capacidades vy, en particular, con los procedimientos
seguidos en la seleccién de dimensiones, indicadores y umbrales en la seccidn anterior.

Se utiliza un sistema de ponderacidn anidada, donde el peso general se distribuye en partes
iguales entre todas las dimensiones™. A su vez, como cada dimensidn estdn integrada por un
numero diferente de indicadores, cada uno al interior de cada dimensién contribuird con igual
peso, alcanzando la suma de todos, el peso total de la dimensién (Alkire y Foster, 2008, Alkire
y Santos, 2010).

Tres argumentos sustentan la decision asumida. En primer lugar, segun Alkire y Foster (2008)
establecer pesos iguales a las dimensiones seleccionadas es adecuado cuando no existen
motivos convincentes para considerar que una dimensién es mds importante que otra, o
cuando han sido seleccionadas intencionalmente para que tengan una importancia pareja. En
la presente propuesta las dimensiones seleccionadas para la mediciéon de la pobreza, dan
cuenta de un conjunto amplio de capacidades para acceder a determinados funcionamientos.
Por ejemplo, la dimensidn Vivienda y servicios de la vivienda, da cuenta de la capacidad de
refugio adecuado, pero también contribuye a la capacidad de prevenir enfermedades y evitar
el hambre y la desnutricién. Pero esta dimensidn, al mismo tiempo, se encuentra relacionada
con la dimension Artefactos de confort y acceso a TIC, la cual contribuye a las mismas
capacidades que la vivienda y los servicios, pero a su vez se vincula con la capacidad de
participacién en la vida de la sociedad, afiliacién, interaccién social. Estas Gltimas, también
mediadas por las dimensiones de Educacidn y Trabajo digno y seguridad social. Esto muestra,
por un lado, que la carencia en una dimensidn repercute en la privacién en un conjunto amplio
de capacidades, al tiempo que mas de una dimensién tiene relevancia en el acceso a una
misma capacidad. Por tanto, no habria argumentos claros, al menos desde lo tedrico, para
asignarle mas peso a una dimensidn sobre otra.

En segundo lugar, existen antecedentes de trabajos sobre medicion donde se han puesto a
consideracion de expertos la fijacion de ponderadores por dimensiones, llegandose a consenso
sobre la pertinencia de pesos iguales entre dimensiones. Angulo, et al.sefialan para el caso de
Colombia que “El valor igualitario por dimension (...) en el debate tenido con expertos del
sector fue la opcidn sobre la que hubo mayor acuerdo” (2011:21). El peso igual por
dimensiones también fue la opcidon acordada en los talleres de discusién conceptual y
metodolégica entre técnicos, investigadores y especialistas, para el disefio de la metodologia
oficial de NBI en el caso uruguayo (Calvo, coord., 2013).

Por ultimo, si bien existe una fecunda discusidon a nivel académico sobre la interaccidén entre
variables y la determinacién de los pesos por esta via, el debate permanece abierto y aln no se
ha decantado (Angulo, et. al, 2011). Segun Alkire y Foster (2007, citado en Angulo, et al., 2011)
tampoco se ha establecido que las interrelaciones potenciales deban verse reflejadas en una
metodologia general para evaluar la pobreza multidimensional. Si bien Decanq y Lugo (2010)
citan un extenso grupo de trabajos que basan las ponderaciones en criterios empiricos
(Deutsch y Silber 2005, Cerioli y Zani, 1990, Cheli y Lemmi, 1995, Kirshnakumar y Nagar, 2008,
Klasen 2000, Noorbakhsh 1998, Noble, Wright, Smith y Dibben 2006, Fusco y Dickens, 2008,

74 Un desarrollo formal de la estructura de ponderacién anidada puede consultarse en Alkire, S. y Foster,
J. (2008) Recuento y medicion multidimensional de pobreza.
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Mahlberg y Obersteiner 2001, Despotis 2005, citado en Decang y Lugo,2010), los principales
antecedentes bibliograficos que se han utilizado de referencia en el presente trabajo, han
adoptado criterios normativos para establecer pesos iguales entre las dimensiones (Alkire y
Foster, 2008, Alkire y Santos, 2010, CONEVAL, 2009, Conconi, 2009, Calvo coord.2013, Borras,
et al, 2014).

El cuadro a continuacion resume la estructura de ponderaciones asumidas en la propuesta de

medicidn.
. . . Ponderacién Ponderacion
Dimensiones Indicadores . L Lo
dimension indicadores
Seguridad de la tenencia 0.05
Vivienda 'y Materiales de construccién 0.05
servicios de la Hacinamiento 0.25 0.05
vivienda Acceso a agua potable dentro de la vivienda 0.05
Servicio higiénico 0.05
Calentador de agua para el bafio 0.08
Artefactos de -
Refrigerador 0.25 0.08
conforty TIC "
Computadora e internet 0.08
Asistencia 0.125
Ed i0 0.25
ucacion Nivel educativo 0.125
Trabajo digno
y seguridad Acceso a la seguridad social 0.25 0.25
social

e. Identificacion de los pobres: la linea de corte k.

En la bibliografia sobre medicidn de pobreza multidimensional han predominado dos criterios
de identificacion, el de unidn, privado en al menos un indicador se lo identifica como pobre, e
interseccién, debe estar privado en todos los indicadores para que se lo identifigue como
pobre. Alkire y Foster (2008) proponen un criterio “intermedio”. Una vez construido el vector
de recuento de privaciones C, se define la linea de corte K, donde, como se definid
anteriormente, pk (yi;z)=1 si ci2k y pk (yi;z)=0 si ci<k. Para el caso de este trabajo la linea de
corte k se fijara tomando como el enfoque “intermedio” propuesto en Alkire y Foster (2008).
En el siguiente capitulo se propone el k a utilizar y se argumenta la decisidn.

f. Posibilidades de desagregacion geografica en las Encuestas Continuas de
Hogares

La presente investigacion tiene por objetivo el estudio de la evolucidn de la pobreza
multidimensional a través de ocho afios (2006-2013) en distintas areas geograficas del
Uruguay. Para ello la fuente idénea es la Encuesta Continua de Hogares, tanto por la extensa
variedad de temas que abarca, como por su cobertura geografica y su continuidad a través de
los afios. Sin embargo, dado que es un relevamiento realizado sobre una muestra de
poblacién, se debe ser cauto a la hora de realizar estimaciones con altos niveles de
desagregacidn. A continuacidn se presentan las caracteristicas sobresalientes de las ECH 2006-
2013, se examinan las posibilidades de desagregacion territorial que brindan y se propone el
calculo de intervalos de confianza, como herramienta para determinar el rango de valores
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entre los que se encuentran las estimaciones realizadas y por tanto, poder comparar y concluir
de forma mas precisa.

f.1 Aspectos generales de la Encuesta Continua de Hogares

La Encuesta Continua de Hogares es un relevamiento que realiza el Instituto Nacional de
Estadistica de modo ininterrumpido desde 1968. Hasta 1980 su alcance geografico fue el
departamento de Montevideo, desde 1981 se amplia a todas las areas urbanas del pais,
primero alcanzando Unicamente capitales departamentales y a partir de 1998 a localidades
mayores a 5 mil habitantes. Desde el afio 2006 el relevamiento es representativo del total pais,
relevandose informacién tanto en Montevideo (urbano, rural y periferia), interior urbano
(localidades del interior mayores a 5 mil habitantes), localidades pequefias (menores a 5 mil
habitantes) y zonas rurales dispersas de todo el territorio nacional (INE, 2006).

La unidad de relevamiento es poblacion residente en viviendas particulares y que integren
hogares particulares. Por tanto, quedan excluidas viviendas y hogares colectivos (cuarteles,
hospitales, cdrceles, hoteles, etc.), asi como poblacién en situacidon de calle. La técnica de
muestreo aplicada es Muestreo Aleatorio Estratificado en Conglomerados con asignacion
Optima en dos o tres etapas de seleccion. En el afio 2006 el relevamiento contd con una
muestra de 87.228 hogares, lo cual comprendié aproximadamente 259.000 personas. Se tratd
de un relevamiento con caracteristicas especiales, denominado Encuesta Nacional de Hogares
Ampliada (ENHA). A partir del 2007 la muestra se reduce, pasando a contar con
aproximadamente 45.000 hogares y 130.000 personas.

f.2 Posibilidades de desagregacion geografica

El trabajo presentara informacién desagregada a nivel territorial cifiéndose a los criterios
metodolégicos establecidos por el Instituto Nacional de Estadistica (2006). Si bien existen
estudios que, a través de métodos estadisticos, han ensayado estimaciones para unidades
espaciales pequenas tales como barrios, utilizando como fuente la ECH (DINEM, 2012), en la
presente investigacion se opta por no considerar este tipo de procedimientos.

Segln establece INE (2006), la ECH provee informacién para los siguientes dominios
geograficos:

Total Pais
Montevideo
Resto del pais
Departamentos

vk wnN e

Areas:
a. Rural
b. Urbana
6. Tamafio de localidad:
a. 5.000 habitantes o mas
b. Menor de 5.000 habitantes
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Otro tipo de estimaciones presentan problemas de confiabilidad. “Por ejemplo, la
desagregacion por localidades no se hace siquiera sobre base anual, ya que los tamafios
muestrales de los centros poblados mas pequenos no son suficientes para soportar aperturas
gue presenten un razonable coeficiente de variacion.” (INE, 2006: 12).

Los dominios geograficos utilizados para este trabajo se definen en funcién del tamafio de las

Localidades urbanas, a lo que se le suma la categoria interior rural”. Queda definida la variable
Dominio Geografico con el siguiente sistema de categorias: Montevideo, Localidades del
interior de 5.000 habitantes o mas, localidades del interior menores a 5.000 habitantes e
interior rural.

f.3 Intervalos de confianza

La estimacién a partir de muestras siempre tiene un componente de error. En la medida que
se desagrega informacién, en este caso por ejemplo segin dominios geograficos, atender a la
precision de las estimaciones se torna crucial. En este contexto, el empleo de intervalos de
confianza (IC) es un procedimiento adecuado para acotar la precisidn de las estimaciones y, de
esta forma, tener mayor certeza a la hora de comparar y concluir.

La estimacién por intervalos es el procedimiento de la inferencia estadistica que asigna a los
pardmetros de una poblacién, un intervalo de valores donde se encontrard, con una
“probabilidad” previamente fijada, el valor “verdadero”. Esta probabilidad se denomina nivel
de confianza y es la probabilidad “a priori” de que el intervalo contenga el verdadero valor del
pardmetro. El valor empleado de nivel de confianza en este trabajo sera de 0.95. Queda
definido el IC como el rango de extremos aleatorios que con un nivel de confianza
determinado contiene el verdadero valor del pardmetro.

La amplitud del IC refleja el nivel de precision de la estimacién y depende esencialmente de la
varianza del estimador. La cantidad de casos muestrales y la varianza de la variable a estimar
influyen en la varianza. Una consecuencia de esto es que al trabajar con unidades territoriales
mas pequeiias, mayor es la amplitud de los intervalos (DINEM, 2012).

En este trabajo, las estimaciones puntuales para cada dominio geografico y entre los diferentes
afios, serdn comparadas con las otras, atendiendo a la amplitud de sus IC. En la medida que
los IC se “solapen”, no se podran concluir que existan diferencias estadisticamente
significativas entre los dominios analizados. A modo de ejemplo, si el intervalo superior de la
estimacion de H en el dominio A es inferior, al intervalo inferior de la estimacion de H en el
dominio B, entonces se puede concluir que la incidencia de H es superior en B que en A, siendo
esto estadisticamente significativas a un nivel de confianza, para el caso de este trabajo, de un
95%.

75 La variable se encuentra incluida en los microdatos publicos de la Encuesta Continua de Hogares
2006-2013 del Instituto Nacional de Estadistica bajo el nombre de Region.
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CAPITULO 7. Evolucién de la pobreza multidimensional en el
periodo 2006-2013. Analisis del total pais y de cuatro dominios
geograficos.

Introduccion

A continuacion se presenta el anadlisis de la evolucién de la pobreza multidimensional en el
Uruguay para el periodo 2006-2013. Respondiendo a los objetivos del estudio, la primer parte
se concentra en el fendmeno a nivel nacional y la segunda estudia las caracteristicas que
asume en cuatro dominios geograficos definidos por el Instituto Nacional de Estadistica:
Montevideo (capital del pais), localidades del interior de 5.000 habitantes o mas, localidades
del interior menores de 5.000 habitantes e interior rural. Las medidas de agregacion a
emplearse son la Tasa de recuento (H), la Intensidad (A) y la Tasa de recuento Ajustada (MO).

El capitulo se organiza en cinco secciones. En la primera se realiza un analisis de robustez de la
medida de pobreza propuesta y se argumenta la eleccién del k a ser utilizado. La segunda
presenta la evolucién de las medidas de pobreza (H, A y MO) para los afios seleccionados. La
tercera compara la evolucién de la pobreza multidimensional con la pobreza medida por el
método de ingresos LPO6 (INE, 2009). La cuarta analiza el porcentaje de privaciones en cada
uno de los indicadores definidos para las cuatro dimensiones, seguido de lo cual se presentan
las tasas de privacidn censurada y se estima la contribucion absoluta y relativa de cada
dimensiéon al MO nacional. La Ultima aborda la pobreza multidimensional en los cuatro
dominios geograficos seleccionados repitiendo los procedimientos seguidos en la segunda y
tercera seccion para cada uno de los dominios y agregando al andlisis el estudio de la
contribucién de cada dominio a la pobreza nacional.

a. Analisis de robustez

El disefio de una propuesta de medicidn de pobreza involucra la toma de decisiones sobre una
serie de aspectos que influyen tanto en el proceso de identificacion como agregacién. Segin
Alkire y Santos (2013), las decisiones claves a considerar en un analisis de robustez de una
medida de pobreza son: la eleccién de indicadores y su definicion, los umbrales de privacion,
los pesos y la linea de pobreza (K). La robustez del indice de Pobreza Multidimensional,
basado en la Metodologia AF (Alkire y Foster, 2008, 2011, Alkire y Santos, 2010), ha sido
abordad en distintos trabajos (Ravallion, 2011, Ferreira, 2011, Thorbecke, 2011, citado en
Alkire y Santos, 2013).

Alkire y Santos (2013) proponen cuatro procedimientos para el analisis de robustez en la
metodologia AF: a) andlisis de la composicion de los hogares, b) robustez de la medida ante
cambios en los indicadores y sus umbrales, c) robustez ante cambios en los pesos y d) robustez
ante cambios en las lineas de pobreza. En lo que sigue se analiza la robustez de la propuesta de
medicidn del presente trabajo ante cambios en las lineas de pobreza (k).
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Tal como sefiala Alkire y Foster (2011), sin importar que procedimientos se empleen para la
eleccién del pardmetro k, es imprescindible chequear la robustez de la medida para distintos
valores de k. Un procedimiento utilizado habitualmente en la bibliografia es analizar la
robustez de la medida estudiando cdémo cambia ante la seleccion de distintos k. A continuacion
se presentan, el valor de MO ante distintos k, para los 8 afios seleccionados.

GRAFICA 1. MO para distintos valores de k. Uruguay 2006-2013
(hogares)
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

Tanto para k=2 como para k=4, se advierte que a medida que se avanza en los afos, la
incidencia de MO disminuye, eso sefiala robustez de la medid para estos dos valores; es decir,
sin importar cudl de los dos se utilice el ranking de pobreza entre los afos no varia. Para k=6, si
bien se aprecia un descenso de los valores de MO0 entre 2006 y 2013, hay afios en los cuales no
se advierten cambios (2007-2008, 2010-2011). Para valores de k= 8 y k=10 el MO asume
valores de 0 o cercanos a 0 en todo los afios.

Otra prueba de robustez ante cambios en k sugerida en Alkire y Santos (2013) es la de realizar
ranking de paises para diferentes k, estimando intervalos de confianza’®. Segin las autoras,
dados dos paises, Ay B, se dird que B domina sobre A si el intervalo inferior de A es superior al
intervalo superior de B, para todos los valores de k considerados.

A continuacidn se presenta para el afio 2006 y 2013, los valores que asume MO para k=2 y k=4
y sus respectivos intervalos de confianza en cuatro dominios geograficos”’.

78 El comando utilizado en Alkire y Santos (2013) es el bootstrap de STATA 10.
77 Para la construccidn de intervalos de confianza se utiliza el comando svyset y svy del STATA 12.
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CUADRO 1. Distribucidon de MO por regidn para k=2 y k=4 para los afios 2006 y 2013 (hogares)

2006 2013
k=2 Il IS k=2 Il IS
Montevideo 0,3563| 0,3543| 0,3582] 0,1034| 0,1009| 0,1060
Localidades >= a 5.000 habitantes 0,3836| 0,3811| 0,3861] 0,1435| 0,1409| 0,1460
Localidades < a 5.000 habitantes 0,3954| 0,3917| 0,3990| 0,1817| 0,1754] 0,1879
Interior rural disperso 0,4313| 0,4282]| 0,4345] 0,1916] 0,1824| 0,2008
2006 2013
k=4 Il IS k=4 Il IS
Montevideo 0,064 0,062 0,066 0,036] 0,034] 0,038
Localidades >= a 5.000 habitantes 0,109 0,106| 0,112| 0,054|] 0,052| 0,056
Localidades < a 5.000 habitantes 0,134 0,129] 0,138] 0,077 0,071 0,082
Interior rural disperso 0,177 0,172 0,181 0,097 0,088| 0,105

Fuente: elaboracidn propia en base a ECH 2006 y 2013

El Cuadro 1 presenta los valores que asume MO para k=2 y k=4 segun regiones para los afios
2006 y 2013. De la lectura del cuadro surge que, independientemente de los valores de k que
se utilicen, el orden de las regiones segln valor de M0 muestra a Montevideo con los valores
mds bajos, seguido por las Localidades de 5.000 habitantes o mas, en tercer lugar las
Localidades menores de 5.000 habitantes y, por ultimo, el Interior rural. Asi mismo, para
ambos valores de k se advierte una disminucién de MO entre 2006 y 2013 y se mantiene el
orden de las regiones en uno y otro afio.

Se destaca el hecho de que no existe solapamiento entre los intervalos de las cuatro regiones.
Esto es, los intervalos superior de Montevideo en K=2 y k=4 (0,358 y 0,07 en el 2006 y 0,106 y
0,04 en el 2013), son inferiores al intervalo inferior de Localidad de 5.000 y mas habitantes
(0,381, 0,11, 0,141 y 0,05 respectivamente). Lo mismo sucede, para los dos valores de k
utilizados, entre los intervalos superiores e inferiores de las Localidades de 5.000 y mas y las
menores de 5.000 habitantes y de éstas con el area rural.

En funcidn de los resultados expuestos, puede advertirse dominancia en la medida de MO0 para
las cuatro regiones estudiadas, pudiéndose sostenerse que se muestra robusta a las
estimaciones a partir de dos valores distintos de k.

En lo que sigue del trabajo se opta por utilizar como linea de pobreza k=4. Si bien Alkire y
Santos (2013) sefialan que valores de k superiores a 4 pueden ser consideradas muy
demandantes, para el caso de la medida propuesta, y teniendo en cuenta la estructura de
pesos sugerida, se considera adecuado. La decisién se funda al menos en tres aspectos: a) cada
dimensién pesa 2,5, por tanto considerar un k=2 como linea de pobreza haria que un hogar
que no llega a estar privado en un dimensidn sea identificado como multidimensionalmente
pobre. B) Una alternativa podria ser considerar una linea de corte intermedia entre 2 y 4, tal
como lo hacen Alkire y Santos (2010) utilizando k=3 y Angulo et al.(2011) utilizando un k= 3,3.
Sin embargo se evalla que un k=4 permite identificar situaciones criticas, donde se combinan
carencias en una serie de dimensiones, que efectivamente pueden poner en riesgo las
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capacidades de acceso a determinados funcionamientos que en capitulos anteriores se
destacaron como centrales. C) Por ultimo, teniendo en cuenta que se trata de una propuesta
gue integra dimensiones que no han sido consideradas en las medidas tradicionales —NBI,
Método Integrado, LP (Calvo, 1999, Calvo coord., 2013, Kaztman, 1989, INE, 2009)- (TIC,
Seguridad Social, por ejemplo), se busca, fijando un valor de k “exigente”, prevenir
“sobrerepresentaciones” de la pobreza. No obstante lo anterior, se entiendo que la privacién
en cualquiera de los indicadores utilizados denota situaciones de vulnerabilidad que, si bien no
necesariamente son identificadas como pobreza multidimensional, si dan cuenta de carencias
en el bienestar de hogares y personas.

b. Evolucion de la pobreza multidimensional a nivel pais.

A continuacidn se presenta la evoluciéon que ha seguido la pobreza multidimensional en el
periodo 2006-2013 a nivel de hogar y personas, entendiendo por ésta la privacidon en un
conjunto de capacidades basicas para el logro de funcionamientos que se entienden
fundamentales para vivir un tipo de vida adecuada (Sen, 1992).

Se identifican como pobres a las personas que integran hogares con valores de k >=4. Se
utilizan para ello tres medidas: la Tasa de Recuento (H), calculada como la proporcion de
hogares pobres en el total de hogares y la proporcién de personas que integran hogares
pobres sobre el total de la poblacidn. La Intensidad (A), calculada como el promedio de
privaciones que sufren los pobres, sobre el total de privaciones posibles. La Tasa de Recuento
Ajustada (MO0), hallada como el promedio de privaciones de la matriz censurada g°(k) o, lo
gue es lo mismo, el producto de Hy A.

Cada una de las medidas responde a aspectos particulares de la pobreza, a saber: qué
porcentaje de pobres multidimensionales hay, que tan pobres son los pobres y que nivel de
pobreza multidimensional existe en una sociedad, entendida como la tasa de recuento
corregida por la intensidad de la pobreza.

GRAFICA 2. Evolucién de la Tasa de Recuento de pobreza
multidimendional (H) en hogares y personas. Uruguay 2006-

2013
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013
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El Grafico 2 muestra la evolucién del porcentaje de hogares identificados como
multidimensionalmente pobres y el porcentaje de personas que integran hogares
multidimensionalmente pobres.

En el primer afio del periodo, un 18% de los hogares uruguayos fueron identificados como
multidimensionalmente pobres, lo que equivale a casi una de cada cuatro personas integrando
hogares en esta situacion. El indicador muestra un comportamiento descendente entre 2006 y
2013. La caida mas importante se aprecia entre los afios 2006 y 2008, donde el indicador
disminuye 4 puntos porcentuales tanto a nivel de personas como de hogares.

Entre 2008 y 2012, si bien en todos los afios se advierte una reduccién en la Tasa de Recuento,
la misma es inferior al punto porcentual, a pesar de ello las diferencias son estadisticamente
significativas a nivel de hogares. A nivel de personas, no se advierten diferencias
estadisticamente significativas en el H entre los afios 2009 y 2010. En el 2013 la Tasa de
Recuento se ubica en 10,2% a nivel de hogares, valor 7,6 puntos porcentuales inferior al del
2006 y en 15% a nivel de personas, valor 9 puntos porcentuales inferior al registrado en 2006.
No se aprecian diferencias estadisticamente significativas en los valores de H entre el 2012 y
2013.

GRAFICA 3. Evolucién de la Intensidad de la pobreza
multidimensional (A). Uruguay 2006-2013 (hogares)
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

La intensidad de la pobreza multidimensional (A) da cuenta de la media de privaciones sufridas
por los pobres, en este sentido es un indicador centrado Unicamente en la poblacion en
situacion de pobreza multidimensional. El indice A refleja informacién adicional a la brindad
por H a saber, la magnitud de las privaciones de los pobres. La medida cumple con la
propiedad de monotonicidad dimensional, si aumenta la cantidad de indicadores en los cuales
un pobre se encuentra privado, el A también lo hara (Alkire y Foster, 2008).

Tal como advierte en la Grafica 3, si bien el indice muestra una comportamiento decreciente
en el periodo, la disminucién es de menor envergadura que la registrada en H. En el 2006 el
valor de A a nivel de hogares fue de 53,8% y en personas de 55%, no advirtiéndose diferencias
estadisticamente significativas respecto a 2007. En el afio 2008 hogares y personas pobres
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multidimensionales se encontraban privados en el 53% de los indicadores, las diferencia son
estadisticamente significativa respecto a 2006 y 2007, pudiéndose decir que es el primer afo
de la serie donde se advierte una disminucion en la intensidad de la pobreza. El siguiente afio
para el cual se registra una disminucién significativa en el valor de A es el 2011 con un 51%. En
el 2012 A se ubica en 50,4% y 50,7% siendo, nuevamente, las diferencia respeto al afio anterior
significativa a nivel de hogares, no asi a nivel de personas. No se aprecian cambios
significativos entre el 2012 y el 2013, afio para el cual la estimacion puntual de A es de 50,3% vy
50,4% en hogares y personas respectivamente.

En términos generales puede afirmarse que la intensidad de la pobreza ha descendido, pero
a menor ritmo que la Tasa de Recuento. Esto implica que, si bien en 2013 hay un menor
porcentaje de hogares y personas multidimensionalmente pobres respecto a 2006, aquellos
que lo son, contindan teniendo niveles de privacién similares a los registrados de 8 afios atras
0, en otras palabras, el porcentaje de indicadores en los cuales estan privados los pobres
multidimensionales se mantiene relativamente constante en el correr del periodo.

GRAFICA 4. Evolucién de la pobreza multidimensional (M0).
Uruguay 2006-2013 (hogares)
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

De la combinacién de la tasa de recuento H, que da cuenta de la prevalencia de la pobreza, y el
indice A, referido al alcance promedio de las privaciones de una persona pobre, surge la
primera medida de la familia de indices M, sugerida por Alkire y Foster (2008, 2011); la Tasa
de Recuento Ajustada (a la dimensién) MO. La misma estd dada por M0=H x A, pudiendo
también ser definida como la media de privaciones de la matriz censurada g°(k). Se obtiene
como resultado un indice MO sensible a la frecuencia y amplitud de la pobreza
multidimensional, que tiene dentro de sus fortalezas: a) satisfacer la propiedad de
“monotonicidad dimensional”, ya que si una persona pobre comienza a sufrir privaciones en
otras dimensiones, A aumenta, por lo tanto también lo hard MO0. B) Poder ser utilizado con
datos ordinales.

El valor de MO entre 2006-2013 ha disminuido pasando de 0,096 a 0,051 a nivel de hogares y
de 0,133 a 0,075 a nivel de personas. La caida mas importante se registra entre el 2006 y el
2007, cuando MO pasa de 0,096 a 0,084 y de 0,133 a 0,117. La disminucién en MO se mantiene
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constante hasta el 2012. Entre 2012 y 2013 no se aprecian cambios estadisticamente
significativos en la incidencia del indice.

GRAFICA 5. Variacion porcentual en H, Ay MO
entre 2006y 2013 (hogares y personas)
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006 y 2013

La Gréfica 5 muestra la variacion porcentual entre el 2006 y el 2013 en las tres medidas de
pobreza. Tanto a nivel de hogares como de personas la intensidad de la pobreza es la que
menos variacidn presenta. La pobreza multidimensional ha registrado una variacién porcentual
en Hy MO de 39% y 44% a nivel de personas y de 43% y 46% a nivel de hogares, mientras la
intensidad del fendmeno lo ha hecho en un 7 y 8% en hogares y personas respectivamente. En
2006, las personas que eran multidimensionalmente pobres estaban privadas en promedio en
el 54,7% de los indicadores considerados, en el afio 2013 lo hacian en el 50,4%.

GRAFICA 6. Descomposicién de la variacién porcentual de MO
entre 2006 y 2013 segun contribucidn de las variaciones
porcentuales en H, A y su efecto multiplicativo
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El Grafico 6 complementa el andlisis de la variacion de la pobreza multidimensional entre 2006
y 2013, estudiando la contribucién de la tasa de recuento y la intensidad a la disminucién de
MO. Tal como sefiala Apablaza, et al.(2010), las propiedades de descomposicién de MO
permiten descomponer sus cambios en el tiempo en cambios en H, cambios en A y un factor
multiplicativo. Se advierte que la variaciéon porcentual en MO entre el 2006 y el 2013 se
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explica, principalmente por una reduccion en el porcentaje de hogares y personas identificadas
como multidimensionalmente pobres.

c. Comparacion entre la evolucion de la pobreza multidimensional y la pobreza
de ingresos

Si bien es importante distinguir la medicion de la pobreza como falta de capacidades, de la
pobreza como falta de renta, “...Ias dos perspectivas estdn de manera inevitable relacionadas,
ya que la renta es un importante medio para tener capacidades.” (Sen, 2000: 117). Segun
Amartya Sen un aumento en las capacidades de las personas puede traer aparejado un
incremento en sus capacidades productivas y de esta forma percibir una renta mas alta. “La
mejora en la educacién basica y la asistencia sanitaria no solo aumenta la calidad de vida
directamente sino también la capacidad de una persona de ganar un renta y librarse,

asimismo, de la pobreza de renta” (OP. Cit).

Sin embargo, existen ejemplos en la bibliografia donde la asociacion entre ingresos y
dimensiones no monetarias no parece directa. La desconexién entre distribucién del ingreso y
otras dimensiones ha sido ampliamente reconocida (Atkinson y Bourguignon, 1982, Klasen,
2000, Sahn vy Stifel, 2003, citado en Alkire, 2013b, Sen, 1985, Amarante, Arim y Vigorito, 2008,
Colafranceschi, Peyru y Sanguinetti, 2009, Fernandez, 2010b). Saith y Stewart (2003, citado en
Alkire, 2013b), muestran para la India y Peru que la pobreza por ingresos no es indicador de
carencias no monetarias. Whelan, Layet y Maitre (2004, citado en Alkire, 2013b) llegan a
conclusiones similares para el caso europeo. La Comisién de Crecimiento y Desarrollo de
Europa sefala que la correlacién entre el crecimiento del PIB per capita y los ODM no
monetarios es practicamente cero (Alkire, 2013b).

Para el caso Uruguayo, tanto Amarante, et al.(2008), en un analisis diacrénico, encuentran que
existe una disminucion tanto en la pobreza multidimensional como en la pobreza por ingresos,
pero que la primera lo hace de modo mas lento, por utilizar indicadores menos volatiles para
su estimacion. Colafranceschi, et. al, 2009), advierten que se llega a la identificacion de grupos
distintos aplicando uno y otro método, mientras Fernandez (2010b) concluye que, tanto la
incidencia como la tendencia de la pobreza no monetaria es distinta a la reportada por el
método del ingreso.

La Gréfica 7 muestra la evolucién de la pobreza a nivel de personas medida de modo
multidimensional y por el método de ingresos del Instituto Nacional de Estadistica.
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GRAFICA 7. Evolucién de la Tasa de Recuento de pobreza
multidimensional, la pobreza multidimensional (M0) y la
pobreza de ingresos (LP2006). Uruguay 2006-2013
(personas)
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

En primer lugar se destaca que tanto una como otra medida siguen una trayectoria
decreciente, la pobreza medida por ingresos a nivel de personas en el 2006 se ubicé en 32%, 8
punto por encima de la Tasa de Recuento y 19 punto por encima del MO. Al finalizar el periodo,
la pobreza por ingresos en personas se ubica en 11,5%, 3 puntos porcentuales por debajo del
Hy 4 puntos por encima de MO.

Dos conclusiones generales pueden mencionarse: por un lado tanto en términos absolutos
como en términos relativos, la pobreza medida por ingresos se redujo en mayor medida que la
pobreza multidimensional en el periodo de analisis. La variacidn absoluta de la pobreza medida
por LP 2006 (INE, 2009) fue de a nivel de personas de 21 puntos porcentuales, al tiempo que la
variacion porcentual fue de 65%. En segundo lugar, entre 2006 y 2010 los niveles de pobreza
medidos por ingresos eran superiores a los valores que registra la pobreza multidimensional, a
partir de 2011, la pobreza por ingresos pasa a ser inferior a la registra por la Tasa de Recuento
multidimensional (H).

La mayor disminucién de la pobreza de ingresos en comparacidn con la pobreza
multidimensional estd asociada al aumento en el ingreso medio de los hogares consecuencia
de la instauracion de medidas redistributivas, la revalorizacién de los salarios medio y el
aumento sostenido del indice Medio de Salarios y aumento de la tasa de empleo (Alves, et. al.,
2012, INE, 2013). Todos esto factores inciden de modo directo en la disminucion de la pobreza
por ingresos. Esta da cuanta de cambios en el acceso a recursos por parte de los hogares en
periodos cortos, dado que el ingreso es una variable de flujo afectada por cambios en el
mercado laboral, los sistemas de transferencia estatal y el desempefio de la economia (Longhi,
1996, Fernandez, Longhi, 2002, Vigorito, 2005, Sen, 1992).

Si bien el contexto descrito puede mejorar al acceso a algunas dimensiones no monetarias
consideradas en la medicién multidimensional, la asociacién no es directa como en el caso del
método del ingreso. La medicién multidimensional de la pobreza incorpora dimensiones que
son dificilmente modificables en el corto plazo y que no responden de modo tan directo como
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el ingreso, a coyunturas econdmicas favorables. En cambio, resultan adecuadas como medidas
estructurales, que pueden dar cuenta del desempefio de politicas publicas destinadas a
combatir determinadas situaciones de pobreza (Lerner, 1996, Sen, 1992).

Tal como sefiala Kaztman (1989) el incremento del ingreso de los hogares pueden mejorar la
situacion de la pobreza por ingresos, asociada a la categoria de “pobres recientes” propuestas
por el autor, pero no las situaciones de carencias inerciales y crénicas, vinculadas a privaciones
en el &mbito de la vivienda, los servicios y la educacién, entre otras. Estas, a decir de Kaztman
(Op. Cit.), no parecen reaccionar en el corto plazo a la reactivacion econémica. Entonces,
cuando una crisis econdmica causa la pauperizacién de muchos hogares, un gran porcentaje de
ellos registra ingresos por debajo de la linea de pobreza, pero sin mostrar de modo inmediato
privaciones en indicadores directos, como los manejados en la presente propuesta. Lo mismo
sucede a la inversa, en momento de crecimiento econémico muchos hogares logran aumentar
su nivel de ingresos ubicdndose por encima de la linea de pobreza, sin por ello necesariamente
lograr revertir en el corto plazo situaciones de privacién en otras dimensiones como la vivienda
o la educacion.

Es esperable entonces, que algunos de los indicadores de pobreza multidimensional muestren
trayectorias en apariencia independientes de las variaciones en los ingresos, lo que implica que
los efectos del auge econdmico vivido en el periodo 2006-2013 no se manifiesten de igual
forma en la disminucién de la pobreza medida por ingresos que en la pobreza
multidimensional. En este sentido, los hallazgos coinciden con los registrados en Amarante,
Arim y Vigorito (2008)

d. Andlisis de privaciones por indicadores y contribucion de cada dimension a
la pobreza global

Hasta aqui se ha trabajado con medidas agregadas de pobreza multidimensional. La
pertinencia de éstas se funda en la utilidad que presentan para el ordenamiento total de la
poblacién, especialmente para obtener una mirada sintética, asi como para diseiar y orientar
politicas sociales (Brandolini, 2008, Atkinson, 2003, Bourguignon y Chakravarty, 2003, Alkire y
Foster, 2007, citado en Colafranceschi, et. al, 2013). Otra corriente dentro de la bibliografia
argumenta la pertinencia de la evaluacién del bienestar y la pobreza en funcidon de un
conjunto de indicadores (Stiglitz et. al, 2009, citado en Colafranceschi, et. al, 2013), sefialando
qgue no es posible capturar las multiples dimensiones de la pobreza en una medida sintética
(Ravallion, 2011, citado en Colafranceschi et. al., 2013).

En el presente trabajo se coincide con la perspectiva sefialada por Ferreira y Lugo (2012, citado
en Colafranceschi et. al, 2013). Segun los autores la visidon de indicadores separados versus
indices multidimensionales es una falsa dicotomia, pues cada alternativa aporta informacion
pertinente para el andlisis de la pobreza. La distribucién conjunta de los atributos aporta
informacidn adicional a la brindad por las distribuciones marginales.

Mas aun, teniendo en cuenta las posibilidades de descomposicién por dimensiones brindadas
por la Metodologia AF, resulta pertinente una vez mostrados los resultados agregados a través
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de las tres medidas propuestas (H, A y MO0), contemplar la incidencia de cada indicador y la
contribucidn de estos a la pobreza multidimensional en términos agregados.

d.1 Incidencia de las privaciones por indicador

A continuacién se expone, para cada uno de los 11 indicadores que conforma la propuesta de
medicion, el porcentaje de hogares y personas privadas en el total de la poblacién y el
porcentaje de privaciones en hogares pobres, para el periodo 2006-2013.

GRAFICA 8. Porcentaje de privacion por indicador. Uruguay
2006-2013 (hogares)
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GRAFICA 9. Porcentaje de privacién por indicador. Uruguay
2006-2013 (personas)
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GRAFICA 10. Porcentaje de privacién por indicador. Uruguay 2006-2013
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Para los ocho afios analizados los indicadores que presentan porcentajes mas altos de
privacién son el nivel educativo y la seguridad social. Si bien los ambos han muestran
trayectorias decrecientes, los ritmos de disminucién son diferentes. El primero mostré una
variacion relativa entre 2006 y 2013 de 9 puntos porcentuales, mientras en el segundo la
misma fue de 21 puntos. Esto se explica, al menos en parte, por el hecho de que el nivel
educativo, tal como esta definido (en funcion del maximo nivel alcanzado por los mayores de
17 afos del hogar), es de dificil modificacion en el corto plazo, ya que en su mayoria las
personas que califican como privadas se encuentran desvinculadas del sistema educativo.

En el afio 2006 el 47% de los hogares contaba con al menos un integrante con privaciones en
nivel educativo, es decir al menos una personas de 45 afios 0 mas con menos de 6 afios de
estudio y/o un menor de 45 afios y mayor de 17 afios con menos de 9 afios de estudio. A nivel
de personas, el 51% integraban hogares privados en el indicador. Entre el 2006 y el 2013 el
indicador registra una leve disminucion, ubicandose ese ultimo afio en 41% y 48% en hogares y
personas respectivamente.

La seguridad social por su parte, definida en funcién de la cotizacidon de los ocupados, la
inclusion en seguros para los desocupados y el cobro de jubilaciones y/o pensiones por parte
de los adultos mayores de 64 afios, ha sido objeto de politicas publicas especificas en el
periodo de estudio, redundando en una disminucidn de la privacidon en esta dimensidn. Segun
Antia, et al.(2013) los cambios producidos en las politicas que integran el sistema de bienestar
social uruguayo durante los dos gobiernos encabezados por el Frente Amplio fruto de reformas
implementadas—laboral, prevision social, salud y asistencia social- han tenido resultados
positivos en términos de incorporacion de grandes porciones de la poblacién a la cobertura
formal.

En el 2006 el 41% de los hogares se encontraban privados en este indicador, lo que implica que
al menos un miembro presenta alguna de las siguientes caracteristicas: ocupado en el mismo
trabajo por un tiempo superior a 3 meses y no cotiza en la seguridad social, desocupado y no
se encuentra en seguro de paro, 65 afio o0 mas de edad y no percibe pensidn ni jubilacion. A
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nivel de personas un 49% integraban hogares carentes en seguridad social. Entre 2006 y 2013
se verifica una disminucidn constante en la privaciéon en seguridad social, llegando al ultimo
afio del periodo con valores diez puntos porcentuales inferiores a los del 2006.

La seguridad social esta asociada al beneficio de una serie de prestaciones que pueden
interpretarse como satisfactores de determinadas necesidades, en el sentido de Doyal y Gough
(1994). Tanto el seguro de desempleo, como las jubilaciones y las pensiones suponen
transferencias monetarias, pero ademas, la cotizacién en la seguridad social brinda cobertura
de servicios de salud para el beneficiario y sus familiares. Asi mismo, el estar cubierto por
seguro de desempleo brinda posibilidades de formacion laboral no formal®. La privacién en la
seguridad social evidencia carencia en satisfactores claves para el desarrollo de capacidades
asociados a funcionamientos tan diversos como la salud, la afiliaciéon y el control sobre el
entorno.

Si se centra el analisis de la privacién en nivel educativo y seguridad social en los hogares
pobres, se advierte que el porcentaje de carencias ha aumentado. En el 2006 el 91% de los
hogares pobres estaba privado en nivel educativo, idéntico porcentaje al registrado en
seguridad social. Para el afio 2013 el porcentaje de hogares pobres privados en estos
indicadores ascendia 94% y 95% respectivamente.

Para la asistencia a educacién formal en menores de 4 a 17 afos, segundo indicador de la
dimision educacién, se advierte una reduccion en el porcentaje de hogares con integrantes
comprendidos en esta cohorte que no asisten. En el 2006, un 5% del total de hogares
uruguayos contaban con al menos un integrante de entre 4 y 17 afios que no asistia a ningun
establecimiento de educacion formal, valor que ascendia a 9% a nivel de personas. En el caso
de los hogares pobres, el porcentaje de privaciones permanece estable en el periodo con
valores que rondan el 20%. Si se considera Unicamente a los hogares con al menos un
integrante entre 4 y 17 aios, el porcentaje de privacidon ascendia a 13% a nivel de hogares y
16% a nivel de personas. El indicador desciende a 3 y 6% para el total de hogares y personas
respectivamente al afio 2013 y a 9% a nivel de hogares con al menos un integrante de 4 a 17
afios, 4 puntos menos respecto al primer afio de la serie.

Los resultados se explican, en parte, por lo expresado en MIDES OPP, “Como sefialan diversos
analisis, uno de los logros mas significativos del pais (...) ha sido la fuerte incorporacion a la
escuela de nifios de 4 y 5 afos” (2013:85). Asi mismo, si bien “la educacidn secundaria es el
nivel que suscita las mayores controversias (...) la matriculacién en educacidon media muestra
un crecimiento a partir de 2007” (OP. Cit: 90). La disminucidn en el porcentaje de hogares con
menores de 4 a 17 afios que no asisten se enmarca en un esfuerzo publico por aumentar la
matriculacién en educacion inicial. En este marco, la Ley General de Educacion 18.437, en su
articulo 7 establece como obligatoria la educacidn inicial para nifios y nifias de cuatro y cinco
afios. Asi mismo, la necesidad de ampliar la cobertura de la educacidn mas alla de la primaria
se traduce en las metas de los ODM especificas para Uruguay. La meta nimero 3 sefiala la

78 En Uruguay el Instituto Nacional de Empleo y Formacidn Profesional tiene dentro de sus programas el
Programa de Trabajadores en Seguro de Desempleo, “orientado a la capacitacidn y formacion
profesional, fortaleciendo las capacidades de las personas para retornar al mercado de trabajo y
promover la incorporacidn al sistema educativo formal” consultado en

http://www.inefop.org.uy/uc 50 1.html
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universalizaciéon de la educacién inicial, en tanto la nimero 4 la universalizaciéon de la
educacién media basica y la expansion de la educacién media superior.

En cuanto a los indicadores de la dimensidn Artefactos de Confort y TIC, el indicador de acceso
a TIC muestra una evolucién decreciente que sobresale del resto. En 2006 el 16% de los
hogares y las personas mostraban privaciones en este indicador, lo que implica que el hogar no
poseia computadora, ni conexién a internet, ni teléfono, ni celular. Para el afio 2007 la
privacién en el indicador desciende a 9%, ubicandose finalmente en 2013 en un 2% a nivel de
hogar y un 1% a nivel de personas. Claramente, la evolucién del indicador refleja la tendencia
global al incremento en el acceso y uso de las TIC y se condice con los resultados presentados
en otros informes™. En el caso de los hogares pobre, también se advierte una fuerte
disminucién en la privacidén en TIC que pasa del 48% en 2006 a 8% en 2013.

El acceso a TIC supone disponer de un medio central para la integracién social, la participacion
y el establecimiento de vinculos. Segun Hopenhayn (2010) constituyen un tremendo potencial
para la ampliacién del espacio publico, de alli su vinculo también con la practica de la
ciudadania. En el esquema de Nussbaum (2000, citado en Alkire, 2007) el acceso a TIC podria
vincularse a la afiliacion, la interaccién social, la reflexién y el razonamiento practico.

Respecto al calentador de agua para bafio, en el 2006 el 16% de los hogares no contaban con
ningun artefacto para calentar el agua para bafiarse, el valor del indicador presenta pequeias
disminuciones, aunque constantes, en el correr de los 8 afios estudiados, ubicandose al final
del periodo en 9% en hogares. La carencia de refrigerador por su parte afectaba al 6% de los
hogares en el 2006, ubicandose en 2% en el 2013. En el caso de los hogares pobres, si bien se
registra una disminucién de la privacién en ambos indicadores, los niveles de carencia al 2013
contintan siendo importantes. En el 2006 el 54% de los hogares multidimensionalmente
pobres presentaban privaciones en calentador y un 24% lo hacia en refrigerador. En el afo
2013 los valores son de 45% y 13,5% respectivamente.

Podria argumentarse, siguiendo a Colafranceschi, et al.(2013), que los logros en términos de
ingresos en el periodo analizado, se tradujeron en mejoras en otras dimensiones del bienestar.
Para este caso en particular, en el acceso a artefactos de confort y el incremento del acceso y
uso de las TIC. Los autores destacan en su analisis multidimensional de la desigualdad que, de
las dimensiones consideradas (materiales de la vivienda, hacinamiento, clima educativo del
hogar, bienes durables e ingresos), es en el acceso a bienes durables donde se experimenta un
mayor descenso de la desigualdad en el periodo 2006-2011. “Es probable que el aumento del
ingreso y el abaratamiento de los bienes de consumo durable en el periodo hayan generado un
marcado acortamiento de las distancias en su posesién. Se observa un fuerte aumento del
acceso de los sectores mas carenciados” (Colafranceschi, et. al, 2013:29).

Para el presente trabajo esto es especialmente cierto en el caso del acceso a TIC y, en menor
medida, en el acceso a calentador y refrigerador, donde el porcentaje de hogares pobres
privados continda siendo alto (ver Grafica 10). También debe sefialarse la importancia del Plan

7% Ver por ejemplo MIDES, OPP, (2013) Reporte Social 2013. Principales caracteristicas del Uruguay
Social. Capitulo 10 “Sociedad de la Informacién”.
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Ceibal®® en la difusion del acceso a TIC. Puede afirmarse entonces, para esta dimensién en
particular, que la disminucidn en los porcentajes de privacion se vincula tanto con la expansion
de los ingresos de los hogares, como con politicas publicas especificas para el acceso a TIC.

Dentro de los indicadores de vivienda y servicios, el que presenta porcentajes mads altos de
carencias es el hacinamiento. Desde el marco teérico propuesto, el hacinamiento da cuenta de
privacion en la capacidad de acceder a un refugio adecuado. Asi mismo, puede dar cuenta de
modo indirecto de las condiciones de salubridad en que viven las personas, por tanto de la
capacidad de prevenir enfermedades y vivir una vida saludable. Las Observaciones Generales
del Pacto DESCA (Comité DESC, 1991) mencionan el hecho de que una vivienda adecuada debe
ser habitable, en el sentido de proveer espacio adecuado, aspecto que es contemplado por la
Ley de Vivienda N°13.728 del afio 1968.

En el 2006 el 14% de los hogares contaban en promedio con mas de dos personas por
habitacion destinada para dormir. El valor ascendia a 24% a nivel de personas, lo que implica
gue casi una de cada cuatro personas residia en hogares en condicidon de hacinamiento. Si bien
el valor del indicador ha experimentado un decrecimiento en el correr del periodo (resultado
que coinciden con los mostrados en Colafrenceschi et, al. (2013) y MIDES OPP (2013)),
continda siendo al afo 2013 el que presenta el porcentaje de privacion mas alto en la
dimension vivienda y servicios, 11% y 19% en hogares y personas respectivamente. En los
hogares pobres el hacinamiento es considerablemente mds alto, registrando un aumento de
dos puntos porcentuales entre el 2006 y el 2013 (45% y 47%).

Seglin MIDES OPP (2013) la evolucion de la tasa de hacinamiento puede depender de la
ampliacion de las soluciones habitacionales y/o de los cambios demograficos que se dan en los
hogares. El hecho de que en los ultimos afos el tamafio de los hogares particulares se haya
reducido, descomprimiendo el espacio de convivencia de la vivienda, sumando a leves mejoras
en el promedio de habitaciones por vivienda, explican la disminucidn en el indicador.

En lo que hace a los indicadores de acceso a servicios dentro de la vivienda, en el 2006 el 12%
de los hogares se encontraban privados en el indicador tenencia de bafio, lo que implica que
las viviendas en que residian no contaban con servicio sanitario o si lo hacian no contaban con
cisterna de evacuacion o no era de uso exclusivo del hogar o la evacuacion se realizaba por
entubado hacia el arroyo u otros. A nivel de personas, esto implicaba que un 14% de la
poblacién integraba hogares con carencias en éste. El indicador muestra una evolucion positiva
en el periodo, ubicandose en 8 y 9% en hogares y personas respectivamente en el 2013.

Algo similar ocurre con el acceso a agua potable dentro de la vivienda; la privacién en el
indicador representaba el 8% del total de hogares del pais, ubicAndose en 3% al finalizar el

80 E| plan Ceibal es desarrollado conjuntamente por el Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), la
Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), la Administracion Nacional de Educacidn
Publica (ANEP) y el Laboratorio Tecnolégico del Uruguay (LATU). La iniciativa se inscribe, a nivel
nacional, en el Programa de Equidad para el Acceso a la Informacién Digital (PEAID) y, a nivel
internacional, en el trabajo llevado adelante por la organizacién One Laptop per Child. Se encuentra en
funcionamiento desde el afio 2007 y tiene dentro de sus objetivos generales Contribuir a la mejora de la
calidad educativa mediante la integracion de tecnologia al aula, al centro escolar y al nicleo familiar
(http://www.ceibal.edu.uy/art%C3%ADculo/noticias/institucionales).
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periodo; idéntica estimacion se registra a nivel de personas. Se destaca en el caso del éste, que
su mejora estd comprometida en los Objetivos de Desarrollo del Milenio® de Uruguay. En los
hogares pobres, si bien los niveles de privacidon al agua potable son altos, se advierte un
descenso importante en el porcentaje de carencias entre 2006 y 2013. En el 2006 el 27% de los
hogares pobres presentaban privacion en el indicador, el valor baja en el correr de los afios,
destacandose la reduccidn registrada entre el 2011 y el 2012 cuando el mismo pasa de 23,5% a
17%, idéntico valor que en el 2013.

Ambos indicadores, acceso a bafio y acceso a agua potable dentro de la vivienda, han sido
ampliamente utilizados en la bibliografia (DGEC, 1990, Calvo, 1999, Alkire y Santos, 2010, Calvo
coord., 2013, Colafranseschi, et. al, 2013, Borras, et al, 2014), para dar cuenta de capacidades
asociadas a evitar enfermedades, evitar la muerte prematura, lograr estados de nutricién y
alimentacién adecuada, entre otros. Los indicadores también se vinculan con aspectos
centrales de derechos econdmicos, sociales y culturales. La Observacién nimero 4 del Comité
DESC (1991) sefiala que una vivienda debe disponer de servicios adecuados que son
indispensables para la salud, la comodidad, la seguridad y la nutricién; entre estos se menciona
instalaciones sanitarias y el agua potable.

Respecto a los otros dos indicadores de vivienda: tenencia y materiales, el primero se ha
mantenido estable en el correr del periodo. En el 2006 el 8% de los hogares residia en una
vivienda en la cual no eran propietarios del terreno u ocupaban una vivienda sin permiso del
propietario. El valor oscila entre 7 y 8% a nivel de hogares y entre 9 y 10% a nivel de personas
hasta el final del periodo. Entre los multidimensionalmente pobres el porcentaje de hogares
que habitan viviendas ocupadas sin permiso o construidas sobre terrenos de los cuales no son
duefios pasa en el periodo de analisis de 23% en el 2006 a 31% en 2013.

Segln Casacuberta (2007) la categoria propietario solo de la vivienda y no del terreno tiene un
lugar central en la definicidon de asentamientos irregulares. De hecho la definicion utilizada por
el Programa de Mejoramiento de Barrios (MVOTMA-PMB-PIAI)® establece que pertenece a un
asentamiento irregular el hogar que habita una vivienda (que es parte de un grupo de ellas,
mas de cuatro) construidas en un terreno del cual no se es dueno. El que no se hayan
registrado cambios sustantivos en la incidencia de la privacidn en tenencia de la vivienda, se
vincula con lo sefialado por el Programa de Mejoramientos de Barrios: ”...existe acuerdo en la
literatura especializada respecto a que la consolidacidon del fendmeno de la irregularidad
urbana es un proceso de largo plazo, que es estructural en las ciudades de América Latina, y de
muy dificil reversién espontanea” (2013:6) y agrega que la vulnerabilidad de estos hogares se
expresa, no Unicamente en el acceso irregular al suelo urbano, sino en aspectos de la vida
cotidiana que reducen la posibilidad de acceder de manera formal a servicios publicos. Este
contexto se ha visto consolidado por la exclusién de los hogares pobres del mercado formal de

81 Objetivo 7 “Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente” la Meta reducir la proporcidn de
personas sin acceso al agua potable

82 El Programa de Mejoramiento de Barrios (MVOTMA-PMB) tiene por objetivo general contribuir a
mejorar las condiciones de vida de la poblacion residente en asentamientos irregulares y areas
degradadas, mejorando el acceso de los hogares a infraestructura basica y servicios sociales y urbanos
adecuados. Consultado en http://pmb.mvotma.gub.uy/programa-de-mejoramiento-de-barrios
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viviendas, lo que ha llevado a éstos a buscar alternativas en la autoconstruccién en suelos de
los cuales no son propietarios (PMB-PIAI, 2013).

La situacion fue considerada por las metas de los ODM especificos para el Uruguay. Dentro de
su Objetivo 7 “Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente” la Meta de reducir la
proporcién de personas en condiciones habitacionales precarias, incluye dentro de las
consideraciones viviendas en asentamientos irregulares. Sin embargo, segun PMB-PIAI (Op.
Clt.) dado el nivel de consolidacion de la irregularidad urbana, no es esperable la reduccion
“espontanea” de los asentamientos, incluso en contexto de mejora global de los indicadores
econdémicos. La tenencia de la vivienda no responde de modo directo y en el corto plazo al
aumento de los ingresos de los hogares ni a las politicas y planes de regularizacion.

Al mismo tiempo es importante considerar, de acuerdo a lo sefialado por lJiménez (1985,
citado en Amarante y Caffera, 2003) que contra la nocidn general de que la utilizacién de
suelos de los cuales no se es propietario o la ocupacion de viviendas sin permiso del
propietario es un ultimo recurso, éstas puede ser entendidas como una eleccion acerca de la
forma de tenencia. Segin Amarante y Caffera (2003) este esquema podria ser adecuado para
analizar las decisiones de un determinado grupo de hogares que estan por debajo de cierto
nivel de ingresos. Cuando éstos deciden instalarse en un asentamiento irregular, su decision se
basa en los objetivos de mejorar su bienestar en relacién a una canasta de servicios que
componen el consumo de una vivienda. En Uruguay el costo del alquiler no seria la Unica
variable a considerar en la decisién, el hecho de que los ocupantes se puedan “colgar”
facilmente de los tendidos de luz y agua incide de forma determinante.

Las privaciones en los materiales de construccion de la vivienda es, de los 11 indicadores
utilizados, el que presente menor incidencia (ente 1% y 0,5%). Para el caso de los hogares
pobres el porcentaje oscila entre 3 y 5% en el correr del periodo. Dos advertencias vale realizar
al respecto, en primer lugar el umbral del indicador es de baja exigencia, solo se admite como
privacion las viviendas que presentan paredes y/o techos de deshechos y/o pisos de tierra,
cambios minimos en la definicidn del indicador repercutiria notoriamente en valores mas altos
de privacion®. En segundo término, y no obstante lo anterior, se optd por considerar
Unicamente los materiales de desecho de modo de utilizar definiciones similares a las
empleadas en trabajos anteriores (DGEC, 1990, Calvo, 1999, Calvo coord., 2013).

De modo general puede afirmarse que, si bien el porcentaje de hogares residentes en
viviendas que cuentan con paredes y/o techos de material de desecho o pisos de tierra es bajo
respecto a otro indicadores utilizados en el trabajo, la situacién de estos hogares denota una
precariedad extrema, que puede vincularse en el marco de las capacidades, a la privacion en el
acceso a funcionamientos bdsicos como el refugio adecuado y la prevencién de enfermedades.
A su vez, la frecuente ubicacion de viviendas con este tipo de caracteristicas en los margenes
de las ciudades uruguayas y en particular de Montevideo y parte de su Area Metropolitana,
lleva a asociar estas situaciones con procesos de segregacion residencial, posicionando a los
integrantes de estos hogares en situaciones de vulnerabilidad respecto a diversas dimensiones,

8 A modo de ejemplo, si se hubiese considerado como carencia el “contra piso sin piso”, el techo de
quincha y/o las paredes de adobe, el porcentaje de privacién en materiales a nivel de hogares para el
afio 2010 se ubicaria en 10%
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entre las que pueden destacarse el acceso a trabajos de calidad, las posibilidades de movilidad
geografica y la interaccién con otros grupos sociales.

En sintesis, los indicadores seleccionados para dar cuenta de la pobreza multidimensional han
mostrado una evolucién favorable en el periodo 2006-2013. A pesar de ello, y en consonancia
con lo sefalado por Colafranceschi, et al.(2013), el ritmo en los avances registrados es dispar
entre las dimensiones. Para el caso de los hogares pobres la situacion presenta mayor
complejidad, pudiéndose destacar tres aspectos. Por un lado, un grupo de indicadores
asociados al consumo de bienes y servicios presentan una trayectoria descendente, al igual
que el acceso al agua potable y bafio. Ambos pueden vincularse en parte a la inversién en
obras publicas y a planes sociales de acceso a servicios publicos®, asi como al aumento de los
ingresos de los hogares en el caso de los primeros. Un segundo grupo de indicadores no
presentan modificaciones sustantivas en el periodo: nivel educativo, asistencia, materiales de
la vivienda y hacinamientos. Por ultimo, un tercer grupo de indicadores ha mostrado
empeoramiento entre los hogares pobres: la tenencia de la vivienda y el acceso a la seguridad
social se destacan entre estos.

d.2 Contribucidn de los indicadores a la pobreza multidimensional

A continuacion se estudia la contribucién de cada indicador a la pobreza multidimensional.
Para ello se comienza presentando las tasas de recuento censuradas (TC) para cada indicador,
la cual indica la proporcion de la poblacion que es multidimensionalmente pobre y se
encuentra privada en ese indicador.

8 Alo largo del periodo de andlisis se han impulsado una serie de planes y programas por parte de Obas
Sanitarias del Estado (OSE) orientado a facilitar el acceso a agua potable de poblaciones vulnerables.
Dentro de éstos se destaca el programa Tarifa Social, el cual otorga una tarifa mas econémica destinada
a la poblaciéon que tiene dificultad para acceder a los servicios de agua potable y saneamiento. La
poblacidon objetivo son hogares beneficiarios de programas del Ministerio de Desarrollo Social,
Asentamientos Regularizados en el marco del PMB-PIAI, hogares identificados por la Direccion Nacional
de Viviendas y hogares residentes en pequeias localidades del interior del pais. Consultado en
http://ose.com.uy/c_tarifa_social.html
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GRAFICA 11. Tasa de recuento censurada. Uruguay 2006-2013 (hogares)
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GRAFICA 12. Tasa de recuento censurada. Uruguay 2006-2013 (personas)
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En el afio 2006 la TC mds alta se registraba en los indicadores de seguridad social y nivel
educativo, con un 16% a nivel de hogares y un 22% a nivel de personas. La evolucion de ambos
indicadores es similar, mostrando afo tras afio una leve tendencia a la baja, ubicandose en el
2013 en 10% y 14% en hogares y personas respectivamente.

Los indicadores de artefactos de confort y TIC muestran un comportamiento descendente, en
particular el acceso a TIC. En el 2006 el 8,5% de los hogares y el 10% de las personas eran
multidimensionalmente pobres y estaba privado en TIC, valor que se reduce al 0,8% y 0,5% en
el 2013. Dentro de los indicadores de vivienda y servicios se destaca la disminucion en la
privacion de agua, la cual pasa del 5% en 2006 a 1,8% en 2013, bafio de 8% a 4% vy
hacinamiento, de 8% a 5%. A nivel de personas la reduccion es de 5,8% a 1,9% y de 14,8% a
9,1%.
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Las graficas® a continuacién muestran la contribucién absoluta y relativa de cada indicador al
valor de MO a través de los afios.

GRAFICA 13. Contribucidn absoluta de cada indicador a MO0. Uruguay 2006-
2013 (hogares)
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8 La referencia de colores de las categorias de la Grafica 13 es la misma que la de la Gréafica 14.
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GRAFICA 14. Contribucion relativa de cada indicador a MO0. Uruguay
2006-2013 (hogares)
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La Grafica 13 muestra la contribucidon absoluta de cada indicador al indice de pobreza
multidimensional MO a nivel de hogares. Nétese que la suma de las contribuciones da como
resultado el valor del indice. Para todos los afios el indicador que aporta mas a la pobreza
multidimensional es seguridad social, seguido por el nivel educativo. En el afio 2006, el valor
de MO a nivel de hogares fue 0,096 y a nivel de personas de 0,1333. La seguridad social
contribuyd con 0,040 y 0,06 en hogares y personas respectivamente, mientras el nivel
educativo contribuyd en 0,020 y 0,028. En contraposicién el indicador que menos contribuyé
de modo absoluto a la pobreza multidimensional fue materiales de la vivienda. En el afio 2013
el MO se ubicd en 0,051 a nivel de hogares y 0,075 a nivel de personas. La contribucion de la
seguridad social para ese aio fue de 0,024 y 0,036 y la del nivel educativo 0,018 0,012.

Como forma de comparar entre afios resulta pertinente considerar la contribucion relativa de
cada indicador al indice MO. La Gréfica 14 muestra la contribucidn a nivel de hogares. Vale
destacar que los resultados son similares si se utiliza como unidad de analisis personas.

En todos los afios analizados el indicador que mds aporta a la pobreza multidimensional es
seguridad social, seguido por nivel educativo. En el correr del periodo la contribucion de éstos
aumenta, pasando de representar el 43% y el 22% respectivamente en el 2006, al 49% y el 24%
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en el 2013. De esta forma, puede afirmarse que los niveles de pobreza multidimensional en el
Uruguay se explican, casi en un 75% por la contribucidn de las privaciones en seguridad social y
nivel educativo.

El aumento en la contribucion relativa de la seguridad social y el nivel educativo tiene su
correlato en la disminucidon del aporte de TIC, en primer lugar y, en menor medida, de
refrigerador y agua. En el 2006 la contribucidn de la privacion en TIC a la pobreza
multidimensional era del 7%, descendiendo a 1% en el 2013. La contribucién relativa de Ila
tenencia de refrigerador pasa de 3,3% a 2%y la del agua de 2,3%. La contribucién relativa de la
asistencia a educacion formal se mantiene estable a través de los 8 afos analizados, en torno
al 4%. No existen cambios significativos en las contribuciones de materiales de construccidn,
hacinamiento, tenencia de bafio y tenencia de calentador de agua para el bafio. El indicador
tenencia de la vivienda registra un aumento en su contribucién relativa a la pobreza
multidimensional de 1% ubicandose al afio 2013 en 3%.

Si se analiza a nivel de las cuatro dimensiones consideradas en la propuesta de medicién
multidimensional de la pobreza, la seguridad social es, para todos los afnos, la dimensién que
mas contribuye al fenémeno, seguida por educacién, artefactos de confort y TIC y, en ultimo
lugar vivienda y servicios. El principal cambio en el correr del periodo se da en la baja en la
contribucion de la dimensién artefactos de confort y TIC. En el 2006 la dimensidn contribuia en
un 18% a la pobreza multidimensional, al tiempo que la dimensidn vivienda y servicios
contribuia en 9%. A través de los afios se da una disminucion de la contribucién de Ila
dimension artefactos de confort y TIC, que en el Ultimo afio del periodo se ubica en 12%. Por
su parte la dimensién vivienda y servicios se mantiene sin modificaciones en el porcentaje de
contribucién al MO.

e. Pobreza multidimensional en cuatro dominios geograficos del Uruguay

Introduccion

A continuacidn se estudia la evolucion de la pobreza multidimensional en cuatro dominios
geograficos de Uruguay: Montevideo, Localidades del interior de 5.000 y mas habitantes,
localidades del interior menores de 5.000 habitantes e interior rural.

El analisis se concentra en dos aspectos: la descripciéon de la evolucién de las medidas de
pobreza multidimensional en cada dominio y la comparacién de su incidencia y caracteristicas
entre dominios geograficos. Se busca a través de éste dar cuenta de aspectos especificos que
presenta la pobreza multidimensional en distintos dominios, entendiendo que, tal como
sefiala Nayaran et al. (2000), la experiencia de la pobreza se da en un marco especifico, en un
lugar determinado y en un interaccidén concreta. Entender el territorio como marco especifico,
implica considerar que las capacidades de los hogares y los individuos para alcanzar
funcionamientos considerados necesarios para el bienestar dependeran, al menos en parte, de
las estrategias de éstos para controlar un determinado espacio geografico o, en otras palabras,
para ejercer territorialidad.
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Por otra parte, la agregacion de la pobreza en medidas nacionales oculta la diversidad de
experiencias y patrones geograficos del fenémeno (Ayala, Jurado y Pérez Mayo, 2000). Mas
aun teniendo en cuenta que la incidencia de las regiones geograficas sobre la pobreza es una
determinante macro del fenémeno identificada recurrentemente en la bibliografia (Fernandez,
2003). Las estructuras macro sociales, fuentes de recursos y remuneraciones de los hogares,
operan sobre territorios histéricamente conformados que tienen una incidencia diferencial
sobre, por ejemplo, el acceso a empleos mejor remunerados, seguridad social o redes sociales
(Op. Cit.).

La seccién se estructura en tres partes: se presenta la incidencia de la pobreza
multidimensional y se la compara con la evolucién de la pobreza medida por LP 2006 (INE,
2009), se analiza la contribuciéon de cada dominio geogréfico a la pobreza multidimensional
nacional y se estudia la incidencia de cada dimensién presentando la contribucidn de cada
indicador a la pobreza multidimensional de cada dominio.

e.1 Evolucion de la pobreza multidimensional en cuarto dominios geograficos del
Uruguay.

La evolucidon de la Tasa de Recuento muestra para los cuatro dominios analizados una
trayectoria descendente del porcentaje de pobres multidimensionales. Mas alla de esto, se
destacan diferencias importantes entre las cuatro regiones. El area rural es la que presenta, en
todos los afios, los niveles mas altos en H. Montevideo, por su parte, es de los cuatro dominios
estudiados el que muestra los valores mas bajos.

GRAFICA 14. Evolucién de la Tasa de recuento de pobreza multidimendional
(H) en cuatro dominios geograficos del Uruguay 2006-2013 (hogares)
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GRAFICA 15. Evolucién de la Tasa de recuento de pobreza
multidimendional (H) por dominios geograficos del Uruguay 2006-2013
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En 2006 la Tasa de Recuento de pobreza multidimensional se ubicaba en Montevideo en 18% a
nivel de personas y 12% a nivel de hogares. En las localidades de 5.000 habitantes y mas en
28% y 20% respectivamente y en las localidades menores de 5.000 habitantes en 31% y 25%.
En el area rural el valor de la Tasa de Recuento fue de 35% a nivel de personas y 31% en
hogares. Las diferencias, en el primer afio del periodo analizado, entre los cuatro dominios son
estadisticamente significativas. Los tres dominios del interior del pais presentan niveles de H
gue superan el valor para el total pais, tanto a nivel de hogares como de personas. Esta
caracteristica se repite en el correr de los ochos afios estudiados.

A partir del afo 2007 se advierte una tendencia descendente en la Tasa de Recuento, pero con
ritmo e intensidad diferente dependiendo del dominio geogréfico. En términos generales
puede afirmarse que se da una reduccion del H entre el 2006 y el 2007 que, para las cuatro
areas, es estadisticamente significativa. Entre el 2007 y el 2011 la trayectoria del H difiere
entre dominios. En la capital se mantienen estables hasta el 2011, afio en el cual se registra un
nuevo descenso, ubicandose en 12% a nivel de personas y 8% a nivel de hogares, valores que
mantienen sin grandes cambios hasta el 2013. Las estimaciones de H para Montevideo son, en
todos los afios, inferiores a la de los restantes dominios, siendo las diferencias
estadisticamente significativas.

La reduccidon mas importante en la Tasa de Recuento en el periodo 2006-2007 se registra en
las localidades menores de 5.000 habitantes. Las estimaciones tanto a nivel de personas como
de hogares caen en 7 puntos porcentuales, ubicandose en 24 y 18% respectivamente. Del 2008
en adelante si bien las estimaciones puntuales de H registran un descenso en los tres dominios
del interior, con estancamientos algunos afios (2009-2010 para las localidades) e incluso
aumentos (2008-2009 en las pequefias localidades, 2010-2011 en el area rural), las
comparaciones afio a afio no arrojan resultados concluyentes dado los solapamientos ente los
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intervalos de confianza. Mas alla de esto, puede afirmarse que al afio 2013 los valores de H en
los tres dominios son inferiores a los registrados al comienzo del periodo.

Respecto a las localidades de 5.000 y mds habitantes y las menores no se advierten diferencias
estadisticamente significativas en los valores de H a nivel de personas entre los afios 2007 y
2012. En el ultimo afio de la serie, el H en las pequefias localidades se ubicé en 17,8% y en las
localidades de 5.000 y mas habitantes en 15,6%, siendo el primer afio desde 2006 que las
diferencias entre ambos dominios son estadisticamente significativas. A nivel de hogares las
estimaciones del H en las localidades menores son superior a las localidades de 5.000 y mas
habitantes para los afios 2009, 2010 y 2011. No encontrandose diferencias estadisticamente
significativas en los restantes afos del periodo, con excepcidn del 2006.

La Tasa de Recuento en el drea rural presenta los valores mas altos en el correr de toda la
serie, tanto a nivel de personas como de hogares. Las diferencias respecto a las localidades del
interior del pais son estadisticamente significativa para todos los afios, con excepcién del
ultimo donde se advierte un solapamiento con el intervalo de confianza superior de las
localidades menores de 5.000 habitantes a nivel personas.

Por ultimo, se destaca el hecho de que, si bien en términos absolutos la diferencia en los
valores de H en Montevideo respecto a los de los tres dominios del interior se reducen en el
correr de los ocho afios analizados, en términos relativos esta reduccién solo se verifica en las
localidades de 5.000 habitantes y mas, donde el H pasa de ser un 40% superior al de
Montevideo en el 2006, a ser un 32% superior en el 2013. Respecto a los otros dos dominios,
el H en las localidades menores de 5.000 habitantes es 51% superior al de Montevideo en
2006 y 2013, si bien en algunos afios del periodo las diferencias se reducen. En el area rural el
H es un 60% superior al de Montevideo, diferencia que se mantiene constante en los ocho
afios analizados.

En sintesis puede decirse que se advierte una reduccién de la incidencia de H en los cuatro
dominios entre el 2006 y el 2013. En términos relativos, la variacion porcentual mas
significativa se da en las localidades de 5.000 y mds habitantes, seguidas por las localidades
menores y la ruralidad (ver Grafica 19). El domino con menor nivel de pobreza medida por
Tasa de Recuento es Montevideo, seguido por las localidades del interior del pais. Por ultimo el
area rural es la que presenta los valores mas altos de H. Respecto a las localidades del interior,
si bien, con excepcién del 2007 y el 2008, todos los afos el H fue superior en las menores de
5.000 habitantes, las diferencias no son estadisticamente significativas.
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GRAFICA 16. Evolucién de la Intensidad de la pobreza (A) en cuatro
dominios geograficos del Uruguay 2006-2013 (hogares)
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

GRAFICA 17. Evolucién de la Intensidad de la pobreza (A) en
cuatro dominios geograficos del Uruguay 2006-2013 (personas)
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El andlisis de la intensidad de la pobreza revela dos aspectos generales: por un lado, el registro
de una leve disminucidn en la intensidad de la pobreza entre el afio 2006 y el 2013. En
términos relativos la variacion es de entre 7 y 8 puntos porcentuales dependiendo del dominio
(ver Grafica 19). Por otro parte, puede afirmarse que la intensidad de la pobreza es superior
en el medio rural respecto a las restantes area, siendo las diferencias significativas
estadisticamente para los 8 afios estudiados, con excepcion del afio 2013 a nivel de personas,
donde no se advierten diferencias entre el area rural y las pequefias localidades. Por el
contrario, no se observa para ninguno de los afios diferencias significativas en la intensidad de
la pobreza registrada en Montevideo, localidades de 5.000 y mds habitantes y localidades
menores.
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Si se comparan los resultados de A a nivel nacional, con los de los cuatro dominios geograficos
considerados, se observa que el valor nacional es similar al registrado en las localidades del
interior y Montevideo e inferior al estimado para la ruralidad dispersa.

En sintesis, pude afirmarse entonces que, para el periodo 2006-2013, si bien Montevideo
registra niveles menores de pobreza multidimensional medidos a través de la Tasa de
Recuento, la intensidad con que viven la pobreza los montevideanos pobres, es similar a la que
experimentan los pobres de las localidades del interior del pais. Asi mismo, debe subrayarse
para el medio rural que, al tiempo que es el dominio que muestra los niveles mas altos de H, es
también en el cual la intensidad de la pobreza exhibe los valores mas elevados. Esto es, en el
medio rural disperso hay un porcentaje mds alto de hogares identificados como
multidimensionalmente pobres y, a su vez, éstos experimentan un porcentaje superior de
carencias que lo hogares pobres del resto del pais.

Se advierte pues que, a la vez de ser los habitantes de la ruralidad uruguaya los que se
encuentran en mayor nivel privado en sus capacidades de acceder a determinados
funcionamientos, son también los que experimentan situaciones mas intensas de privacion.

GRAFICA 18. Evolucién de la pobreza multidimensional (MO0) por dominos
geograficos de Uruguay 2006-2013
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

La pobreza multidimensional medida a través del MO muestra a Montevideo como el dominio
geografico con niveles mas bajos, tanto a nivel de personas como hogares, con valores que en
todos los afios son inferiores al porcentaje nacional. En el correr de todo el periodo las
diferencias respecto a los restantes dominios son significativas. En el 2006 el valor del MO fue
de 0,098 a nivel de personas y 0,064 en hogares, en el correr de los restantes afios la
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estimacion disminuye paulatinamente, alcanzando el valor mas bajo en el 2013, 0,0623 y
0,0384 en personas y hogares respectivamente.

Si se analiza la evolucién de la diferencia porcentual relativa entre Montevideo y los dominios
del interior del pais, se nota que, respecto a las localidades de 5.000 y mas habitantes se
reducen las brechas. En el 2006, a nivel de hogares, el MO en éstas era un 40% superior a
Montevideo vy al finalizar el periodo es un 30% superior. En las localidades menores de 5.000
habitantes y en el area rural, si bien el M0 disminuye para ambos dominios en el correr de los
8 afos analizados, las diferencias relativas con Montevideo se mantienen, representando el
MO un 50% mas en las pequeiias localidades y algo mds del 60% en el area rural.

El drea rural es la que presenta los valores mas altos de MO. A nivel de hogares las
estimaciones son, para todos afios analizados, superiores a las de los restantes dominios
geograficos, con diferencias estadisticamente significativas en todos los casos. A nivel de
personas sin embargo, existe solapamiento entre los intervalos inferiores de las estimaciones
en el area rural y los superiores de las localidades menores de 5.000 habitantes en los afios
2010, 2012 y 2013. Para este ultimo afio debe mencionarse que a nivel de personas no existen
diferencias estadisticamente significativas entre las pequefias localidades y el area rural para
ninguna de las tres medidas presentadas (H, A y M0).

GRAFICA 19. Variacién porcentual en H, Ay MO en cuatro dominios
geograficos de Uruguay entre 2006 y 2013 (personas)
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006 y 2013
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GRAFICA 20. Descomposicién de la variacién porcentual de MO entre 2006 y 2013
segun contribucién de las variaciones porcentuales en H, Ay su efecto
multiplicativo por dominios geograficos de Uruguay
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006 y 2013

En términos relativos, la variacion porcentual mds importante en el MO se registra en las
localidades de 5.000 y mas habitantes, con un descenso de 50 y 48 puntos porcentuales en
hogares y personas respectivamente. En los restantes dominios la reduccidn se ubica entre un

40 y un 45. La Gréfica 20 muestra que, para todas los dominios geograficos, la variacidn

porcentual en MO se constituye en su mayoria por una reduccién en la Tasa de Recuento, es

decir en el porcentaje de pobres multidimensional en el total de la poblacién y, en mucho

menor medida, por una disminucidn de la intensidad con que experimentan la pobreza los

pobres. En términos generales puede decirse que, si bien el porcentaje de hogares y personas

multidimensionalmente pobres se ha reducido en los cuatro dominios, la intensidad con que

se vive la pobreza no ha variado sustantivamente.
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GRAFICA 21. Evolucién de la Tasa de Recuento de pobreza
multidimensional (H), la pobreza multidimensional (MO0) y la pobreza de
ingresos (LP2006) por dominios geograficos de Uruguay. 2006-2013
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

Si se compara la evolucién que ha seguido la pobreza multidimensional y la pobreza medida
por ingresos se advierte que, si bien ambas han descendido, las trayectorias presentan
diferencias sustanciales. En primer lugar, se destaca el hecho que el ranking de dominio que
arroja el indicador de pobreza de ingresos muestra los niveles mas bajos de pobreza en el area
rural dispersa, en oposicion a lo registrado por la medida multidimensional propuesta en este
trabajo, donde el area rural es la que muestra los niveles mds altos de pobreza. Esto coincide
con los hallazgos de Calvo coord (2013) quien sefiala que donde se advierten las situaciones
mas criticas respecto a las Necesidades Basicas Insatisfechas es en las areas rurales del norte
del Uruguay, préximas a Brasil.

De acuerdo a esto, puede sefalarse que si bien los ingresos de los hogares rurales son, en
mayor proporcién que en los otros dominios, suficientes para alcanzar una Canastas Basicas
Total (Alimentarias y No alimentaria), las condiciones de vida de éstos, medidas a través de
indicadores directos, los colocan en situacidn de desventaja respecto a las localidades del
interior y Montevideo. Esto se asocia a lo sefialado por Sen (2000) respecto al hecho de que
hay otros factores que influyen en la privacidn de capacidades ademas de la falta de ingresos y
que, por otra parte, la relacién instrumental entre la falta de ingresos y la privacion de
capacidades varia entre distintas comunidades. Para el caso de andlisis, si bien los hogares
rurales presentan menores niveles de privacion en el espacio de la renta, medido a través de la
Linea de Pobreza, existen dimensiones que van mas alla del ingreso, como es el acceso a la
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seguridad social, el nivel educativo y/o los servicios de la vivienda, que evidencia mayores
niveles de privacién de capacidades respecto a los hogares urbanos.

Un segundo aspecto a subrayar es que en 2006, la pobreza medida por ingresos arrojaba
estimaciones mas altas que la pobreza multidimensional tanto para Montevideo como para las
localidades del interior del pais®. En el transcurso del periodo los niveles de pobreza por
ingresos disminuyen, tanto en términos relativos como absolutos, en mayor medida que la
pobreza multidimensional. En las localidades menores de 5.000 habitantes, los niveles de
pobreza multidimensional medida a través de la Tasa de Recuento (H) son, a partir de 2010
superiores a los de la pobreza por ingresos, mientras en las de 5.000 y mas el valor de H supera
a la pobreza por ingresos a partir del 2011. Para ambos casos esta relacidon se mantiene hasta
el final del periodo. En Montevideo, si bien la brecha entre pobreza de ingresos y pobreza
multidimensional se acorta, en todos los afios la pobreza de ingreso continda siendo superior a
la pobreza multidimensional.

e.2 Contribucion de los dominios geograficos a la pobreza global.

A continuacién se analiza la contribucién de cada dominio geografico al MO nacional. El
procedimiento se sustentan en la propiedad de descomponibilidad®’ satisfecha por MO (asi
como por H) segun la cual la pobreza general es el promedio ponderado de los niveles de
pobreza de los subgrupos (para este caso en particular los dominios geograficos), donde las
ponderaciones son los porcentajes de poblacidn de los subgrupos (para este caso el porcentaje
de la poblacion viviendo en cada uno de los cuatro dominios) (Alkire y Foster, 2008). Como se
aprecia en la férmula, el valor del MO global estara dado por el valor de MO en cada subgrupo,
ponderado por el peso relativo de cada subgrupo en el total de la poblacién.

nl n2
MO(X;z) = - + MO (x1; 2) +7 + M0(x2;z)

Previo, es menester realizar una precision sobre las estimaciones de poblacidon a nivel de
dominios geograficos a través de Encuestas Continuas de Hogares. El porcentaje de poblacion
viviendo en cada uno de los dominios geograficos es una variable que, si bien puede tender a
modificarse por eventos sociodemograficos —migracion, cambios en la fecundidad, mortalidad,
entre otros-, se espera que en el corto plazo permanezca estable. En las estimaciones por ECH
para el periodo 2006-2013 se advierten tres cambios importantes®: en 2010 el porcentaje de

8 En el 4rea rural por su parte, los niveles de pobreza multidimensional son, en todos los afios
superiores a los niveles de pobreza por ingreso.

87 Cualquier medida que satisfaga esta propiedad también cumple la “consistencia de subgrupo”, que
exige que la pobreza general aumente cuando aumenta la pobreza en el primer subgrupo y no cae en el
segundo (con tamafios de poblacién fijos). Esta propiedad permite la coordinacidon de las politicas
locales y nacionales de alivio de la pobreza. Una discusién de esto puede consultarse en Foster, Greer y
Thorbecke (1984), y Foster y Sen (1997) (Alkire y Foster, 2008)

8 Ver Anexo 2 Estimaciones relativas de poblacién y hogares por dominio geogréfico en base a Encuesta
Continua de Hogares
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hogares y personas viviendo en Montevideo disminuye en 5 puntos porcentuales, con un
respectivo aumento de 5 puntos en el porcentaje de poblacidon en pequefas localidad, en el
2011 se registra un aumento de tres puntos porcentuales en la poblacién rural dispersa, con
una respectiva disminucion del porcentaje en pequefas localidades. En el 2013 se registra un
aumento en el porcentaje de hogares y personas residiendo en pequefias localidades, con una
respectiva disminucion del porcentaje en localidades de 5.000 y mas habitantes.

Los primeros dos cambios pueden responder a modificaciones en el tipo de muestreo,
mientras el tercero a cambios en el marco muestral de la ECH. Contrastados estos resultados
con los del Censo de Poblacién 2011, se advierte que es en el afio 2013 donde las estimaciones
por ECH coinciden en mayor medida con éste. Esto se explica, al menos en parte, porque la
ECH 2013 es la primera en utilizar como marco para el plan de muestreo el Censo 2011. En el
afio 2012 un 10% de los hogares habia sido seleccionado utilizando el Censo 2011, mientras
que entre 2006 y 2011 el marco muestral fue dado por el Conteo de Poblacién 2004%°.

Los cambios en el porcentaje de poblacién en cada dominio, repercuten en las estimaciones de
la contribucidon de cada subgrupo al MO global, dificultando la comparacién entre afos. No
obstante lo anterior, se opta por presentar en el analisis la contribucién de cada domino para
los ocho afios considerados, advirtiendo que los cambios en las contribuciones no
necesariamente responden a cambios en el MO0 del dominio, sino también, y en mayor medida,
a variaciones en las estimaciones del porcentaje de poblacidn residiendo en cada dominio.

GRAFICA 22. Contribucién absoluta de cada domino geografico
al MO0 global. 2006-2013.
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

8 Consultado en http://www.ine.gub.uy/biblioteca/metodologias/ech/metodologiaech.htm
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GRAFICA 23. Contribucidn relativa de cada domino geogréfico
al MO0 global. 2006-2013.
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013

En términos absolutos en 2006, las Localidades de 5.000 y mas habitantes eran las que mas
aportaba al valor de MO (Ver Grafica 22). El mismo se ubicé a nivel nacional en 0,133 en
personas y 0,096 en hogares. El dominio conformado por las localidades de 5.000 y mas
habitantes aportaba 0,07 y 0,05 respectivamente, Montevideo contribuia con 0,04 y 0,03 en
personas y hogares respectivamente, la ruralidad lo hacia con 0,013 y 0,012 y las pequenas
localidades del interior con 0,011 y 0,009. En el correr del periodo la relaciéon entre las
contribuciones absolutas de los distintos dominios al MO se mantiene siendo, para todos los
afios, el aporte de las localidades de 5.000 y mas habitantes el mas grande, seguido por
Montevideo. El aporte de las pequeias localidades y del area rural oscilan entre el tercer y
cuarto lugar, explicado principalmente por los cambios en las estimaciones de poblacion
mencionadas mas arriba.

En términos relativos, las localidades de 5.000 y mas habitantes son las que mas contribuyen al
MO (Ver Grafica 23). En el correr del periodo la contribucion de éste dominio oscila entre en
torno al 50% del valor de MO, tanto a nivel de personas como de hogares. Lo sigue en
importancia el aporte de Montevideo, aproximadamente 30%. El aporte relativo de las
pequefias localidades y el area rural presenta mayor variabilidad en el correr del periodo, dado
los cambios registrados en las estimaciones de poblacion, pero en términos generales puede
decirse que, sumados, aportan aproximadamente la cuarta parte del valor del indice.

Por tanto, si bien el area rural dispersa es la que presenta los valores mas altos de pobreza
multidimensional, tanto a nivel de hogares como de personas, dado el bajo peso de la
poblacién rural en la poblacidn total del pais, la contribucién absoluta y relativa de ésta a la
pobreza multidimensional nacional es baja en comparacidn con las Localidades de 5.000 y mas
habitantes del interior y Montevideo.
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e.3 Analisis de privaciones por indicadores y contribucion de cada dimension a la
pobreza multidimensional en cuatro dominios geograficos.

e.3.1 Incidencia de las privaciones por indicador en cuatro dominios geograficos

A continuacién se analiza el porcentaje de privaciones de los indicadores en los cuatro
dominios geograficos para los afios 2006 y 2013%. El analisis de la incidencia de privaciones
por regidon muestra situaciones diversas segun la dimensién que se considere.

Montevideo presenta los niveles mas bajos de privacién en la dimensién Educacion, tanto en el
indicador de asistencia como en nivel educativo, seguido por las localidades de 5.000
habitantes o mds. El drea rural y las localidades menores a 5.000 habitantes tienen los
porcentajes mas altos de privacion en el indicador nivel educativo; 68% y el 63%
respectivamente, no apreciandose cambios estadisticamente significativos entre el 2006 vy el
2013. El porcentaje de privaciones en éste indicador si se consideran solamente los hogares
pobres es superior al 90% en los cuatro dominios, tanto en 2006 como en 2013.

En cuanto a los niveles de asistencia, si bien el area rural dispersa y las pequefias localidades
presentan los porcentajes mds altos de hogares con menores de 4 a 17 afios que no asisten, se
advierte una disminucidn estadisticamente significativa entre el 2006 y el 2013. En el 2006 el
10% de los hogares rurales y el 7,3% de los residentes en pequefias localidades contaban con
al menos un integrante de 4 a 17 afios que no asistia a ningln centro de educacién formal. En
el 2013 el porcentaje de privacién en ambos dominios geograficos disminuye al 6%. Para
Montevideo y las localidades de 5.000 y mads habitantes también se advierten mejoras
significativas en el indicador de asistencia, el cual pasa de 3,6% a 2,4% en la capital y de 5,4% a
3,2% en las localidades de 5.000 y mas habitantes. Ambos cambios son significativos
estadisticamente.

En Montevideo se registra una disminucion en el porcentaje de hogares
multidimensionalmente pobres que cuentan con al menos un menor de 4 a 17 afios que no
asiste a educacion formal, pasando de 21% a 18%, en tanto en las pequefias localidades y el
area rural el porcentaje de hogares pobres que se encuentran privados en el indicador
aumenta de 21% a 25%. En las localidades de 5.000 y mds habitantes el porcentaje de hogares
pobres con privacidn en asistencia es de 20% ambos afios.

Respecto a los indicadores de vivienda y servicios, los referidos al acceso a servicios —agua y
bafio- y materiales de la vivienda, muestran en el area rural dispersa los niveles mas altos de
carencia, a pesar de que se registran mejoras importantes entre las puntas de la serie. En el
2006 el 40,3% de los hogares rurales presentaban privacién en el acceso al agua potable, valor
que disminuye a 16% en el 2013. Debe destacarse la disminucién del porcentaje de hogares
rurales identificados como multidimensionalmente pobres que se encuentran privados del
agua potable, en 2006 representaban el 71% del total, en 2013 el 51%.

% Ver Anexo 3 por tabla de indicadores a nivel de hogares segin domino geografico, tabla de
indicadores seguiin dominio geografico para hogares pobres y tasas de recuento censuradas en hogares
segln dominio geografico, para los afios 2006 y 2013.
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Sin embargo, las diferencias son notorias respecto a los otros dominios geograficos donde la
privacion en el acceso al agua representd en 2013 al 1% de los hogares de Montevideo, el 2%
de los hogares de las localidades de 5.000 y mas habitantes y al 5% de los de las pequefias
localidades del interior. Vale subrayar que, en términos relativos, la brecha de acceso al agua
entre la ruralidad y los restantes dominios se mantiene constantes entre 2006 y 2013. La
mejoras en el acceso al agua potable en el area rural y las pequenas localidades puede
asociarse con la implementacion de una serie de planes y programas por parte de Obras
Sanitarias del Estado (OSE) que tienen dentro de su poblacidn objetivo hogares residentes en
pequefias localidades del interior del pais y el drea rural dispersa®.

La carencia en la tenencia de bafio afectaba al 36% de los hogares rurales en el 2006, valor 20 y
23 y 29 puntos porcentuales superior al de hogares de pequeiias localidades, localidades de
5.000 y mas habitantes y Montevideo respectivamente. En el 2013 el porcentaje de hogares
rurales con privacion en bafio desciende al 20%, mientras que en las pequeiias localidades fue
de 12% y en las de 5.000 y mas habitantes de 8%. Tanto en términos relativos como absolutos
disminuyen las brechas entre los dominios geograficos. Asi mismo, debe subrayarse que el
area rural es la que presenta una disminucién porcentual mas grande en el indicador carencia
de bafo, con una variacién relativa del 45%, seguida por la disminucidn en las localidades de
5.000 y mas habitantes, 38%.

Al igual que para el indicador de agua, se destaca en el de bafio una disminucidn significativa
en el porcentaje de hogares rurales pobres con carencia en bafio. En 2006 representaban el
68% y en 2013 pasan a ser el 58%. En Montevideo y las Localidades de 5.000 y mas habitantes
también disminuye el porcentaje de privacién en este indicador en los hogares pobres. En el
caso de las localidades menores del interior no se aprecian cambios.

Respecto los materiales de construccion de la vivienda, el area rural muestra los porcentajes
mas altos de carencia en 2006 (4%), sin embargo, registra una mejora importante en el correr
del periodo, ubicandose en 2013 en 1%, idéntico valor a registrado para ese afio en las
localidades menores a 5.000 habitantes. Tanto Montevideo como las Localidades de 5.000
habitantes o mas, registran para 2013 valores inferiores al 1% en el indicador.

El indicador de tenencia de la vivienda es el Unico, de los once indicadores considerados para
la mediciéon multidimensional de la pobreza, que presenta porcentajes de carencia mas altos
en Montevideo que en los otros dominios geograficos. En el aifio 2006 el 10,5% de los hogares
capitalinos residian en viviendas construidas sobre terrenos de los cuales no eran duefios u
ocupaban viviendas sin permiso de los propietarios. En el caso de los hogares identificados
como multidimensionalmente pobres este valor ascendia a 44%. El indicador no presenta, para
el total de los hogares montevideanos, cambios significativos en 2013. Si si se considera
Unicamente los hogares pobres, donde el porcentaje se eleva a 50%.

El porcentaje de privacidn en tenencia en los otros tres dominios es significativamente mas
mas bajo que en Montevideo. Sin embargo, se advierte un aumento en el porcentaje de
hogares privados en las localidades menores de 5.000 habitantes, el cual pasa entre 2006 y

9 programa de Abastecimiento de Agua Potable a Pequefias Localidades y Escuelas Rurales fue ideado en el
afio 2008 para llevar el recurso a personas que conforman estas poblaciones. Consultado en
http://www.ose.com.uy/a _peguenas_localidades.html)
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2013 de 5% a 7,3% siendo las diferencias estadisticamente significativas. Vale subrayar la
brecha existente entre el porcentaje de hogares montevideanos multidimensionalmente
pobres y privados en el indicador (50% en 2013) y el valor que asume el indicador en los
restantes dominios, 25% en las localidades del interior y 11% en el caso del area rural.

La situacién de propiedad de la vivienda pero no del terreno, esta asociada (aunque no
necesariamente coincide) a viviendas ubicadas en asentamientos irregulares. Tanto en
términos absolutos como relativos, el nivel de hogares residiendo en asentamientos
irregulares es superior en Montevideo respecto al resto del pais (INE-PIAI, 2006, citado
Casacuberta, 2007), lo que explica en parte el mayor porcentaje de privacion en este indicador.
Asi mismo, y como se ha mencionado mas arriba, el asentarse en terrenos irregulares es un
fendmeno fundamentalmente urbano.

El hacinamiento que es, de los indicadores de la dimensidn vivienda y servicios, el que
presenta el porcentaje mas alto a nivel nacional. En 2006 los porcentajes mas altos se registran
en las localidades del interior de 5.000 y mds habitantes. Las estimaciones puntuales son de
17% para las de 5.000 habitantes o mas, 14,6% para las menores y 15,2% para el area rural, las
diferencias entre estos uUltimos dos dominios no son estadisticamente significativas. Para el
afo 2013 el hacinamiento desciende en los cuatro dominios; Montevideo pasa del 11% al 9%,
mientras en los restantes se ubica en torno en 11%, no se aprecidandose diferencias
estadisticamente significativas entre los tres dominios del interior del pais. En los hogares
pobres de Montevideo y Localidades de 5.000 y mas habitante el porcentaje de hacinamiento
asciende al 50% en 2013. En las localidades menores y el drea rural se ubica en 38% y 29%
respectivamente.

En la dimensidon Artefactos de Confort y TIC, el que presenta el porcentaje mas alto de
privacién es calentador de agua para el bafio. En el 2006 el 43% de los hogares rurales no
contaba con calefén ni calentador instantdneo de agua de ningun tipo, el valor ascendia a 78%
entre los multidimensionalmente pobres. El porcentaje era superior al registrado en las
pequefias localidades (24%), en las de 5.000 habitantes y mas (17%) y Montevideo (9%). Las
diferencias entre los cuatro dominios eran estadisticamente significativas. En 2013 se advierte
una reduccion de la privacion en los hogares rurales, pasando al 23% del total, 65% entre los
pobres. Si bien los hogares rurales contindan mostrando los niveles mas altos de privacion, en
términos relativos, la brecha en el acceso a calentador respecto a las restantes regiones
disminuye.

También es en el area rural dispersa donde en 2006 se registran los niveles mas altos de
privacion en tenencia de refrigerador, 17% de los hogares no poseian, las diferencias respecto
a los restantes dominios es estadisticamente significativa. En el 2013 se registra una fuerte
disminucién del indicador, ubicandose en 5%, no advirtiéndose diferencias estadisticamente
significativas con los porcentajes de carencia respecto a las pequefias localidades. Entre los
hogares rurales pobres la privacion en refrigerador pasa de 39% a 16%.

Como se menciond mas arriba, la privacion en el acceso a TIC es, de todos los indicadores
evaluados, el que muestra la disminucién mas grande en el periodo. En 2006 los hogares de las
localidades menores de 5.000 habitantes y los del area rural eran los que presentaban los
niveles mas altos de privacion, 31,5% y 35% respectivamente. En las localidades de 5.000 y
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mas habitante el 20% de los hogares se encontraban privados en esa dimension y en
Montevideo el 7%. Para el afio 2013 vale subrayar al menos tres aspecto: a) la notoria
disminucién del indicador en los cuatro dominios (3% en las localidades del interior y area rural
y 1% en Montevideo), b) la disminucion de las brechas de acceso entre dominios y c) la gran
disminucién de hogares pobres privados en TIC que pasa de 33% a 6% en Montevideo, de 51%
a 10% en las localidades de 5.000 y mas habitantes, de 67% a 8% en las localidades menores y
de 57% a 6% en rural. Procesos asociado, como se mencioné mas arriba, al aumento del
ingreso de los hogares, a la disminucidn del valor de los bienes de consumo y a iniciativas
publicas orientadas a democratizar el acceso a las TIC.

El indicador de seguridad social presenta porcentajes altos de privacién en los cuatro
dominios. En el 2006 el 44,3% de los hogares de las localidades de 5.000 y mas habitantes y el
41% de las pequefias localidades estaban integrados al menos por un miembro ocupado en el
mismo trabajo por un tiempo superior a 3 meses y no cotiza en la seguridad social y/o
desocupado y no se encuentra en seguro de paro y/o tenia 65 afio 0 mas de edad y no percibe
pensidn ni jubilacién. En Montevideo la privacidon en la dimensién afectaba al 38% de los
hogares y en el drea rural al 35%. Si bien, como se dijo mas arriba el indicador siguid a nivel
nacional una trayectoria descendente en el periodo 2006-2013, el analisis segin dominio
geografico muestra heterogeneidad en la evolucidn.

Para el area rural dispersa y las localidades menores de 5.000 habitantes no se aprecian
cambios estadisticamente significativos, al tiempo que las diferencias entre los dos dominios
dejan de ser estadisticamente significativas; es decir, los niveles de privacidn del area rural y
las pequefias localidades en el afio 2013 son iguales. En las localidades de 5.000 y mas
habitantes el indicador desciende 10 puntos porcentuales, ubicdndose en 35%, no
advirtiéndose para 2013 diferencias estadisticamente significativas entre este dominio y la
ruralidad dispersa. En Montevideo es donde se registra el mayor descenso en la privacion de
seguridad social, ubicdndose 27% vy siendo, para el ultimo afos de la serie, el domino con
menor nivel de privaciéon en el indicador.

Entre los hogares pobres de los cuatro dominios los porcentajes de privacién en seguridad
social son en 2013 cercanos al 95%.

e.3.2 Contribucién de los indicadores a la pobreza multidimensional en cuatro dominios
geograficos

A continuacidn se estudia para cada dominio geografico el aporte de las dimensiones a la
pobreza multidimensional global medida a través del MO0. Se buscando establecer aspectos
particulares que asume el fendmeno en cada uno de éstos. Se comienza analizando las tasas
de recuento censuradas (TC) para cada indicador en cada dominio geografico.

Las TC mas alta, para los cuatro dominios geograficos, es la de nivel educativo y seguridad
social. En 2006 el 28% de los hogares rurales eran multidimensionalmente pobres y estaban
privados en nivel educativo. En las pequefias localidades del interior el valor era de 23%,
mientras que en las de 5.000 y mas habitantes y Montevideo, 18,5% y 11% respectivamente.
En el 2013 se registra un descenso importante de la TC de nivel educativo, pasando a 17% en
hogares rurales, 14% en pequenas localidades y 10% y 7% en localidades de 5.000 habitantes o
mas y Montevideo. Debe sefialarse que, si bien el porcentaje de privacién en nivel educativo
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no varia sustantivamente en los ocho afios analizados, si disminuye el porcentaje de los que
estan privadas y son al mismo tiempo multidimensionalmente pobres. Puede interpretarse
gue, un grupo importante de hogares y personas de los cuatro dominios geograficos dejaron
de ser multidimensionalmente pobres en el periodo de andlisis, si bien mantienen la privacion
en nivel educativo. Esto es, han dejado de ser multidimensionalmente pobres por superar la
privacion en otros indicadores.

Respecto a la dimension seguridad social, en el 2006 un 24% de los hogares rurales eran
multidimensionalmente pobres y estaban privados en este indicador. Valor que se ubicaba en
21% en las pequefias localidades, en 19% en las localidades de 5.000 y mas habitantes y en
11% en Montevideo. En el 2013 la tasa de recuento censurada en seguridad social fue de 17%,
14%, 10% y 7%, en la ruralidad, localidades menores, localidades mayores y Montevideo,
respectivamente.

Para el caso de la ruralidad, se destacan los valores altos de las tasas de recuento censuradas
en indicadores referidos a servicios en la vivienda y artefactos de confort. En el 2006 un 22%
de hogares rurales eran multidimensionalmente pobres y estaban privados de acceso a agua
potable dentro de la vivienda, un 21% estaban privados en el indicado de bafio y un 24% en
calentador de agua para el bano. En el 2013 la tasa de recuento censurada de estos
indicadores se reduce a 9%, 11% vy 12%.

En las localidades del interior del pais, se destacan los valores de la tasa de recuento censurada
en hacinamiento. En 2006, en localidades de 5.000 y mas habitantes, un 10% de los hogares
era multidimensionalmente pobres y se encontraban en situacién de hacinamiento. El
indicador a nivel de personas es de 17%, siendo el valor mas alto de los cuatro dominios. En las
pequefas localidades un 9% de los hogares. La tasa de recuento censurada desciende en 2013
en ambos dominios a 6%.

Por ultimo, la disminucidn mas notoria en el periodo de andlisis se da en la tasa de recuento
censurada de TIC. La misma disminuye, a nivel de hogares, de 18% a 1% en el area rural, de
17% a 1% en las localidades menores, de 10% a 1% en las de 5.000 y mas habitantes y de 4 a
0,4% en Montevideo.

La grafica a continuacidn muestra la contribucion relativa de cada indicador a la pobreza
multidimensional de cada dominio geografico para los afios 2006 y 2013.
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GRAFICA 24. Contribucidn relativa de cada indicador a MO por dominios
geograficos de Uruguay (hogares)
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Tanto en 2006 como en 2013, para los cuatro dominios analizados la dimensidon que mas
contribuye al MO es seguridad social. Sin embargo, la contribucién de la dimensidn varia segun
domino. En 2006 la privacién en seguridad social aportaba el 46% del valor de la pobreza
multidimensional de Montevideo, el 44% de la de las localidades de 5.000 y mas habitantes, el
41% de la de las localidades menores y el 35% de la pobreza multidimensional rural. En el
2013, crece el aporte de la privacion en seguridad social a la pobreza multidimensional en los
cuatro dominios, a la vez que tienden a reducirse las diferencias sefialadas para 2006. En
Montevideo y las localidades de 5.000 y mas habitantes, en el Ultimo afio de la serie, la
privacion en seguridad social aportaba el 49% del valor de MO, en las localidades menores 48%
y en el area rural 46%, 11 puntos porcentuales mas que en 2006.

La segunda dimension que mds aporta a la pobreza multidimensional, en los cuatro dominios
es educacidn y, dentro de ésta, el indicador de nivel educativo. En 2006 en Montevideo la
dimension educacidn aporta el 27% del valor de MO0. Dentro de ésta nivel educativo contribuye
con un 22% y asistencia con 5%. En las localidades de 5.000 y mas habitantes y en las pequeias
localidades el nivel educativo contribuye con un 22% y asistencia con un 4% al valor de MO. En
el area rural el nivel educativo contribuye con 20% y las asistencia con 5%. En 2013 se da un
leve crecimiento de 2 puntos porcentuales en el aporte de nivel educativo en los cuatro
dominios geograficos.

Por tanto, si las dos dimensiones que mads aportan al valor de MO, seguridad social y
educacion, registraron un crecimiento en su contribucion en el periodo 2006-2013, este se ha
dado en desmedro de la contribucidn de otras dimensiones. La dimensidn que registra una
disminucién mds importante en su contribucién a la pobreza multidimensional es artefactos de
confort y TIC. En el primer afio de la serie la misma contribuia con el 24% de la pobreza en el
area rural; la privacion en calentador aportaba un 11%, la privacién en TIC 8% y la carencia de
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refrigerador un 5%. En las pequefias localidades la contribucion de la dimensién era de 22%,
siendo el indicador de TIC el que aportaba mas, con un 10%. En las localidades de 5.000 y mas
habitantes la contribucién de la dimension fue de 18% y en Montevideo 14%.

En 2013 se registra una disminucion en la contribucién de la dimensién a la pobreza en los
cuatro dominios, explicada principalmente por la reduccién en la privacion de TIC. En el area
rural la contribucién de la dimensién se reduce al 13%, de los cuales TIC contribuye tan solo
con un 1%, el restante 12% esta compuesto por un 10% de privacién en calentador —indicador
que se mantiene estable en su contribuciéon a lo largo del periodo- y 2% de privacién en
refrigerador. En las pequefias localidades la contribucién de la dimensién pasa a ser del 11%,
donde las TIC aportan un 1%, mientras en las localidades de 5.000 y mads habitantes y
Montevideo, la dimension pasa a contribuir con un 10% y un 8% respectivamente.

Vale sefialar que, a pesar de la disminucién en la contribucién de la dimensidn artefacto de
confort y TIC, la misma sigue siendo mas alta en el area rural, donde aporta un 13% del total
de MO. En el extremo opuesto, en Montevideo la contribucion de la dimensién es la mas baja
de los cuatro dominios con un 8%. Un ultimo aspecto a destacar es que, en el afo 2013, la
dimension artefactos de confort y TIC es la que menos aporta a la pobreza multidimensional
en los cuatro dominios.

Respecto a la dimensién vivienda y servicios, en 2006 fue en el area rural donde mas aporté a
la pobreza multidimensional. Del 100% del valor de MO, la dimensidn contribuyé con un 17%.
De todas formas fue, de las cuatro dimensiones, la que menos aportd al indice. En Montevideo
la contribucién de la dimensién fue de 13%, siendo el segundo dominio donde mas aportd. En
las localidades de 5.000 y mas habitantes y en las menores de 5.000 la contribucion fue de 12 y
11% respectivamente. Para el 2013 la contribucion de la dimensiéon vivienda en el area rural
desciende a 14%, mientras en Montevideo asciende a 15% siendo ese afio el dominio donde la
dimensiéon mas aportd a MO. En las pequeiias localidades la contribucion de la dimension se
mantiene estable en el correr del periodo.

En el drea rural los indicadores de vivienda y servicios que mdas contribuye a la pobreza
multidimensional son privacidn en bafio y agua. El aporte de los mismos se mantiene estable
entre 2006 y 2013, en torno 5% cada uno. En Montevideo los indicadores que mas aportan al
valor de MO son privacion en la tenencia y hacinamiento con aproximadamente un 5% cada
uno. No se observan modificaciones en la contribucién de uno y otro entre 2006 y 2013. En las
localidades del interior del pais los indicadores que mas aportan al valor de MO son
hacinamiento y bafio, manteniéndose estable la contribucidn de ambos entre 2006 y 2013, en
torno al 4%.

A modo de sintesis puede decirse que la pobreza multidimensional presenta caracteristicas
comunes en los cuatro dominios geograficos, dentro de las que se destacan el alto porcentaje
de privacidon en seguridad social y nivel educativo, y su correlato en una mayor contribucion al
valor de M0. M3s alla de esto se aprecian especificidades en la incidencia y contribucién de las
otras dimensiones.

La dimension vivienda y servicios es la que menos aporta a la pobreza multidimensional sin
embargo, debe sefialarse que en el dominio que mas contribuye al valor de M0 en 2013 es en
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Montevideo, donde los indicadores que mas aportan son tenencia y hacinamiento. Sobre el
primero vale destacar que es en la capital donde asume los valores mas altos de privacion,
alcanzando el 50% en el caso de los hogares multidimensionalmente pobres. En el area rural
los indicadores de vivienda con mayores niveles de privacidn son los de acceso a bafio y agua.
En las localidades del interior el indicador de vivienda con porcentajes mas altos de privacion
es hacinamiento.

La dimensidn que ha mostrado una trayectoria decreciente mas fuerte fue artefactos de
confort y TIC, explicada principalmente por la disminucién en las carencias de TIC, si bien los
otros dos indicadores también presentan mejoras sustanciales.
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CAPITULO 8. Conclusiones

En el correr del trabajo se abordé, desde una perspectiva multidimensional, las condiciones de
pobreza de la poblacién uruguaya. El problema de investigacién que orientd el estudio fue la
evaluacidon de la pobreza multidimensional para el periodo 2006-2013, afios que en Uruguay se
caracterizaron por el crecimiento econdmico y reformas en la matriz del sistema de bienestar
social, producto de la asuncién al gobierno en 2005 del Frente Amplio. Se indagd en qué
medida este contexto favorable tuvo su correlato en una disminucion de la incidencia de la
pobreza multidimensional, prestando atencién a la manifestaciéon de ésta en distintas areas
geograficas. A continuacidn se presentan las conclusiones del estudio.

a. Seleccion de dimensiones

Un primer apartado de conclusiones refiere a las fuentes de informacién disponibles para el
abordaje estadistico de la pobreza multidimensional y a los antecedentes nacionales en
medicion de bienestar y pobreza multidimensional.

Las caracteristicas del estudio exigia contar con una fuente de informacidon relevada
anualmente, plausible de ser armonizada para el periodo 2006-2013, con una muestra
representativa del total pais y que posibilitar la desagregacién de informacidn para distintos
territorios. En este sentido es menester subrayar la idoneidad de las Encuestas Continuas de
Hogares como fuente de informacién para el abordaje del fenédmeno. El relevamiento se
encuentra disponible de modo abierto para los usuarios y registra informacion
sociodemografica y econdmica de modo sistematico a través de los afios.

Sin embargo, la perspectiva tedrica adoptada en la investigacién, que da lugar a una definicién
de pobreza coémo falta de libertades fundamentales para disfrutar el tipo de vida que se tiene
razones para valorar o, en otras palabras, cémo privacidon de capacidades bdasicas para lograr
determinados funcionamiento (Sen, 1992), supone considerar dimensiones que van mas alla
de las relevadas en la Encuesta Continua de Hogares, la cual tienen como principal objetivo
brindar informacién sobre mercado de trabajo, ingreso de los hogares y caracteristicas
sociodemograficas basicas de la poblacién.

92 “tedricamente ideales” (Robeyns,

Esto llevé a que de un primer listado de doce dimensiones
2005, citado en Alkire, 2007) propuestas a partir de la revision de la bibliografia y los
consensos publicos (Sen, 1983, 1992, 2000, Nussbaum, 2000, citado en Alkire, 2002, Doyal y
Gough, 1994 y UN, 2000), debiese pasarse a una lista de ocho dimensiones®® ajustada a las
posibilidades que brindan las fuentes, second-best leavel en el sentido de Robeyns (2005,

citado en Alkire, 2007). Este segundo listado, una vez sujeto al examen de las dimensiones

92 salud, vivienda, servicios, artefactos de confort y acceso a TIC, vestimenta, alimentacién/nutricidn,
participacion social, participacion politica, integracidn social, educacién, trabajo digno y afectos.

% Salud, servicios, vivienda, alimentacién/nutricién, educacién, acceso a artefactos de confort y TIC,
trabajo digno e integracion social.
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consensuadas en la bibliografia nacional, se vio reducido a cuatro dimensiones: vivienda y
servicios dentro de la vivienda, artefactos de confort y TIC, educacién y seguridad social.

Del proceso de seleccion de dimensiones de la pobreza, se concluye; 1) se cuenta en la
Encuesta Continua de Hogares con una fuente de informacidén idénea para la evaluaciéon de las
condiciones de vida de la poblacién uruguaya a través del tiempo y en distintas areas
geograficas; 2) existe un conjunto de dimensiones, que de acuerdo a la revisidn de bibliografia
realizada, asi como en funcién de los consensos internacionales establecidos, son pertinentes
para la evaluacidn de la pobreza multidimensional y que, sin embargo, no han sido
consideradas en las fuentes de informacidn estadisticas disponibles. Dentro de las dimensiones
excluidas (o relevadas de tal forma que aportan poca informacion sobre las privaciones de
hogares y personas) se destacan: salud, alimentacidn/nutricion, integracion social, vestimenta,
participacién social y participacién politica. 3) Existen consensos relativamente sélidos en la
bibliografia nacional sobre las dimensiones y los indicadores pertinentes para evaluar el
bienestar y la pobreza desde una perspectiva multidimensional. Sin embargo, se advierte un
debate latente sobre cémo abordar, de modo proxy, dimensiones que no se consideradas de
modo directo por las fuentes de informacién disponible®*,

b. Evolucion 2006-2013 de la pobreza multidimensional

Para la estimacidon de la pobreza multidimensional y el analisis de su evolucién se utilizaron
tres medidas: la Tasa de Recuento (H), calculada como la proporcién de hogares pobres en el
total de hogares y la proporcion de personas que integran hogares pobres sobre el total de la
poblacién. La Intensidad (A), calculada como el promedio de privaciones que sufren los pobres,
sobre el total de privaciones posibles. La Tasa de Recuento Ajustada (MO0), hallada como el
promedio de privaciones de la matriz censurada g°(k) o, lo que es lo mismo, el producto de H
y A.

Cada una de las medidas responde a aspectos particulares de la pobreza, a saber: qué
porcentaje de pobres multidimensionales hay, que tan pobres son los pobres y que nivel de
pobreza multidimensional existe en una sociedad, entendida como la tasa de recuento
corregida por la intensidad de la pobreza.

Tal como se suponia en la primera hipétesis de este trabajo, la pobreza multidimensional
medida a través del indice MO registré un descenso tanto a nivel nacional, como en los cuatro
dominios geograficos estudiados. En el periodo de analisis, MO para el total pais pasé de 0,096
a 0,051 a nivel de hogares y de 0,133 a 0,075 a nivel de personas entre 2006 y 2013. La caida

9 Ver por ejemplo: Fernadndez (2010b) por una operacionalizaciéon de las dimensiones alimentacién
adecuada, vestimenta y presentacién adecuada, salud e higiene personal, sociabilidad y entendimiento
a partir de Encuesta Continua de Hogares. Lavalleja, et. al (2012, citado en Colafranceschi, et. al, 2013) y
Alves y Zerpa (2011) por una operacionalizaciones de la dimensién afiliacion a partir de Encuesta
Continua de Hogares. Battistdn, et. al (2010, citado en Colafranceschi, et. al, 2013) y Arim y Vigorito
(2006) por una operacionalizacidn de la dimension control sobre recursos a partir de Encuesta Continua
de Hogares.
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mas importante se registra entre el 2006 y el 2007. La variacion porcentual entre 2006 y 2013
se ubico en torno al 45%.

La desagregacion de la informacidn para los cuatro dominios geograficos considerados
muestra a Montevideo con los niveles mas bajos de MO, mientras el area rural presenta los
mas altos®. Del anélisis de la evolucidn de la diferencia porcentual relativa entre Montevideo y
los dominios del interior del pais surge que, respecto a las localidades de 5.000 y mas
habitantes se reducen las brechas en los niveles de MO. En éstas es donde se advierte la
variacion porcentual mas significativa, con una reduccién de 43% a nivel de hogares y 47% a
nivel de personas. En las localidades menores de 5.000 habitantes y en el area rural, si bien el
MO disminuye en ambos dominios en el correr de los ocho afos analizados, las diferencias
relativas respecto a Montevideo se mantienen.

La Tasa de Recuento (H) muestra un comportamiento descendente en el periodo tanto a nivel
nacional como en cada uno de los cuatro dominios estudiados. En 2006 el 18% de los hogares
uruguayos fueron identificados como multidimensionalmente pobres, lo que implicaba que
casi una de cada cuatro personas integraba hogares pobres. Para el afio 2013 el porcentaje de
hogares en situacion de pobreza baja a 10%, valor que se ubica en 15% a nivel de personas. La
caida mas importante se advierte entre 2006 y 2008, afios en que H disminuye en cuatro
puntos porcentuales. En términos relativos la variacién entre las dos puntas del periodo fue de
43% a nivel de hogares y de 39% a nivel de personas.

Si se analiza la evolucidn del indice en los cuatro dominios geograficos, se advierte que la
variacién porcentual mas significativa se da en las localidades de 5.000 y mds habitantes,
seguidas por las localidades menores y la ruralidad. EIl domino con menor nivel de pobreza
medida por Tasa de Recuento es Montevideo, seguido por las localidades del interior del pais.
Por dltimo el drea rural es la que presenta los valores mas altos®.

Respecto a la intensidad de la pobreza multidimensional (A), si bien el indice muestra una
comportamiento decreciente en el periodo, la disminucién es de menor envergadura que la
registrada en H. Pudiendo concluirse que, si bien en 2013 hay un menor porcentaje de hogares
y personas multidimensionalmente pobres respecto a 2006, aquellos que lo son contindan
teniendo niveles de privacion similares a los registrados ocho afios atrds. Por tanto, el vigor
con que viven la pobreza los pobres, no ha logrado transformarse sustantivamente en el
periodo analizado, lo que implica desde el marco de las capacidades, que no ha habido
mejoras sustantivas en las libertades de los individuos pobres para alcanzar funcionamientos
fundamentales.

Del anadlisis de la intensidad de la pobreza en los cuatro dominios geograficos, se concluye: 1)
la misma ha registrado una pequefia disminucién que, en términos relativos es de entre 7y 8

% El 4rea rural es la que presenta los valores mas altos de MO. A nivel de hogares las estimaciones son,
para todos afios analizados, superiores a las de los restantes dominios geograficos, con diferencias
estadisticamente significativas en todos los casos. A nivel de personas sin embargo, existe solapamiento
entre los intervalos inferiores de las estimaciones en el area rural y los superiores de las localidades
menores de 5.000 habitantes en los afios 2010, 2012 y 2013.

% Respecto a las localidades del interior, si bien, con excepcién del 2007 y el 2008, todos los afios el H
fue superior en las menores de 5.000 habitantes, las diferencias no son estadisticamente significativas.

144



puntos porcentuales dependiendo del dominio. 2) El dominio geografico que presenta los
niveles mas altos de intensidad es el area rural siendo las diferencias significativas
estadisticamente para los ocho afios estudiados®’. 3) No se observa para ninguno de los afios
diferencias significativas en la intensidad de la pobreza registrada en Montevideo, localidades
de 5.000 y mds habitantes y localidades menores.

Por tanto, si bien Montevideo registra porcentajes menores de hogares y personas
multidimensionalmente pobres, la intensidad con que viven la pobreza los montevideanos
pobres es similar a la que experimentan los pobres de las localidades del interior del pais. Por
otra parte en el medio rural, al tiempo que hay un porcentaje mas alto de hogares
identificados como multidimensionalmente pobres, éstos viven la pobreza con mayor
intensidad que lo hogares pobres del resto del pais. Se confirma asi una de las hipédtesis
planteadas al comienzo del estudio: la pobreza multidimensional presenta valores mas altos en
hogares y personas del area rural que en hogares y personas de localidades del interior y
Montevideo.

A modo de sintesis de la seccién puede decirse que la pobreza multidimensional medida a
través del MO registrd un descenso en el periodo de analisis tanto a nivel nacional como en
cada uno de los cuatro dominios analizados. Este descenso se explica principalmente por una
disminucién en los hogares que son identificados como multidimensionalmente pobres. En
términos generales debe decirse que, si bien hay un menor porcentaje de hogares pobres en
2006 respecto a 2013, aquellos que lo son experimentan la pobreza con similar intensidad a la
gue se registraba en 2006.

c. Pobreza multidimensional y pobreza de ingresos

Tal como sefiala Sen (2000), si bien es importante distinguir la medicidon de la pobreza como
falta de capacidades, de la pobreza como falta de renta, las dos perspectivas estan
relacionadas. Sin embargo la asociacién entre la evolucidn de una y otra no es necesariamente
directa. Un aumento en las capacidades de las personas puede traer aparejado un incremento
en sus capacidades productivas y de esta forma percibir una renta mas alta y/o un aumento en
la renta dar lugar al acceso a determinado funcionamiento, en la medida que “la renta es un
importante medio para tener capacidades.” (Sen, 2000: 117). Pero a pesar de ello, la
desconexién entre distribucidn del ingreso y otras dimensiones no monetarias del bienestar ha
sido ampliamente reconocida en la bibliografia (Atkinson y Bourguignon, 1982, Klasen, 2000,
Sahn y Stifel, 2003, Saith y Stewart, 2003, Whelan, Layet y Maitre, 2004, citado en Alkire,
2013b, Sen, 1985).

Lo dicho motivé una de las hipdtesis de investigacidon de éste trabajo, a saber: la trayectoria
seguida por la pobreza multidimensional difiere respecto a la seguida por la pobreza medida
por el método de ingresos del Instituto Nacional de Estadistica. Como forma de comprobar
dicho supuesto se compré la evolucidn de la pobreza medida por ingresos, con las medidas de

97 Con excepcion del afio 2013 a nivel de personas, donde no se advierten diferencias entre el drea rural
y las pequenas localidades.
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pobreza multidimensional propuestas pudiéndose concluir que: 1) tanto en términos absolutos
como en términos relativos, la pobreza medida por ingresos se redujo en mayor medida que la
pobreza multidimensional en el periodo de analisis, coincidiendo esto con los hallazgos de
Amarante, Arim y Vigorito (2008). 2) Mientras entre 2006 y 2010 los niveles de pobreza
medidos por ingresos eran superiores a los valores que registra la pobreza multidimensional, a
partir del afio 2011 la pobreza por ingresos pasa a ser inferior a la registra por la Tasa de
Recuento (H).

Dos aspectos pueden sefialarse a propdsito de lo dicho: por un lado Uruguay registra para el
periodo 2006-2013 un aumento en el ingreso medio de los hogares asociado a la instauracion
de medidas redistributivas, la revalorizacion de los salarios medio y el aumento sostenido del
indice Medio de Salarios (Alves, et. al., 2012, INE, 2013). Todos esto factores inciden de modo
directo en la disminuciéon de la pobreza por ingresos y si bien puede mejorar al acceso a
algunas dimensiones consideradas en la medicién multidimensional, la asociacién no es directa
como en el primer caso. En segundo lugar, la medicién multidimensional de la pobreza
incorpora dimensiones que son dificilmente modificables en el corto plazo y que no responden
de modo directo a coyunturas econdmicas favorables. Es esperable entonces que algunos de
los indicadores de pobreza multidimensional muestren trayectorias independientes de las
variaciones en los ingresos, lo que implica que los efectos del auge econdmico vivido en el
periodo 2006-2013 no se manifiesten de igual forma en la disminucion de la pobreza medida
por ingresos que en la pobreza multidimensional.

Del analisis de la evolucidn de las dos medidas en los cuatro dominios geograficos se concluye
que, si bien ambas han descendido en todos los casos, las trayectorias presentan diferencias
sustanciales. Se destaca el hecho que el ranking de dominio que arroja el indicador de pobreza
de ingresos muestra los niveles mas bajos de pobreza en el drea rural dispersa, en oposicién a
lo registrado por la medida multidimensional propuesta en este trabajo, donde el area rural es
la que muestra los niveles mas altos de pobreza. Esto ultimo coincidiendo con los hallazgos de
Calvo coord (2013).

De acuerdo a esto, puede concluirse que si bien los ingresos de los hogares rurales son, en
mayor proporcion que en los otros dominios, suficientes para alcanzar una Canastas Basicas
Total (Alimentarias y No alimentaria), las condiciones de vida de éstos, medidas a través de
indicadores directos, los colocan en situacidn de desventaja respecto a las localidades del
interior y Montevideo. Esto se asocia a lo sefialado por Sen (2000) respecto al hecho de que
hay otros factores que influyen en la privacidn de capacidades ademas de la falta de ingresos y
que, por otra parte, la relacién instrumental entre la falta de ingresos y la privacion de
capacidades varia entre distintas territorios.

Los bajos niveles de pobreza por ingresos en el medio rural y su contraste con altos niveles de
pobreza multidimensional, estdn en consonancia con hallazgos presentados en la bibliografia
especializada que sugieren que la asociacion entre nivel de ingresos y dimensiones no
monetarias del bienestar, no siempre aparece como positiva (Atkinson y Bourguignon, 1982,
Klasen, 2000, Sahn y Stifel, 2003, Saith y Stewart, 2003, Whelan, Layet y Maitre, 2004, citado
en Alkire, 2013b, Sen, 1985).
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d. Dimensiones de la pobreza

d.1 Porcentajes de privacion

De los once indicadores utilizados para la medicion de la pobreza multidimensional, nivel
educativo y seguridad social son los que presentan los porcentajes mas altos de privacion en el
correr de los ocho afios analizados y para los cuatro dominios geogréficos considerados. Si bien
ambos indicadores muestran trayectorias decrecientes en el periodo, los ritmos y la intensidad
de la disminucién difieren. Nivel educativo presenta entre 2006 y 2013 una disminucion
relativa de 9 puntos porcentuales, seguridad social de 21,3%.

La persistencia de los porcentajes de privacidén en nivel educativo da cuanta de un indicador de
dificil modificacidn en el corto plazo, mas alld de las coyunturas econdmicas favorables o los
esfuerzos politicos. El mismo contempla el nivel alcanzado por personas de 17 ailos y mas que,
cuando califican como privadas, en la mayoria de los casos han abandonado la educacion
formal, por lo que su condicion de privacién es dificilmente superable y estd sujeta a que éstos
se incorporen nuevamente a la educacién formal. Pueden preverse cambios en el indicador en
el largo plazo, en la medida que las generaciones mas jovenes alcancen niveles educativos mas
altos.

Respecto a la seguridad social, la reduccién en los porcentajes de privacion responde a la
expansion de los activos cotizantes y la ampliacidn en la cobertura de pensiones y jubilaciones
en poblacidn adulta mayor de 64 afios. Puede decirse que esta dimensidon se ha comportado
favorablemente antes politicas publicas especificas impulsadas en el periodo de estudio,
orientadas a la ampliacién del sistema de proteccién social uruguayo (cambios en la legislacion
laboral, Reforma de la Salud, Plan de Equidad, entre otras).

La dimensién que muestra la disminucién mas grande en el porcentaje de privacién en el
periodo es artefactos de confort y TIC. Aspecto que le es comin a los cuatro dominios
geograficos y que es acompafiado por una reduccién de las brechas de acceso entre dominios.
Dentro de la dimensidn, el indicador que registra la disminucidon mas grande es el acceso a TIC.
Puede concluirse, en consonancia con lo expresado por Colafranceschi, et al.(2013), que los
logros en términos de ingresos y el abaratamiento de los bienes de consumo durable, sumado
a a politicas publicas de democratizacion en el acceso a TIC, hayan tenido su correlato en la
disminucion de las privaciones en la dimensién. Esto es especialmente cierto en el caso del
acceso a TICy, en menor medida, en el acceso a calentador y refrigerador, donde el porcentaje
de hogares pobres privados continda siendo alto.

Respecto a la dimensién vivienda y servicios dentro de la vivienda, se destaca la disminucion
en el porcentaje de hogares privados en el acceso a agua potable y bafio. Estos indicadores
asumen valor especialmente altos en el area rural. En el caso del acceso al agua potable,
indicador asociado a una de las metas especificas de los ODM en Uruguay®, se registra una
disminucién en el porcentaje de privacidn en los hogares rurales, la cual pasa de representar el
40% en 2006 a un 16% en 2013. A pesar de ello las brechas respecto a las localidades del

% Meta 11: Reducir a la mitad la proporcién de personas sin acceso al agua potable.
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interior del pais y Montevideo se mantienen. Las mejoras en el acceso al agua potable, se
asocian a politicas impulsadas desde la Obras Sanitarias del Estado, dentro de las que pueden
mencionarse el Programa de Abastecimiento de Agua Potable a Pequefias Localidades y
Escuelas Rurales, asi como el plan de Tarifa Social y las regularizadas impulsadas en el marco
del Plan de Mejoramiento de Barrios.

En el caso de la privacidn en bafo, la misma disminuye en el periodo de analisis en los cuatro
dominios estudiados. Tanto en términos relativos como absolutos disminuyen las brechas
entre los dominios geograficos. Asi mismo, debe subrayarse que el area rural es la que
presenta una disminucion porcentual mas grande en el indicador carencia de bafio, con una
variacion relativa del 45%.

La disminucién en las privaciones de agua potable y bafio dan cuenta, en cierto modo, de la
expansién capacidades asociadas a evitar enfermedades, evitar la muerte prematura, lograr
estados de nutricién y alimentacién adecuada, entre otros. Los indicadores también se
vinculan con aspectos centrales de derechos econdmicos, sociales y culturales. La Observacién
numero 4 del Comité DESC (1991) seiala que una vivienda debe disponer de servicios
adecuados que son indispensables para la salud, la comodidad, la seguridad y la nutricion;
entre estos se menciona instalaciones sanitarias y el agua potable.

El indicador hacinamiento es, de los cinco que integran la dimensidn, el que presenta los
porcentajes de privacion mas altos. Debe mencionarse dos aspectos respecto al hacinamiento:
1) La reduccién de los porcentajes de privacion entre 2006 y 2011 tanto a nivel nacional como
en los cuatro dominios. 2) Montevideo presenta niveles mas bajos de hacinamiento que los
dominios del interior del pais. A su vez, entre estos ultimo, al afio 2013 no se aprecian
diferencias estadisticamente significativas en los porcentajes de privacién.

La ultima consideracidn sobre la dimension refiere al indicador de tenencia, debe mencionarse
la prevalencia de las privaciones en éste en el correr del periodo. El mismo es, de los once
indicadores utilizados, el Unico que presenta los porcentajes mas altos en Montevideo. A
propodsito de esto, vale resaltar dos aspectos: 1) la privacidon en la vivienda se vincula con el
asentamiento en terrenos irregulares, situaciones que son fundamentalmente urbanas, hecho
que explica los mayores porcentajes de privaciéon en la capital. 2) Si bien en el periodo de
analisis ha habido un esfuerzo politico por regularizar las situaciones de tenencia insegura de la
vivienda, se trata de procesos estructurales de dificil modificacién en el corto plazo y que, tal
como sefialan Amarante y Caffera (2003), no responden Unicamente a una decisién de “ultimo
recurso” producto de situaciones de crisis y/o de vulnerabilidad extrema.

En sintesis, los indicadores seleccionados han mostrado una evolucién favorable en el periodo
2006-2013. A pesar de ello, y en consonancia con lo sefialado por Colafranceschi, et al. (2013),
el ritmo en los avances registrados es dispar entre las dimensiones y los dominios geograficos.
Puede mencionarse tres consideraciones al respecto: 1) La reduccién de las privaciones en
artefactos de confort y acceso a TIC en los dominios analizados y disminucion de las brechas
de acceso. Aspecto que puede asociarse tanto al aumento del ingreso de los hogares, como a
politicas de democratizacién del acceso a TIC. 2) La disminucién en la privacién en el acceso al
agua y el bafio. Ambos indicadores con niveles de carencia particularmente altos en el drea
rural. En el caso del segundo, a la disminucién del porcentaje de privacion se le suma una
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disminucién de la brecha de acceso entre el area rural y los restantes dominios. 3) La
estabilidad en los indicadores de nivel educativo y tenencia de la vivienda revela que ambos,
por distintas razones, presentan caracteristicas estructurales de dificil modificacién en el corto
plazo, mas alld del auge econédmico y/o las politicas publicas adoptadas en el periodo. Por el
contrario, la privacién en seguridad social, si bien es el segundo indicador con porcentajes mas
altos de privacion, ha mostrado una marcada trayectoria descendientes, que en este trabajo se
la ha asociado a las reformas politicas impulsadas en el periodo.

Si se centra la atencién en los hogares identificados como multidimensionalmente pobres, la
situacién presenta mayor complejidad, pudiéndose destacar tres aspectos. 1) Un grupo de
indicadores asociados al consumo de bienes y servicios muestran una trayectoria descendente:
calentador, refrigerador y, especialmente, acceso a TIC. El hallazgo se vincula con lo dicho en
Colafranceschi, et al. “Es probable que el aumento del ingreso y el abaratamiento de los bienes
de consumo durable en el periodo hayan generado un marcado acortamiento de las distancias
en su posesion. Se observa un fuerte aumento del acceso de los sectores mas carenciados”
(2013:29). Misma trayectoria siguen el acceso al agua potable y bafio dentro de la vivienda,
ambos puede vincularse en parte a la inversidn en obras publicas y a planes sociales de acceso
a servicios publicos. 2) Un segundo grupo de indicadores no presentan modificaciones
sustantivas en el periodo, con cambios inferiores a tres puntos porcentuales en el correr de la
serie: nivel educativo, asistencia, materiales de la vivienda y hacinamientos. 3) Un tercer grupo
de indicadores ha mostrado empeoramiento entre los hogares pobres: la tenencia de la
vivienda y el acceso a la seguridad social se destacan entre estos.

d.2 Contribucién de las dimensiones a la pobreza global

Las dimensiones que mas aportan a la pobreza global son seguridad social seguida por
educacion, dentro de esta ultima en particular el indicador de nivel educativo. En el correr del
periodo la contribucion de seguridad social y nivel educativo aumentan, pasando de
representar el 43% y el 22% respectivamente en el 2006, al 49% y el 24% en el 2013. De esta
forma, puede afirmarse que los niveles de pobreza multidimensional en el Uruguay se
explican, casi en un 75% por la contribucion de las privaciones en estos indicadores.

El aumento en la contribucidn relativa de la seguridad social y el nivel educativo tiene su
correlato en la disminucién del aporte de la dimensién artefactos de confort y TIC. En el 2006
la dimensidn contribuia en un 18% a la pobreza multidimensional, al tiempo que la dimension
vivienda y servicios contribuia en 9%. A través de los afios se da una disminucién de la
contribucion de la dimensidn artefactos de confort y TIC, que en el ultimo afio del periodo se
ubica en 12%. Por su parte la dimensidn vivienda y servicios se mantiene sin modificaciones en
el porcentaje de contribucién al MO.

Si se centra la atencidén en los dominios geograficos, se advierte que en todos ellos la
dimension que mas aporta al valor de MO es la seguridad social, seguida por educacidn,
contribuciones que aumentan entre 2006 y 2013. El aumento de la contribucion de ambas
dimensiones se ha dado en desmedro de la contribuciéon de las otras dimensiones. En
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particular se destaca el descenso de la contribucién de artefactos de confort y TIC, hecho que
se advierte para los cuatro dominios. Respecto a la contribucién de la dimensidn vivienda y
servicios, debe decirse que es en el area rural y en Montevideo donde mas contribuye a los
valores de MO, sin embargo la evolucion de la contribucidn difiere. Mientras en el area rural se
registra una disminucion en la contribucidn entre 2006 y 2013, la cual pasa de aportar el 17%
del valor de MO a aportar el 14%, en Montevideo la misma pasa del 14% al 15%. En las
localidades del interior la contribucion de la dimensidn oscila entre 11% y 12%, manteniéndose
estable entre 2006 y 2013.

Debe mencionarse que, si bien la contribucién de la dimensién vivienda y servicios es similar
ente los dominios, los indicadores que mads aportan a la dimensién varian: en el area rural la
contribucidon mayor la realiza el acceso al agua potable y el bafio, en Montevideo la tenenciay
el hacinamiento y en las localidades del interior el bafio y el hacinamiento. No se registran
modificaciones sustantivas en la contribuciéon de los indicadores entre 2006 y 2013.

A modo de sintesis puede decirse que las caracteristicas de la pobreza multidimensional,
presenta aspectos comunes en los cuatro dominios geograficos, no pudiéndose confirmar la
hipdtesis presentada al comienzo del trabajo segun la cual en cada uno de los dominios
geograficos considerados la pobreza multidimensional asume caracteristicas especificas. Mas
alla de esto se aprecian especificidades en la incidencia y contribucién de las dimensiones y los
indicadores al interior de éstas.

e. Futuras lineas de investigacion

A modo de cierre del trabajo se plantean tres posibles lineas de investigacion a futuro. Las tres
cuentan con antecedentes en la bibliografia nacional, pero se considera oportuno profundizar
en ellas.

En primer lugar es menester desarrollar medidas de pobreza multidimensional que
contemplen la estimacion de los otros indices de la familia Ma (M1 y M2). Ambos agregan
informacidn adicional a la presentada por H, A y MO. M1 combina informaciéon sobre la
prevalencia de la pobreza (H), el arco promedio de privaciones de los pobres (A) y la
profundidad promedio de las privaciones de los pobres (G), quedando definido como “la
brecha de la pobreza ajustada (a las dimensiones)”, teniendo como fortaleza satisfacer el
axioma de monotonicidad, no cumplido por las medidas usadas en este trabajo. M2 por su
parte combina informacién sobre la prevalencia de pobreza (H), la amplitud (A) y la severidad
(S), registra un impacto mayor cuanto mayor sea el nivel inicial de privacion.

La utilizacion de ambos indice supondria proponer nuevos procedimientos para la estimacion
de indicadores que den como resultado variables cardinales que permitan el calculo de
brechas normalizadas. A futuro es pertinente explorar esta posibilidad.

En segundo lugar se considera pertinente el profundizar en la descripcion y andlisis de la
distribucidn espacial de la pobreza multidimensional con niveles mds altos de desagregacion. A
priori pueden mencionarse tres alternativas: 1) desarrollar estimaciones de pobreza
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multidimensional con niveles de desagregacién espacial que la Encuesta Continua de Hogares
contempla y que no fueron utilizados en este trabajo, por ejemplo a nivel departamental. 2)
Desarrollar medidas de pobreza multidimensional susceptibles de ser empleadas en censos.
Esto, si bien no permitiria desarrollar analisis diacrénicos, si contribuiria al estudio de la
pobreza con altos niveles de desagregacién geografica. 3) Desarrollar técnicas de estimacion
de la pobreza multidimensional en dominios pequefios (small drea estimation) empleando
procedimientos estadisticos desarrollados en la bibliografia (Hentschel y Lanjouw, 1996,
Henninger y Snel, 2002).

Una tercera y ultima linea de investigacion sugerida se funda en la ausencia de informacion
para el andlisis de dimensiones pertinentes en la evaluacién de la pobreza multidimensional
(integracion social, afiliacién, entre otras) y en lo insipiente de los relevos en otras
(alimentacion por ejemplo). Es menester producir informacidn estadistica primaria que ensaye
procedimientos de relevamiento de dimensiones no contempladas en los registros estadisticos
oficiales, de modo de poder comenzar a echar luz sobre aspectos de la pobreza
multidimensional que hasta ahora no han sido contemplados en las mediciones.
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Anexos

ANEXO 1. Listados de dimensiones del bienestar

Capacidades funcionales humanas centrales en Nussbaum

Vida: ser capaz de vivir la vida de modo normal, no morir prematuramente. Que la vida no se reduzca a de tal forma que no
valga la pena vivirla.

Salud corporal: ser capaz de tener buena salud, incluida la salud reproductiva, estar bien nutrido y tener un refugio
adecuado

Integridad fisica: ser capaz de moverse con libertad libre de violencia, abusos sexuales y violencia doméstica, tener
oportunidades para la satisfaccién sexual y poder realizar elecciones sobre la vida reproductiva

Sentidos, imaginacidn, pensamiento: ser capaz de usar la imaginacion y el razonamiento, poder expresarse libremente a
través de la religion, la musica, la literatura, entre otros. Tener libertad de expresion politica y artistica. Ser libre de vivir
experiencias placenteras.

Emociones: ser capaz de tener un desarrollo emocional satisfactorio, con atencion a las cosas y personas que amamos. Ser
capaz de demostrar sentimientos, sin miedo.

Razonamiento practico: ser capaz de desarrollar un razonamiento practico sobre lo que se quiere. Ser capaz de desarrollar
una reflexidn critica, de planificar lo que queremos para nuestras propias vidas

Afiliacién: ser capaz de ponerse en el lugar del otro y comprenderlo. Ser capaz de interactuar socialmente y preocuparme
por el otro. Estar protegido de la discriminacion por razones de raza, sexo, religién o nacionalidad.

Otras especies: ser capaz de mostrar respeto por animales, plantas y el mundo de la naturaleza

Juego: ser capaz de jugar, divertirse y disfrutar actividades recreativas

Control sobre el entorno: a. Politico: ser capaz de participar politicamente, tomar decisiones sobre la sociedad, libertad de
expresion y asociacién. b. Material: tener derecho a la propiedad en igualdad de condiciones con los otros, derecho a la
licencia por enfermedad, tener derecho a trabajar en condiciones humanas, en relaciones de reciprocidad con los otros
trabajadores.

Fuente: elaboracion propia en base a Alkire, 2002.

Necesidades basicas en Doyal y Gough

Necesidades intermedias en Doyal y Gough

Salud fisica

Alimentos adecuados y agua

Autonomia de accidn o de urgencia

Viviendas que reunan las caracteristicas adecuadas

Autonomia critica

Ambientes de trabajo sin riesgos

Medio fisico sin riesgo

Atencidn sanitaria adecuada

Seguridad en la infancia

Relaciones primarias significativas

Seguridad fisica

Seguridad econdmica

Control de nacimientos, embarazos y partos seguros

Ensefianza basica

Fuente: Doyal y Gough (1994)
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Dimensiones, satisfactores y recursos para la medicion de la pobreza multidimensional

Necesidad Satisfactor Recursos
Canasta de alimentos Ingresos monetarios cormentes
) . Coccion de alimentos Ingresos monetarios cormentes
Alimentacion C wan de aliments Refrioerado
adecuada onsenacion de alimentos _ rigerador
Agua potable Conexion a la red de agua potable
Educacion formal Educacion formal acreditada
- Derecho de propiedad, usufructo o comodato.
Usa de vivienda - -
Ingreso monetario comiente
Vivienda que - . : =
e e e AT Materiales de construccidn de techos, paredes
- == y pisos. Mantenimiento y reparaciones menores
proteccion edilicia periidicas
jta el - - — —
d{rz:rr&ln je Densidad ocupacional Habitaciones residenciales
relaciones Acondicionamients luminico y térmico Electricidad; calentador de agua
slﬂc_iales_a'aliije Equipamiento mobiliario basico Refrigerador
a intirmi . — T
Mdecuacién sanitaria Agzua potable; drena]eﬁ‘;i%r;p-nslunn de cuarto de
Adecuado nivel de higiene Ingresos monetarios corrientes
: Prendas laborales, ropa interior y de paseo ) ) X
Vestimenta y Zapatos segin la estacion Ingresos monetarios cormentes (*)
presentacion - . :
personal Sabanas, fraza-:lials. colchas. : Donacicn en especie de ropa
Elementos de cosmetica y perfumena
Atencion médica pnimaria y secundaria de Derechos de atencion (*)
adultos Ingresos monetarios corrientes (*)
Salud & Medicamentos, andlisis, terapias Ingresos monetarios corrientes (*)
higiene Aseo personal Ingresos monetarios cornentes (*)
personal Higiene de la ropa Ingresos monetarios cornentes {*)
Salubridad de la vivienda
Educacion formal Educacion formal acreditada (*)
Tiempo libre Tiermpo no destinado al trabajo (Carga global de trabajo
Parficipacin familiar Celebracion de cumpleanos y eventos significativos
personales y familiares
Educacion formal Educacicn formal acreditada {*)
Socialibildiad Integracion comunitaria y local Asociacionismo
. ) L Afiliacion al sistema educativo (*)
Sl e Empleo regulado y cubierto por la sepunidad social (%)
Transporte local ingresos monetanos corrientes(”)
Educacicn formal acreditada {*)
Entendimienta Educacion formal Ingresos munﬁte!nus currfntesi )
Competencias cognitivas
Medios de Comunicacion Teléfono, internet v computador en el hogar (*)

Fuente: Fernandez, 2010a.
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Objetivos de Desarrollo del Milenio en Uruguay

Objetivo 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre

META 1

Erradicar la indigencia y reducir la pobreza a la mitad para el afio 2015.

META 2

Reducir el porcentaje de nifios menores de 5 afios con déficit nutricional a sus valores
minimos (2,3% como meta de referencia)

Objetivo 2: Lograr la ensefianza primaria universal

META 3

La universalizacion de la educacion inicial.

META 4

La universalizacion de la ensefianza media obligatoria y la expansién de la educacion
media superior.

Objetivo 3: Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer

META 5

Eliminar las disparidades de género en las oportunidades y condiciones de trabajo en los
niveles decisorios publicos y privados.

Objetivo 4: Reducir la mortalidad en la nifiez

META 6

Reducir en dos tercios la tasa de mortalidad de menores de cinco afos

Objetivo 5: Mejorar la salud materna

META 7

Reducir la tasa de mortalidad materna en tres cuartas partes

Objetivo 6: Combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades

META 8

Detener y comenzar a revertir la tendencia de la expansion del VIH/SIDA.

META 9

Detener y comenzar a revertir la incidencia de la malaria y otras enfermedades
importantes.

Objetivo 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

META 10

Integrar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y programas del pais y
revertir la pérdida y degradacién de los recursos medio ambientales.

META 11

Reducir a la mitad la proporcion de personas sin acceso al agua potable.

META 12

Reducir a la mitad la proporcion de personas en condiciones habitacionales precarias
(cantegriles, tugurios y asentamientos irregulares).

Dado su caracter global, no se incluye entre los objetivos y metas nacionales el Objetivo
N° 8, que refiere a Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo.

Fuente: Naciones Unidas en Uruguay http://www.onu.org.uy/objetivos-del-milenio/odm-en-

uruguay Todas las metas toman 1990 como afio de referencia.
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ANEXO 2. Estimaciones relativas de poblacion y hogares por dominio geografico en base a

Encuesta Continua de Hogares

Porcentaje de poblacidon por dominio geografico segun afios.

Localidades Localidades <

Montevideo | >=5.000 5.000 Rural
2006 42.6 44.3 6.6 6.6
2007 42.5 44.5 6.5 6.5
2008 42.6 44.2 6.7 6.5
2009 43.0 44.1 6.5 6.5
2010 38.5 44.2 11.6 5.8
2011 42.1 44.3 51 8.5
2012 41.5 46.2 6.0 6.3
2013 41.4 43.4 10.0 5.2

Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2006-2013
Porcentaje de hogares por dominio geografico segin afnos.
Localidades Localidades <

Montevideo | >=5.000 5.000 Rural
2006 40,78 46,16 6,61 6,46
2007 40,21 46,9 6,54 6,35
2008 40,94 45,89 6,78 6,39
2009 41,62 45,47 6,58 6,33
2010 36,78 45,55 11,81 5,86
2011 40,03 46,13 53 8,54
2012 40,05 47,46 6,12 6,38
2013 40,17 43,74 10,48 5,6

Fuente: elaboracidon propia en base a ECH 2006-2013
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ANEXO 3. Porcentaje de privacién por indicador segiin dominio geografico. Afios 2006 y
2013 (hogares y hogares pobres) y tasa de recuento censurada por dominio geografico.

Porcentaje de privacion por indicador segiin dominio geografico. Afios 2006 y 2013 (hogares)
2006 (95% de confianza) 2013 (95% de confianza)
Montevideo 32.9 32.4 33.4 29.4 28.7 30.1
. . Localidades >= a 5.000 habitantes 49.5 48.8 50.2 43.8 43.1 44.5
Nivel educativo - -
Localidades < a 5.000 habitantes 63.0 62.0 63.9 60.4 58.9 61.9
Interior rural disperso 68.1 67.4 68.9 66.1 64.1 68.1
Montevideo 3.6 3.5 3.8 2.4 2.2 2.6
i . Localidades >= a 5.000 habitantes 5.4 5.1 5.7 3.2 3.0 3.5
Asistencia - -
Localidades < a 5.000 habitantes 7.3 6.8 7.8 6.0 5.3 6.8
Interior rural disperso 9.6 9.1 10.0 6.4 5.3 7.5
Montevideo 10.5 10.2 10.8 9.1 8.7 9.5
. Localidades >= a 5.000 habitantes 7.0 6.6 7.3 6.1 5.7 6.4
Tenencia
Localidades < a 5.000 habitantes 5.0 4.6 5.5 7.3 6.5 8.1
Interior rural disperso 5.5 5.2 5.9 4.5 3.5 5.4
Montevideo 0.5 0.4 0.6 0.3 0.2 0.4
. Localidades >= a 5.000 habitantes 0.8 0.7 0.9 0.4 0.3 0.5
Materiales
Localidades < a 5.000 habitantes 1.5 1.2 1.7 1.0 0.7 1.3
Interior rural disperso 4.4 4.1 4.7 1.3 0.8 1.7
Montevideo 11.0 10.6 11.3 9.5 9.0 9.9
. . Localidades >= a 5.000 habitantes 17.0 16.5 17.5 11.7 11.3 12.2
Hacinamiento
Localidades < a 5.000 habitantes 14.6 14.0 15.3 11.2 10.2 12.2
Interior rural disperso 15.2 14.6 15.7 10.8 9.3 12.2
Montevideo 2.2 2.1 2.4 0.9 0.8 1.1
Localidades >= a 5.000 habitantes
Agua 7.2 6.9 7.5 2.2 2.0 2.4
Localidades < a 5.000 habitantes 11.9 11.3 12.5 4.7 4.1 5.4
Interior rural disperso 40.3 39.6 41.0 16.2 14.8 17.7
Montevideo 7.4 7.1 7.7 5.7 5.3 6.0
. Localidades >=a 5.000 habitantes 13.0 12.5 13.4 8.0 7.6 8.3
Bafio Localidades < a 5.000 habitantes 161 154] 168] 127] 107] 127
Interior rural disperso 36.0 353 36.7 19.7 18.0 21.3
Montevideo 8.8 8.6 9.1 5.4 5.1 5.8
Localidades >= a 5.000 habitantes 16.8 16.3 17.3 9.4 9.0 9.8
Calentador
Localidades < a 5.000 habitantes 24.1 23.3 24.9 13.7 12.6 14.8
Interior rural disperso 43 42.6 44.1 23 20.8 24.2
Montevideo 3.8 3.6 4.0 1.7 1.5 19
Refri p Localidades >= a 5.000 habitantes 6.5 6.2 6.9 2.6 2.3 2.8
etnigerador Localidades < a 5.000 habitantes 9.7 92| 103 3.7 3.1 43
Interior rural disperso 16.5 15.9 17.0 4.6 3.8 5.4
Montevideo 7.0 6.7 7.2 1.1 0.9 1.2
T Localidades >= a 5.000 habitantes 20.4 19.9 20.9 28 2.6 3.1
Localidades < a 5.000 habitantes 35.3 34.4 36.2 3.4 2.9 4.0
Interior rural disperso 31.5 30.8 32.1 2.5 1.9 3.0
Montevideo 38.4 37.8 39.0 26.9 26.2 27.5
. . Localidades >= a 5.000 habitantes 44.3 43.7 45.0 34.9 34.3 35.6
Seguridad social - -
Localidades < a 5.000 habitantes 40.8 39.8 41.8 39.8 38.3 41.3
Interior rural disperso 34.8 34.1 35.6 36.9 34.8 39.0

Fuente: elaboracidon propia en base a ECH 2006-2013
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Porcentaje de privacion por indicador en pobres y tasa de recuento censurada por dominio geografico. Afio 2006 y 2013 (hogares)

% Privacién en pobres Tasa de recuento censurada
2006 2013 2006 2013
Montevideo 91,0% 93,6% 10,9% 6,9%
Localidades >= a 5.000 habitantes 90,7% 94,3% 18,5% 10,2%
Nivel educativo - -
Localidades < a 5.000 habitantes 92,4% 95,6% 22,7% 14,3%
Interior rural disperso 89,1% 91,9% 27,6% 16,8%
Montevideo 21,4% 17,9% 2,6% 1,3%
. . Localidades >= a 5.000 habitantes 19,9% 18,5% 4,1% 2,0%
Asistencia Localidades < a 5.000 habitantes 20,8% 25,2% 5,1% 3,8%
Interior rural disperso 21,8% 25,1% 6,7% 4,6%
Montevideo 44,0% 49,7% 5,3% 3,7%
. Localidades >= a 5.000 habitantes 16,7% 24,1% 3,4% 2,6%
Tenencia Localidades < a 5.000 habitantes 11,1% 24,3% 2,7% 3,6%
Interior rural disperso 10,5% 11,3% 3,3% 2,1%
Montevideo 3,5% 3,5% 0,4% 0,3%
. Localidades >= a 5.000 habitantes 3,3% 3,0% 0,7% 0,3%
Materiales Localidades < a 5.000 habitantes 5,2% 5,0% 1,3% 0,7%
Interior rural disperso 12,0% 5,5% 3,7% 1,0%
Montevideo 49,8% 51,4% 6,0% 3,8%
. . Localidades >=a 5.000 habitantes 47,7% 50,9% 9,7% 5,5%
Hacinamiento - -
Localidades < a 5.000 habitantes 35,3% 38,3% 8,7% 5,7%
Interior rural disperso 28,7% 28,7% 8,9% 5,2%
Montevideo 13,6% 9,9% 1,6% 0,7%
Agua Localidades >= a 5.000 habitantes 24,5% 14,0% 5,0% 1,5%
Localidades < a 5.000 habitantes 31,9% 21,1% 7,8% 3,2%
Interior rural disperso 71,4% 51,1% 22,1% 9,3%
Montevideo 37,1% 33,8% 4,5% 2,5%
Bafio Localidades >= a 5.000 habitantes 40,9% 37,4% 8,3% 4,1%
Localidades < a 5.000 habitantes 40,9% 41,9% 10,1% 6,3%
Interior rural disperso 68,0% 58,2% 21,1% 10,6%
Montevideo 46,0% 36,2% 5,5% 2,7%
Calentador Localidades >= a 5.000 habitantes 51,7% 45,2% 10,5% 4,9%
Localidades < a 5.000 habitantes 57,6% 48,6% 14,1% 7,3%
Interior rural disperso 78,4% 65,2% 24,3% 11,9%
Montevideo 19,5% 10,7% 2,3% 0,8%
. Localidades >= a 5.000 habitantes 22,2% 14,4% 4,5% 1,6%
Refrigerador - -
Localidades < a 5.000 habitantes 28,1% 14,7% 6,9% 2,2%
Interior rural disperso 38,5% 15,6% 11,9% 2,8%
Montevideo 33,1% 5,7% 4,0% 0,4%
TIcS Localidades >= a 5.000 habitantes 51,1% 9,8% 10,4% 1,1%
Localidades < a 5.000 habitantes 67,0% 8,3% 16,5% 1,2%
Interior rural disperso 56,9% 6,3% 17,6% 1,1%
Montevideo 94,9% 95,5% 11,4% 7,0%
. X Localidades >= a 5.000 habitantes 91,8% 95,4% 18,7% 10,3%
Seguridad social - -
Localidades < a 5.000 habitantes 87,0% 94,9% 21,4% 14,2%
Interior rural disperso 78,7% 94,4% 24,4% 17,2%

Fuente: elaboracidon propia en base a ECH 2006-2013
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