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De la conceptualizacion a la medicion de la pobreza en Colombia

Resumen

Entre los enfoques para el abordaje y andlisis de la pobreza, que han tenido un
importante desarrollo conceptual asi como avances significativos en materia
de medicion, se destacan la carencia de condiciones materiales y la carencia de
capacidades y derechos. Los principales indicadores de pobreza utilizados
en el pais tienen sus bases en esos enfoques. El articulo presenta una serie
de reflexiones alrededor de tales enfoques, los indicadores asociados y los
problemas que deben enfrentarse al pasar de los conceptos a la medicion de
la pobreza.

Palabras clave: indicadores de pobreza, ingreso, capacidades, necesidades
basicas.

ABOUT THE CONCEPTUALIZATION OF POVERTY
MEASUREMENT IN COLOMBIA: DIFFICULTIES AND
ALTERNATIVES

Abstract

The shortage of material conditions and the lack of capabilities and rights,
which have had an important conceptual development as well as meaningful
advances as far as measurement is concerned, make part of the approaches
for the observation and analysis of poverty. The article presents a series
of reflections around those approaches, the associated indicators and
the problems that must be faced when moving from concepts to poverty
measurement.

Key words: poverty indicators, income, capabilities, basic needs.

Introduccion

La revision de literatura acerca de la pobreza revela significativos avances
en su conceptualizacion a partir de los afios ochenta. Los desarrollos de
Amartya Sen posiblemente sean los mas sobresalientes porque representan
una ruptura con las posturas prevalecientes que hacian énfasis en los aspectos
materiales del bienestar, hacia nociones donde interesan mas las capacidades
y libertades de las personas. Eso significo pasar de concepciones que daban
mas importancia al tener a otras en donde lo valioso es ser y hacer. Pese a
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los importantes desarrollos tedricos alrededor de la pobreza, los avances en
su medicion se han dado a un menor ritmo (Corredor, 2004). Esa situacion
estd asociada con dificultades propias de la medicion. Por esa razén, aunque
actualmente se dispone de un conjunto relativamente importante de medidas
de pobreza, todas tienen limitaciones.

El proposito de este articulo es presentar algunas de las dificultades
inherentes a la medicion de la pobreza y hacer un examen critico de los
indices utilizados en el pais para ese efecto. Para lograrlo el articulo se divide
en cinco secciones. En la primera se elabora una sintesis de los desarrollos
tedricos acerca de la pobreza. En particular se describen aquellos enfoques
y definiciones que han sido objeto de medicién. En la segunda seccion se
analizan algunas de las dificultades que surgen al pasar de la definiciéon de
la pobreza a su medicion. En la descripcion de esas dificultades se incluyen
algunas reflexiones sobre los principales dualismos alrededor de los cuales
se suelen efectuar las discusiones acerca de los indicadores de pobreza. En la
tercera seccion se describen los indicadores de pobreza mas utilizados en el
pais y se sefialan sus principales ventajas y desventajas. A manera de estudio
de caso, en la cuarta seccion se presentan algunos indicadores de pobreza
de Manizales, que ilustran gran parte de las dificultades y limitaciones que
tienen las medidas méas comunes usadas en el pais. Por ultimo, en la quinta
seccion se incluyen algunas conclusiones sobre las reflexiones anteriores
asi como recomendaciones para el monitoreo de la pobreza en el contexto
colombiano.

1. Necesidades materiales versus necesidades intrinsecas

Entre los enfoques para el abordaje y analisis de la pobreza se destacan dos,
en particular, para los cuales se han presentado, ademas de un significativo
desarrollo conceptual, avances importantes asi como consensos en materia
de medicion. Se trata del enfoque que asocia a la pobreza con carencia de
condiciones materiales y del que la identifica con una carencia de capacidades y
derechos (Corredor, 2004). El enfoque monetario, que estaria comprendido en
el primero, es para algunos autores una aproximacion aparte (Ruggeri, Saith
& Stewart, 2003)".

En cuanto al primer enfoque, entiende la pobreza como la imposibilidad de
que las personas accedan a un conjunto de bienes y servicios materiales que les
permitan satisfacer sus necesidades fundamentales. La pobreza se asocia con
la ausencia o escasez de condiciones materiales, referidas a niveles minimos

! Los demas enfoques sefialados por los mismos autores son exclusion social y enfoques participativos.
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vitales o a la falta de ingreso para adquirir ese nivel (Corredor, 2004). Este
enfoque se asimila al andlisis econémico tradicional que identifica la nociéon
de estandar de vida con la de “utilidad” experimentada por los individuos
ante el consumo de bienes (Feres & Mancero, 2001a).

Con respecto a la pobreza vista como privacion de capacidades y derechos,
es un enfoque derivado de las ideas de Amartya Sen, en respuesta a las
limitaciones tedricas del enfoque anterior. De acuerdo con Sen (1984, citado
en Feres & Mancero, 2001a: 10), el nivel de vida de las personas no esta
determinado por los bienes que poseen o por la utilidad que deriven de
su consumo sino por sus capacidades, es decir, por su facultad de realizar
acciones. Se trata de una perspectiva “muds integral de la pobreza, entendida como
carencia y privacion de capacidades, lo que estd condicionado por la precariedad de las
dotaciones iniciales que poseen las personas y que les impiden el ejercicio efectivo de
sus derechos, por lo que se traducen en una baja calidad de vida” (Corredor, 2004: 24).
En ese enfoque la pobreza se manifiesta como la imposibilidad de conseguir
ciertas capacidades minimas o basicas que permiten satisfacer importantes
realizaciones o funcionamientos hasta ciertos niveles minimamente
adecuados (Ruggeri, Saith & Stewart, 2003).

En palabras del propio Sen (1985: 669), la pobreza consiste en no tener algunas
oportunidades bésicas de bienestar material o carecer de ciertas capacidades
minimas. En este enfoque la pobreza no esta asociada con falta de ingresos
sino con no poder conseguir esas minimas capacidades que representan “lo
que una persona puede hacer o puede ser” (Ibid.: 674). Como se observa en esta
definicion, aunque el énfasis se pone en necesidades intrinsecas (como ser y
hacer), el aspecto material no esta excluido del enfoque de capacidades.

A partir de las ideas de Sen se han desarrollado definiciones como la del
PNUD (citada en Feres & Mancero, 2001a: 7), segtn la cual “la pobreza se refiere
a la incapacidad de las personas de vivir una vida tolerable”.

Otros autores prefieren definiciones mas amplias, que toman elementos de
los dos enfoques (carencia de condiciones materiales y carencia de capacidades y
derechos), sin ponerlos a competir. Como senala Arriagada (2003: 1):

“Se ha llegado a cierto consenso que considera a la pobreza como
la privacion de activos y oportunidades esenciales a los que tienen
derecho todos los seres humanos. La pobreza esta relacionada
con el acceso desigual y limitado a los recursos productivos y con
la escasa participacion en las instituciones sociales y politicas.
La pobreza deriva de un acceso restrictivo a la propiedad, de un
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ingreso y consumo bajo, de limitadas oportunidades sociales,
politicas y laborales, de bajos logros en materia educativa, en
salud, ennutriciény del acceso, del uso y control sobre los recursos
naturales y en otras dreas del desarrollo. En la perspectiva de
Amartya Sen y su enfoque de las capacidades y realizaciones,
una persona es pobre si carece de los recursos para ser capaz de
realizar un cierto minimo de actividades”.

2. Algunas dificultades y dualismos relacionados con la medicion
de la pobreza

El predominio que hasta los afios ochenta tuvo el enfoque bienestarista o
utilitarista al que se suele asimilar la pobreza relacionada con carencia de
condiciones materiales, sumado a razones practicas, hizo que el desarrollo de
indicadores de pobreza y bienestar se concentrara en medidas asociadas a ese
enfoque. Al respecto, Feres & Mancero (2001a: 9) manifiestan:

“Sibienlamedicion dela pobreza puede estarbasadaen cualquiera
de estas definiciones, la mayoria de los estudios econdmicos sobre
pobreza han centrado su atencidn casi exclusivamente en las
concernientes a “necesidad”, “estandar de vida” e “insuficiencia
de recursos”. Para estas opciones, los indicadores de bienestar
mas aceptados han sido la satisfaccion de ciertas necesidades, el
consumo de bienes o el ingreso disponible. La eleccion de esas
variables obedece a su pertinencia tedrica respecto al concepto de
bienestar utilizado, considerando ademas la limitada informacion
disponible en las encuestas mas comunes”.

Los mismos autores sefialan que cada forma de medir la pobreza tiene
implicito un indicador de bienestar. Una vez se seleccione el indicador, debe
elegirse un método para identificar el nivel de bienestar a partir del cual se
considerara que una persona es o no pobre. Ademas del concepto de pobreza
que se utilice, la eleccion de la variable que represente el nivel de bienestar
de las personas dependera de la informacion disponible, que suele ser escasa.
La combinacion entre la limitacion de la informacién y la especificidad del
contexto hace que no pueda escogerse un método para la identificacion de la
pobreza a partir de la teoria. Es a través de la practica como se ha resuelto la
eleccion del método (Feres & Mancero, 2001a).

Los indicadores de bienestar mas utilizados en la medicién de pobreza bajo el
enfoque de carencia de condiciones materiales son el ingreso y las necesidades
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basicas. En cuanto a los niveles para determinar si una persona es pobre o no
a partir de esos indicadores, se denominan linea de pobreza, en el primer caso,
y necesidades no satisfechas, en el segundo. En la tercera seccion se describen
esas medidas de pobreza.

Alrededor de la medicion de la pobreza han surgido una serie de dualismos,
de los cuales algunos podrian interpretarse como falsos, desde ciertas
perspectivas. Esos dualismos se refieren a:

» Métodos directos e indirectos para medir la pobreza.

» Unidimensionalidad versus multidimensionalidad de los indicadores.
= Indicadores de medios versus indicadores de resultados.

» Objetividad versus subjetividad de los indicadores.

Acerca del primer dualismo, existe cierto consenso en cuanto a que la
medicion directa de la pobreza se efecttia a través de medidas que reflejan
una satisfaccion efectiva de necesidades, mientras que la indirecta se refiere a
una satisfaccion potencial.

“En el enfoque “directo’, una persona pobre es aquella que
no satisface una o varias necesidades bésicas, como por
ejemplo una nutriciéon adecuada, un lugar decente para
vivir, educaciéon basica, etc. El enfoque ‘indirecto’, en
cambio, clasificara como pobres a aquellas personas que
no cuenten con los recursos suficientes para satisfacer sus
necesidades basicas” (Feres & Mancero, 2001:18).

En esa medida, el método directo relaciona el bienestar con el consumo
efectivamente realizado, en tanto que el “indirecto” lo evaltia mediante la
capacidad para realizar consumo (Ibid.). Otros autores presentan la distincion
senalando que los indicadores directos intentan medir la dimensién de la
pobreza en si misma, mientras que los indirectos miden aspectos que afectan
esa dimension o son consecuencia de ella (Asselin & Dauphin, 2001).

Entre los indicadores que se han utilizado para aplicar esos dos métodos estan
el consumo, como medida directa, y el ingreso, como indicador indirecto. Luego
de establecer un nivel de consumo que cubra las convenciones aceptadas de
necesidades minimas en un contexto dado, a través del consumo efectivo
podria identificarse a quienes no alcanzan ese nivel. Por su parte, mediante
el método del ingreso se identificaria a quienes no tienen la capacidad de
satisfacer sus necesidades dentro de las restricciones del comportamiento
tipico de esa comunidad (Sen, 1979).
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Ademas del consumo, dentro de los indicadores directos mas reconocidos
estd el indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), que se describira
mas adelante.

Respecto de ese dualismo, hay que mencionar que las dificultades de
informacion han llevado a que se propongan indicadores que combinan
variables directas e indirectas.

Con relacion al segundo dualismo, es preciso sefalar que, desde una
perspectiva tedrica, existe acuerdo en que la pobreza es un problema
multidimensional.

“Hace mas de dos décadas CEPAL denominaba a la pobreza
“un sindrome situacional en el que se asocian el infraconsumo,
la desnutricién, las precarias condiciones de vivienda, los
bajos niveles educacionales, las malas condiciones sanitarias,
una insercion inestable en el aparato productivo, actitudes de
desaliento y anomia, poca participacion en los mecanismos de
integracion social, y quiza la adscripcion a una escala particular
de valores, diferenciada en alguna medida de la del resto de la
sociedad” (Altimir, 1979). En esta primera definicién surgen
elementos que dan cuenta de las multiples dimensiones a las que
la pobreza alude: aspectos relativos a la alimentacién, vivienda,
educacion, salud, insercion en el mercado laboral, participacion
social asi como a dimensiones de caracter subjetivo y simbdlico
y que definen también dreas diversas para la intervencion de las
politicas sociales” (Arriagada, 2003: 2).

En la practica, sin embargo, suele hacerse una distincion entre mediciones
unidimensionales y multidimensionales de la pobreza. Dentro de las segundas se
incluyen aquellas que, de manera explicita, examinan carencias o privaciones
existentes en diferentes dimensiones de andlisis. Entre los ejemplos de esos
indicadores estan el indice de necesidades basicas insatisfechas asi como los
indices de pobreza multidimensional disefiados en la tltima década®

En cuanto a las medidas unidimensionales, los ejemplos recurrentes son el
ingreso y la linea de pobreza, acerca de los cuales se afirma que solo miden la
dimensién monetaria o econdmica de la pobreza. A ese respecto, consideramos
que, a pesar de las limitaciones de esos indicadores, que se veran en detalle

2 A nivel internacional sobresalen el indice propuesto por Bourguignon & Chakravarty en 1999 (citados en
Bourguignon & Chakravarty, 2002), asi como uno mas reciente, disenado por Alkire & Foster en 2008 (citados en
Alkire & Santos, 2010).
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en la tercera seccion del articulo, no esta plenamente justificado el calificativo
unidimensional para esas dos medidas. Detras del ingreso y de la linea de
pobreza estd implicito un conjunto importante de dimensiones materiales
del bienestar. Como sugieren Ruggeri, Saith & Stewart (2003: 5), es posible
suponer que la métrica monetaria representa todas las demads privaciones
o, en otras palabras, es su “apoderada”. De ese modo, el ingreso puede
considerarse una medida sintética del bienestar material que involucra varias
dimensiones: alimentacion, vestuario, calzado, vivienda, servicios, y, en
general, todas aquellas cosas a las cuales puede accederse a través del dinero.

Acerca de la linea de pobreza, el método para su construcciéon en el pais
parte de la estimacion del costo de una canasta de alimentos con base en
requerimientos caldricos o nutricionales, e incluye otro céalculo para valorar
el resto de bienes y servicios que conforman una canasta minima. En esa
medida, la linea de pobreza, lo mismo que el ingreso, no estan referidos a
una sola dimension del bienestar o la pobreza, sino que involucran todas las
dimensiones a las cuales es posible acceder mediante recursos monetarios.
No son, pues, indicadores unidimensionales, aunque si representen medidas
indirectas de pobreza.

Acerca del tercer dualismo, es comun que, cuando se hable de medidas
de bienestar y pobreza, se diferencie entre las que constituyen medios para
lograr el bienestar o contrarrestar una privacion, y las que representan fines.
Es una distincion similar, pero no equivalente, a la de medidas directas e
indirectas. Cuando, en el contexto de la medicion de la pobreza, se diferencia
entre medios y fines, suele ponerse un tinte negativo, acaso despectivo, a los
primeros, en la medida en que ellos representan un acceso posible, pero no
efectivo, a los satisfactores.

En la literatura se encuentran multiples expresiones adicionales para referirse
a la dualidad entre medios y fines en este contexto. Entre ellas pueden
sefialarse la oposicion entre: insumos y resultados, recursos y realizaciones,
aspectos instrumentales y aspectos intrinsecos, satisfacciéon potencial y
satisfaccion real, medidas ex-ante y medidas ex-post, enfoque bienestarista y
enfoque no bienestarista.

Algunas de esas oposiciones son evidentes en los planteamientos de
Haughton & Khandker (2009), basados en Sen (1979). De acuerdo con ellos,
entre las formas de medir el bienestar esta el enfoque bienestarista que busca
estimar la utilidad del hogar, a través del gasto en consumo o del ingreso,
que pueden considerarse como los insumos que generan utilidad. Dado un
ingreso suficiente, se asume que el hogar elige como distribuir sus recursos
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entre alimentos, vestuario, vivienda, etc. Un enfoque mds paternalista, no
bienestarista, se enfoca en evaluar si el hogar ha alcanzado niveles minimos
de salud o nutriciéon. Para examinar esos logros se utilizan indicadores
como las tasas de mortalidad infantil en la region, la esperanza de vida, la
proporcion de gasto destinado a los alimentos, las condiciones de la vivienda,
la asistencia escolar. Por oposicion a las medidas del enfoque bienestarista,
éstas son medidas de resultados y reflejan mejor la utilidad (Haughton &
Khandker, 2009: 20).

Dentro del dualismo entre fines y medios, el enfoque de capacidades de
Sen suele senalarse como ejemplo de una perspectiva no bienestarista, que
enfatiza en los resultados y no en los medios (Ruggeri, Saith & Stewart, 2003).
Sin embargo, la lectura de uno de los textos de Sen (1995: 15), segtn la cual
la pobreza es la imposibilidad de que funcionen algunas capacidades basicas
para alcanzar ciertos niveles minimamente aceptables de funcionamientos
o realizaciones, revela que el enfoque incluye tanto medios (las capacidades
para funcionar) como fines (los funcionamientos o realizaciones). Eso sugiere
que la dualidad senalada, a partir de la cual se ha intentado desprestigiar
la medicion de pobreza mediante indicadores monetarios, es también
caracteristica del enfoque de capacidades. Eso le dala razon a Ravallion (1998,
citado en Feres & Mancero, 2001a), para quien el enfoque de capacidades
deberia ser visto como un complemento al analisis econémico utilitarista, y
no como su extremo opuesto, tal como se lo ha hecho parecer de manera
reiterada. En una direccion similar, Gonzalez (2010) recomienda superar
el “complejo utilitarista” y admitir que las medidas multidimensionales
de pobreza basadas en el enfoque de capacidades no consiguen romper la
tradicion que critican.

El cuarto dualismo estd referido a la objetividad versus la subjetividad de
las mediciones de pobreza. A ese respecto, Ruggeri, Saith & Stewart (2003)
seflalan que, aunque la mayoria de los analisis sobre pobreza sugieren
objetividad, ninguno de los métodos es objetivo porque estan afectados por
juicios de valor. Lo importante, en su opinion, es determinar quién emite los
juicios de valor, qué tan explicitos son, qué tanto pueden someterse a revision
o analisis de sensibilidad, de qué manera involucran a las partes interesadas,
por ejemplo, mediante un proceso participativo que considere a los pobres
mismos (Ibid.: 4).

Cabe aclarar que la subjetividad descrita de los indicadores de pobreza no
tiene relacion con las medidas subjetivas alrededor del tema. Esas medidas se
refieren a las percepciones que tienen las personas sobre su pobreza y su
bienestar, las cuales se capturan a través de encuestas o mediante la aplicacion
de técnicas cualitativas.
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A partir de los dualismos anteriores se infieren algunas de las dificultades
existentes para medir la pobreza. Como senala Corredor (2004), el surgimiento
del enfoque de capacidades represent6 un importante desarrollo en términos
de la conceptualizacion de la pobreza, pero el avance “no se da con la misma
fuerza en materia de mediciones, posiblemente por las dificultades en la informacion
(via encuestas), y principalmente por los instrumentos para capturar las numerosas
y complejas variables” (Corredor, 2004: 17). En efecto, la transformacion del
enfoque de capacidades en un marco operativo para la evaluacion de la
pobreza enfrenta varias dificultades de caracter metodologico (Ruggeri, Saith
& Stewart, 2003: 17-18). La principal es definir las capacidades basicas y, luego,
los niveles de logro que se consideran esenciales. Las aplicaciones practicas
del enfoque generalmente interpretan que las capacidades minimas esenciales
estan constituidas por salud, nutriciéon y educacion, que son practicamente
las mismas necesidades identificadas en el enfoque de necesidades basicas
(Ibid.: 18).

Otra dificultad es traducir el concepto de capacidades en algo que sea medible
(Ibid.). El problema es que las capacidades son un conjunto de resultados
potenciales, cuya identificacion empirica resulta compleja (Ibid.). En razén
de las dificultades para medir capacidades, en la practica hay una fuerte
tendencia a examinar funcionamientos o realizaciones (como la esperanza
de vida, la morbilidad, el alfabetismo, los niveles de nutricién). El propio
Sen (1995: 23) admitia que las capacidades no pueden medirse directamente
y que una de las maneras de aproximarse a ellas es a través de la evaluacion
de los funcionamientos o realizaciones. Eso significa que el enfoque le da
importancia a los medios, pero propone medir resultados. Al hacerlo, es
decir, al recomendar que se haga uso de los funcionamientos para medir la
pobreza, “el enfoque [se vuelve] virtualmente idéntico al de necesidades bdsicas”
(Ruggeri, Saith & Stewart, 2003: 8).

El desarrollo de otros enfoques también ha incrementado el nimero de
dimensiones que deben medirse. Como afirma Arriagada (2003: 3):

“[...] cada vez mas se incorporan aspectos no materiales que se
relacionan con el bienestar de las personas y otros de caracter
mas cualitativos, como los relativos a la vulnerabilidad, la
inseguridad y la exclusion social. Ademas, la visién que tienen
los pobres de su propia situacion y la concepcion de la pobreza
en las distintas culturas nacionales y locales han ido adquiriendo
progresivamente mayor peso como variables de andlisis”.

antropol.sociol. No. 12, Enero - Diciembre 2010, pags. 15 - 45

25



26

Liliana Veldsquez M.

La medicion de multiples dimensiones de la pobreza genera un reto adicional
y es la agregacion de las privaciones de las diferentes dimensiones en una
sola medida. Aunque, como sefalan Ruggeri, Saith & Stewart (2003: 5-6):
“[...] la agregacion es 1itil para resumir la privacion social, [...] no hay una manera
correcta de agregar. [Ademas], por definicién, la agregacion implica pérdida de
informacién” y los impactos de esa pérdida en los resultados finales deben
poder ser evaluados. Para abordar ese reto, se han utilizado técnicas distintas,
entre ellas la unién de privaciones o su interseccion’.

3. Indicadores mas utilizados en el pais: aspectos a favor y en contra

La reduccion de la pobreza suele ser uno de los objetivos centrales en los
planes de desarrollo nacionales. El plan actual, cuyas bases acaban de ser
publicadas (DNP, 2010), tiene entre sus tres pilares la igualdad de oportunidades,
que comprende la politica social, uno de cuyos desafios es reducir la pobrezay
la desigualdad. La importancia de ese desafio se evidencia en el titulo mismo
del plan: Prosperidad para todos: mds empleo, menos pobreza y mds seguridad.
Tanto el diagndstico del plan como su componente de seguimiento incluyen
indicadores de pobreza, siendo menor la cantidad que se presenta en el
ultimo. Esas diferencias tienen que ver con el desgaste de algunos indicadores
y su sustitucion por otros, como se presenta mas adelante.

En Colombia, al igual que en el resto de América Latina, se han empleado
principalmente dos medidas de pobreza a partir de mediados de los afios
ochenta. La primera, la mas utilizada hasta hace cerca de una década, es el
indicador de Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI), que asimila la pobreza
con carencias en dimensiones especificas del bienestar (fundamentalmente
vivienda, servicios, educacién y empleo). La segunda corresponde a la Linea
de Pobreza, que identifica como pobres a las personas que pertenecen a hogares
cuyo ingreso per cipita es inferior al costo de un estdndar minimo de consumo
(Arriagada, 2000: 7). Las dos medidas estan asociadas con el enfoque teodrico
de la pobreza como carencia de condiciones materiales.

Ademads de esos indicadores, recientemente Planeacién Nacional disefid
un Indice de Pobreza Multidimensional (IPM), adaptado de la propuesta de
Alkire & Foster (citados en Alkire & Santos, 2010). El indice esta basado en el
enfoque de capacidades y derechos de Amartya Sen, lo que revela un rezago de
cerca de treinta afios entre el avance tedrico y la propuesta de medicion. Eso
no significa que no haya habido desarrollos practicos del enfoque durante

3 En el primer caso se considera pobre a un hogar con carencias en a/guna dimension, mientras que en el segundo es
pobre el que tiene privaciones en fodas las dimensiones.
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estas tres décadas. El primero de esos desarrollos lo constituye el disefio, hace
veinte afios, del Indice de Desarrollo Humano (IDH) por parte del PNUD,
que, aunque no es una medida de pobreza‘, ha inspirado la construccion de
indicadores como el Indice de Pobreza Humana (IPH) y el propio Indice de
Pobreza Multidimensional. A ese respecto, el PNUD (2010) sefiala que el IPM
original es un sustituto del IPH que incluye privaciones en las mismas tres
dimensiones del IDH (nivel de vida, salud y educacién). Ademas de inspirar
el disefio de los dos indicadores de pobreza senalados, el IDH sirvié como
punto de partida para la construccion de dos indicadores de desigualdad: el
Indice de Desigualdad de Género y el IDH ajustado por desigualdad (PNUD,
2010).

Adicional al IPM, en el pais se han disefiado otros indicadores basados en
el enfoque de capacidades que suelen considerarse medidas no monetarias
de la pobreza (MERPD, 2006), pero que son, en realidad, indicadores de
estandar de vida: el Indice de Condiciones de Vida (ICV) y el Indice Sisben,
construidos por Planeacion Nacional. Esas medidas se disefiaron con el
propdsito de conseguir una ordenacién de acuerdo con las condiciones de
vida. En el primer caso el objetivo era ordenar municipios y departamentos,
y en el segundo poblaciénE (hogares). Acerca del Indice Sisben, utilizado
para la focalizacion del gasto social, actualmente se cuenta con una tercera
version que, ademads de las dimensiones de educacion, salud y vivienda,
incorpora variables relacionadas con la vulnerabilidad individual (referida a
condiciones de los hogares) y contextual (relacionada con caracteristicas de
los municipios) (DNDP, 2008).

En los parrafos siguientes se realiza una descripcion de las dos medidas
de pobreza mas empleadas en el pais (el NBI y la Linea de Pobreza) y de
sus principales ventajas y desventajas. También se incluye un andlisis sobre
el indicador disefiado recientemente para operacionalizar el enfoque de
capacidades (el Indice de Pobreza Multidimensional).

El indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas es una medida
multidimensional de pobreza que examina la privacion de las personas en
cinco factores o aspectos del bienestar: las condiciones de la vivienda (en
particular, su tipo y los materiales de pisos y paredes), el acceso a servicios
(acueducto y saneamiento), el espacio habitacional (hacinamiento),

asistencia escolar (de nifios con edad de estudiar primaria) y la dependencia
economica (numero de personas por ocupado). Para cada aspecto se
definieron niveles o caracteristicas cuya presencia equivale a una necesidad
no satisfecha. A manera de ejemplo, la presencia de por lo menos un nifio de

4 Algunos autores, sin embargo, lo incluyen entre los indicadores de pobreza. Ver, por ejemplo, MERPD (2006).
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7 a 11 anos de edad, que sea pariente del jefe de hogar y no vaya a la escuela
o colegio, constituye una necesidad insatisfecha. Si un hogar tiene una o mas
necesidades no satisfechas se considera pobre, mientras que se califica como
miserable cuando el nimero de necesidades no satisfechas es superior a dos.

Como sefialan Nina, Grillo & Karpf (2007), el indicador cumplié durante varias
décadas con el objetivo de mostrar la realidad de la poblaciéon colombiana
en cuanto a sus condiciones habitacionales y su acceso a servicios basicos.
Sin embargo, en la medida en que esas condiciones mejoran, como resultado
de la urbanizacion del pais, entre otros cambios, el indicador pierde su
capacidad discriminatoria porque la pobreza va cambiando de caracteristicas.
Esa pérdida o “agotamiento” del indicador se refleja en el estancamiento
que experimentd la pobreza por NBI en el pais a partir de 2006: su nivel se
estabilizé alrededor del 18%, en tanto que la miseria lo hizo en 5% (Piedrahita,
2010). Ese desgaste podria explicar el hecho de que el indicador se incluya en
el diagnostico de la pobreza y la desigualdad de las Bases del Plan Nacional
de Desarrollo, pero no en su componente de seguimiento (DNP, 2010).

Acerca de la Linea de Pobreza, se trata de la medida mas utilizada en la
ultima década para monitorear la pobreza en el pais, y también de la mas
controvertida. Las frecuentes revisiones a la medicion de la canasta normativa
de alimentos, que sirve de punto de partida para la estimacion del estandar
minimo de consumo, junto a los cambios en la metodologia de recoleccion de
las encuestas de hogares del DANE, han generado una alta volatilidad en el
indicador, limitando su comparabilidad y restandole credibilidad. De alli que
se haya conformado una Mision de expertos que actualmente esta revisando
las metodologias e indicadores™.

Entre los distintos métodos existentes para calcular la Linea de Pobreza, en el
pais se ha utilizado el denominado consumo caldrico o costo energético.

“Bajo este método, la linea de pobreza corresponde al nivel
de ingreso (o de gasto) que permite alcanzar un consumo
predeterminado de calorias [...] Entre las ventajas de este método
respecto de otros figura su menor necesidad de informacion, y que
no es necesario fijar expresamente un componente no-alimentario
de la linea de pobreza” (Feres & Mancero, 2001a: 18-19).

Esa ventaja se presenta porque el método solo comprende el célculo de una
canasta de alimentos minima para un hogar, con base en los requerimientos
caloricos o nutricionales establecidos, y su posterior multiplicacion por un

5 Se trata de la mision para el empalme de las series de empleo, pobreza y desigualdad (MESEP).
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coeficiente simple®. Mientras que la canasta alimentaria minima constituye el
nivel de pobreza extrema o indigencia, el producto resultante en la segunda
operacion equivale a la linea de pobreza, es decir, al presupuesto del hogar
necesario para satisfacer el estdndar minimo de consumo.

Las estimaciones mas recientes de pobreza en el pais basadas en ese indicador,
muestran que el 45,5% de la poblacion colombiana tenia en 2009 ingresos
inferiores a la Linea de Pobreza, y que el 16,4% se encontraba por debajo de la
linea de indigencia o pobreza extrema. Dada la reiterada mencién a “pobreza
por ingreso auténomo” en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo, cabe
aclarar que es para diferenciarla de la alternativa consistente en imputar
subsidios monetarios y en especie a cada hogar y agregarselos a su ingreso.
Esta ultima medida, denominada “pobreza con subsidios”, arroja un nivel
inferior ala pobreza de “ingreso autonomo” en mas de 10 puntos porcentuales
(DNP, 2010).

Con respecto al Indice de Pobreza Multidimensional (IPM), la necesidad de
construirlo en el pais surgid por el “agotamiento” mencionado del NBI y de
otros indicadores multidimensionales de estandar de vida como el ICV, y por
el interés de aplicar indicadores nuevos basados en el enfoque de capacidades
(Piedrahita, 2010). Como se sefald, el indice corresponde a una adaptacion de
la medida de Alkire & Foster (2008, citados en Alkire & Santos, 2010). E1 IPM
colombiano comprende cinco dimensiones del bienestar: 1) Clima educativo
del hogar, 2) condiciones de la nifiez y la juventud, 3) ocupacion, 4) salud
y acceso a servicios publicos domiciliarios y 5) condiciones de la vivienda.
Cada dimension tiene entre una y siete variables, para un total de dieciséis
(Angulo, 2010).

El método de calculo del IPM es equivalente al del NBI. En los dos casos se
determinan niveles de privacion por cada aspecto incluido y se identifica a
los hogares pobres de acuerdo con el numero de privaciones (en principio, el
DNP seleccion6 un minimo de cinco). Las diferencias entre ambos tienen que
ver con la mayor cantidad de dimensiones y variables en el IPM, y el menor
énfasis que ese indicador tiene en las condiciones de la vivienda y el acceso a
servicios, en comparacion con el NBI.

Lo anterior ratifica las afirmaciones de Ruggeri, Saith & Stewart (2003), en el
sentido de quela operacionalizacion del enfoque de capacidades es practicamente
igual a la de necesidades basicas. Incluso hay variables comunes entre el IPM

¢ Se denomina Coeficiente de Orshansky y es el inverso de la relacion entre el gasto en alimentos y el gasto total
de un hogar de bajos ingresos, relacion que se conoce como Coeficiente de Engel. Su estimacion se efectiia con
informacion proveniente de las encuestas de ingresos y gastos del DANE.
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adaptado para Colombia y el NBI: hacinamiento critico, material de pisos y
material de paredes. Eso confirma tanto el menor ritmo en los avances de la
medicion de pobreza en comparacion con los desarrollos tedricos, como la
improcedencia de algunas de las dualidades que se han promovido alrededor
de la medicion.

La descripcion de los indicadores de pobreza mas utilizados en el pais deja ver
algunos de sus aspectos positivos y negativos. A continuacion se presentan
otros argumentos sefialados por los estudiosos del tema.

En defensa de la medicién a través de la Linea de Pobreza y/o del ingreso se
han sefialado, entre otros:

»  La verificaciéon empirica de que el ingreso es una buena aproximacion
a la capacidad de consumo de los hogares (Arriagada, 2003) y del
importante papel que juega en la determinacion del bienestar subjetivo
(Giarrizzo, 2007). Como lo expresan Ruggeri, Saith & Stewart (2003),
los indicadores monetarios representan un método “atajo” (short-cut
method) para identificar a quienes son pobres en muchas dimensiones
fundamentales a través de una sola medida.

*» La alta y constante periodicidad que tienen las encuestas de hogares,
lo que permite contar con una medida rdpida del ingreso (Sanchez &
Nufiez, 1999). Asociado a lo anterior, las virtudes practicas y operativas
del indicador (Arriagada, 2000).

] La generalizacion de la aplicacion del método de Linea de Pobreza,
lo que facilita la comparabilidad internacional (Arriagada, 2000;
Arriagada, 2003).

*  El crecimiento de la pobreza econdmica, coyuntural o monetaria en
el pais, evidenciado, entre otros, por el comportamiento del Indice
de Desarrollo Humano (Arriagada, 2000). El predominio de ese tipo
de pobreza justifica el uso de medidas monetarias para efectuar su
monitoreo.

Pese a esas razones, las medidas de pobreza basadas en el ingreso generan
mucha controversia y suelen ser criticadas por motivos como los siguientes:

*  Consistente con la critica usual al enfoque monetario de pobreza, el
ingreso es descalificado como medida de bienestar por su asociacién
con la satisfaccion potencial de las necesidades basicas, pero no con la
satisfaccion concreta (Corredor, 2004). De forma similar, se considera
incorrecto el supuesto implicito detrds de la medida segtn el cual la
satisfaccion de las necesidades basicas depende tnicamente del ingreso
0 consumo corriente (Ibid.)
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* Lano disponibilidad de una buena medida del ingreso de los hogares,
que suele recopilarse a través de encuestas, debido a los subregistros
del indicador y a las no respuestas. Para algunos autores el ingreso
es una medida limitada del consumo potencial porque no revela otras
fuentes de recursos con que cuentan las personas para acceder a bienes
y servicios, tales como el patrimonio acumulado, las transferencias
indirectas, los subsidios del Estado, algunas formas no monetarias de
ingreso, como el autoconsumo o el trueque, frecuentes en economias
rurales, entre otros (Sarmiento & Ramirez, 1998; Arriagada, 2003).

*  Dada la limitacion de las encuestas para capturar el ingreso efectivo de
las personas, el método requiere de muchos supuestos, imputaciones y
correcciones del ingreso que debilitan los resultados finales (Corredor,
2004). Como agregan Ruggeri, Saith & Stewart (2003: 3), la aplicacion del
enfoque en los paises en desarrollo involucra “imputaciones heroicas”
de valores para capturar el ingreso real. En una direccién parecida, se
argumenta que, aunque la medicion se ha beneficiado de importantes
desarrollos metodoldgicos, esos desarrollos requieren numerosos
juicios de valor (Ibid.: 13).

*  Otro problema del método es que supone homogeneidad en los niveles
de bienestar dentro de los hogares y no capta las inequidades en la
distribuciéon interna del gasto (Arriagada, 2000; Arriagada, 2003).
Asociado a lo anterior, la medida es criticada por tener una concepcion
individualista de las necesidades (Corredor, 2004).

*  Un problema adicional tiene que ver con la forma en que se pasa de la
estimacion de las lineas de indigencia o pobreza extrema a las lineas
de pobreza’. Ese método es cuestionado porque “obvia la necesidad de
cuantificar el costo de una canasta normativa de satisfactores adicionales a
los alimentarios, situacion que resulta en una subestimacion de la pobreza no-
indigente, particularmente en las dreas urbanas donde los costos pueden ser
bastante mads elevados que el limite supuesto” (Fresneda et al., 1999, citados
en Arriagada, 2000: 30). Acerca de ese método, Corredor (2004) critica
que el uso del mismo factor multiplicador en distintos anos supone
una estructura de gasto constante, es decir, que los precios relativos
entre alimentos y no alimentos permanecen invariables en el tiempo, lo
mismo que las preferencias de los consumidores.

*  Una dificultad practica para el uso de las medidas en el pais tiene que
ver con que no se cuenta con mediciones de ingreso y Linea de Pobreza
para todos los municipios (Sarmiento & Ramirez, 1998).

7 Como se sefialo en una nota anterior, mediante el producto entre las primeras y un factor (Coeficiente de Orshansky)
que corresponde al inverso de la relacion entre el gasto en alimentos y el gasto total de un hogar de bajos ingresos
en cada ciudad.
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Con respecto al NBI, se han destacado varios aspectos a su favor, que también
aplican a medidas asociadas al enfoque de capacidades tales como el Indice
de Pobreza Multidimensional. Entre esos aspectos pueden mencionarse:

* La bondad de esos indicadores para medir la pobreza estructural y
para caracterizar la pobreza (Feres & Mancero, 2001b).

* La mayor transparencia de esos indicadores en comparacion con las
medidas monetarias, y, en consecuencia, la mayor credibilidad que
generan. Tal como lo expresan Ruggeri, Saith & Stewart (2003), al
igual que con el enfoque monetario, la construcciéon de indicadores
de pobreza basados en el enfoque de capacidades impone varios
retos metodologicos. Aunque las elecciones de las dimensiones y
de los umbrales o puntos de corte pueden ser arbitrarias, son mas
visibles frente a las que se toman con el enfoque monetario y es mas
facil someterlas a escrutinio (Ibid.). Se trata de un aspecto de enorme
importancia, que debe ser tenido en cuenta en la consolidacion de las
medidas de pobreza multidimensional que se estan disefiando en el
pais.

*  El mayor realismo en la identificacion de la pobreza que resulta de
incluir dimensiones adicionales al ingreso. Como afirma el PNUD
(2010: 105), es muy probable que “los hogares que enfrentan muiltiples
carencias se encuentren en una situacion peor de lo que sugieren las medidas
de pobreza por ingresos” .

En contra del indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas se han planteado
cuestionamientos como los siguientes:

*  Una de las criticas tiene que ver con el alto costo en la periodicidad de
la informacion requerida para la construccion de los indicadores, dado
que su fuente son los censos de poblacién (Feres & Mancero, 2001b) o
las encuestas de calidad de vida.

*  También se sefialan problemas de mensurabilidad, dado que algunas
de las necesidades basicas solo pueden medirse para hogares con
determinadas caracteristicas, lo que excluye de la medicién a algunos
hogares y produce sobrerrepresentacion de otros (Feres & Mancero,
2001b). El Indice de Pobreza Multidimensional disefiado recientemente
en el pais evita ese problema al establecer, de antemano, el tratamiento
de indicadores para hogares que no tienen las caracteristicas evaluadas®.

8 A manera de ejemplo, si el indicador esta referido a la asistencia escolar de nifios en cierto rango de edad, se
establece de antemano que no hay privacion en el indicador cuando el hogar no tiene integrantes en ese grupo de
edad.
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*  Algunos critican que los indicadores mezclan insumos y resultados
(por ejemplo, miden asistencia escolar, que es una combinacion entre
disponibilidad y resultado, y acceso a servicios, que es un insumo).
“No es claro si el método NBI ofrece una identificacion de los aspectos que
conforman la pobreza no monetaria o una verificacion de la disponibilidad
de servicios bdsicos para la poblacion” (Feres & Mancero, 2001b: 24). Lo
mismo aplica al Indice de Pobreza Multidimensional. Se trata de una
critica basada en el dualismo de medios y fines, que parece ignorar que
la provision de servicios puede hacerse desde el lado de la oferta o de
la demanda, sin que ello impida la evaluacion de su acceso a través de
un mismo indicador.

*  Sarmiento & Ramirez (1998), por su parte, cuestionan la métrica del
indicador porque considera pobres a personas que tienen una necesidad
basica insatisfecha, pero que pueden tener altos niveles de satisfaccion
en las necesidades restantes.

*  Por ultimo, Corredor (2004) menciona que son arbitrarias las elecciones
de los indicadores de necesidades basicas asi como de los satisfactores,
es decir, las caracteristicas establecidas para considerar satisfecha la
necesidad.

Dado el creciente interés que, a nivel internacional, estan teniendo las medidas
subjetivas de pobreza, esta seccion concluye con la mencién de observaciones
a favor y en contra de este tipo de aproximaciones.

Entre las ventajas atribuidas a esa clase de medidas se menciona que estan
libres de las arbitrariedades propias de los indicadores “objetivos”, dado que
es la poblacion la que define la pobreza y no el estadistico o el investigador
(Feres & Mancero, 2001a). En esa medida, el método tiene implicito el supuesto
de que “cada individuo por si mismo es el mejor juez de su propia situacion” (van
Praag et al., 1980, citados en Feres & Mancero, 2001a: 22).

Sin embargo, se argumenta que el método puede inducir las respuestas de
los encuestados en la eventualidad de que ellos determinen la asistencia
social que reciben (Feres & Mancero, 2001a). Es decir, podria haber sesgos
en respuestas orientadas a determinar las lineas de pobreza subjetivas (por
ejemplo, el ingreso minimo requerido para la satisfaccion de las necesidades
basicas del hogar).
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Pese a la importancia creciente de las medidas de pobreza subjetiva en el
mundo, sus resultados en el pais (derivados de las encuestas de calidad de vida
del DANE) no suelen tener la misma visibilidad de las medidas objetivas®.
Esa situacién se ilustra en las Bases del actual Plan Nacional de Desarrollo,
cuyo diagnostico y componente de seguimiento no incorporan medidas de
pobreza subjetiva. De hecho, solo hay dos indicadores de seguimiento a la
pobreza en las Bases del Plan: la pobreza por ingreso y el Indice de Pobreza
Multidimensional.

4. La pobreza en Manizales: el caso de una ciudad “extrema”

En esta seccion se incluyen dos tipos de analisis relacionados con la pobreza
en Manizales, a manera de estudio de caso. En la primera parte se presenta
un examen critico de los indicadores de pobreza monetaria calculados
para Manizales por la Mision para el empalme de las series de empleo, pobreza y
desigualdad (MESEP: 2009). Aunque algunos tienen un caracter preliminar,
esos resultados ameritan reflexiones en torno a las técnicas que se estan
empleando en la revision de las lineas de pobreza que actualmente adelanta
esa Mision. En la segunda parte se realiza una caracterizacion de la pobreza
reciente en la zona urbana de Manizales a partir de varios indicadores
estimados con base en la encuesta de calidad de vida disenada y aplicada
por el CRECE en 2009: 1) la Linea de Pobreza, 2) el indicador de Necesidades
Basicas Insatisfechas, 3) el Indice de Pobreza Multidimensional, 4) algunas
medidas subjetivas.

La pobreza monetaria en Manizales segtin la MESEP

El analisis de la pobreza monetaria en Manizales segtin los calculos de la
MESEP (2009, 2010) y su comparacion con otros indicadores de pobreza
revelan una fuerte contradiccion: mientras que las estimaciones de la Mision
para el periodo 2002-2009 muestran a Manizales como la ciudad con mayor
nivel de pobreza monetaria entre las trece dreas metropolitanas incluidas'
(con tasas de 54,8% el primer afio y 45,4% en el ultimo), otras fuentes de
informacion la presentan como la capital departamental con menor pobreza
por NBI. Aunque esa contradiccion ya habia sido mencionada en andlisis
realizados por la administraciéon municipal (ver, por ejemplo, Alcaldia de

° Los indicadores de pobreza subjetiva estan disponibles desde la encuesta de 2003. Sin embargo, el formulario de
1997 ya habia incluido preguntas como la percepcion sobre la suficiencia del ingreso para cubrir los gastos minimos
del hogar.

10 Ademas de Manizales, estan Barranquilla, Bogota, Bucaramanga, Cali, Cartagena, Cucuta, Ibagué, Medellin,
Monteria, Pasto, Pereira y Villavicencio.
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Manizales, 2007), es comun que se resuelva afirmando que la pobreza de
Manizales es de tipo monetario (Ibid.).

El examen de datos histéricos de la pobreza por ingresos en Manizales
también genera dudas: mientras que en los afios 1984-1985 la ciudad tenia,
entre trece ciudades, el cuarto porcentaje mas alto de personas y hogares
pobres por Linea de Pobreza (41,9% y 35,6%, en su orden) (DANE, 1988), en
1994-1995 paso a ocupar el puesto 19 entre 23 ciudades, con una incidencia
del 33,8% de hogares pobres (DANE, 1997). Es decir, Manizales paso de tener
una pobreza monetaria comparativamente alta a mediados de los ochenta
a uno de los menores niveles relativos una década después. Sin embargo,
en esos mismos anos (1984-1985 y 1994-1995) la pobreza por NBI en la
ciudad fue la mas baja entre las 13 y 23 ciudades incluidas en las mediciones
correspondientes (20,1% y 8,7%, respectivamente). El dato oficial mas reciente
del NBI disponible para la ciudad, con base en el Censo de 2005, muestra que
el indicador de la zona urbana de Manizales es, de nuevo, el mds bajo entre
las capitales departamentales del pais (9%). Eso revela que, a diferencia de la
medida de pobreza monetaria, el comportamiento del NBI de Manizales en
el contexto nacional ha sido consistente en el tiempo.

Las razones que explican los altos niveles de pobreza monetaria arrojados
por la MESEP para Manizales son: 1) el alto costo de la canasta normativa de
alimentos (que determina la linea de indigencia), explicado por los elevados
requerimientos caldricos que resultan con las técnicas usadas; 2) el bajo peso
comparativo que tienen los alimentos en el presupuesto medio de los hogares
de Manizales; 3) como resultado de lo anterior, el alto coeficiente por el que
debe multiplicarse la linea de indigencia o pobreza extrema de la ciudad para
calcular la Linea de Pobreza.

Debido a esas razones, la situacion de Manizales resulta paradojica: de
acuerdo con los requerimientos caldricos, su poblacion deberia ser la que mas
gasta en alimentos. Sin embargo, en la practica, es la ciudad donde ese rubro
tiene el menor peso en la canasta familiar. Pero, por razén de las normas
energgéticas, su canasta alimentaria es, en términos absolutos, la mds costosa
entre las ciudades incluidas. Por lo tanto, su linea de indigencia es la mas
alta. Ademas, por tener el menor peso del rubro de alimentos, su canasta no
alimentaria también resulta ser la mds costosa. Asi, a pesar de ser una de las
ciudades con menor costo de vida en el pais (Romero, 2005) y tener un ingreso
familiar que estd entre los mas altos (MESEP, 2010), sus comparativamente
elevadas lineas de indigencia y pobreza hacen que termine siendo la mas
pobre con los indicadores monetarios. Sin desconocer que la ciudad puede
tener niveles importantes de pobreza monetaria, los andlisis anteriores
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evidencian problemas en la estimacion de las lineas de pobreza en el pais. La
MESEP deberia revisar el tema y evaluar otras alternativas de calculo.

Para ese efecto, resultan ilustrativas las criticas efectuadas al método de
consumo caldrico o costo energético por Herrera (2010: 21), quien, citando a
Ravallion & Lokshin (2006), afirma que ese método “produce siempre lineas de
pobreza inconsistentes desde el punto de vista del bienestar”. Asimismo, cuestiona
el uso de canastas normativas y recomienda que, en su lugar, se empleen
canastas reales. En su opinion:

* Nada asegura que los items de las canastas normativas estén
disponibles para el consumo.

» Tampoco hay garantia de que dichos items tengan precios que
puedan ser estimados de manera robusta.

* Nada asegura que los productos de la canasta alimentaria
normativa puedan ser consumidos por una fraccién importante
de la poblacion (productos que no hacen parte de las habitudes
alimentarias de la poblacion).

* Las canastas normativas, al utilizar multiples criterios (aporte
caldrico, proteico, micro nutrientes, porcentaje de proteinas de
origen animal, etc.) terminan siendo canastas ad hoc que dependen
en gran medida del experto que las construyo. Los criterios de
transparencia, aceptacion por consenso y reproductibilidad se
cumplen dificilmente en este caso. (Herrera, 2010: 30).

La pobreza en la zona urbana de Manizales segiin la Encuesta de
Calidad de Vida de 2009

Antes de presentar los indicadores de pobreza de la zona urbana de Manizales
estimados a partir de la encuesta de calidad de vida, es necesario precisar que
no son comparables con los arrojados por fuentes como la MESEP: 2009, en
el caso de la pobreza monetaria, ni con los datos censales del DANE: 2010.
En cuanto a la pobreza monetaria, la no comparabilidad radica en que los
ingresos con los que se trabajo en la encuesta no fueron objeto de ajustes como
los que se realizan a nivel nacional para resolver los problemas de subregistro
y la no coincidencia con otras fuentes de ingreso. Usualmente esos ajustes
pueden generar un aumento de 20-30% en el ingreso. Acerca de los datos
censales (por ejemplo, NBI), no son comparables con los de la encuesta porque
la aplicacion de esta tiltima se concentro en viviendas identificadas en la base
cartografica del municipio, y alli no aparecian algunas zonas subnormales.
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La comparacion entre el ingreso per cdpita de los hogares de Manizales
encuestados en 2009 con la linea de pobreza construida por Planeacion
Nacional para la ciudad en ese periodo (cerca de 390 mil pesos mensuales),
revela que el 63,3% de los hogares tenia un ingreso inferior a ese nivel, por
lo cual pueden considerarse pobres segin ese indicador. Por su parte, el 21%
tenia un ingreso por debajo de la linea de indigencia o pobreza extrema,
estimada en cerca de 150 mil pesos mensuales por persona.

En cuanto a los demas indicadores “objetivos” de pobreza estimados para la
zona urbana de Manizales, el NBI fue de solo 3,8%, mientras que el Indice de
Pobreza Multidimensional disefiado recientemente por Planeacion Nacional
apenas alcanzo6 un 0,5%. Acerca de este ultimo, hay que senalar que se uso6
el criterio de considerar como pobres a aquellos hogares que registraran
cinco o mas privaciones en los aspectos incluidos en el indicador. Su bajisimo
nivel hace pensar en la necesidad de replantear ese criterio y usar uno mas
restrictivo: por ejemplo, considerar pobres a aquellos hogares que tengan al
menos dos privaciones (el 36,2%) o minimo tres (11%)".

Aunque las anteriores medidas agregadas no resultan muy dicientes (s6lo
revelan bajos niveles de pobreza), cuando se examina el comportamiento
de los indicadores que las constituyen se observan aspectos de interés para
propositos del disefio de politicas publicas locales. Los resultados mas
importantes tienen que ver con los indicadores de educacion incluidos en el
Indice de Pobreza Multidimensional, que son los que muestran las mayores
carencias. Por un lado, el 66,7% de los hogares urbanos de Manizales registra
una privacion en la variable de logro educativo, lo que significa que esos
hogares tienen al menos un integrante de mas de 15 afios de edad con un
nivel de escolaridad de nueve afios o menos, es decir, con estudios inferiores
o iguales al cuarto grado de educacion secundaria. Por el otro, el 21,2% de
los hogares presenta rezago escolar, es decir, al menos uno de sus integrantes
entre 7 y 17 afios tiene una escolaridad inferior a la norma nacional (seis afios
de diferencia entre su edad y su escolaridad). Otro indicador que revela una
carencia importante es el aseguramiento en salud, que forma parte también del
Indice de Pobreza Multidimensional: el 18,2% de los hogares urbanos de la
ciudad tiene al menos un integrante por fuera del sistema de seguridad social
en salud.

Esos resultados contrastan con las buenas condiciones habitacionales y de
acceso a servicios reveladas por los indicadores correspondientes, incluidos

' Teniendo en cuenta que Bogota obtuvo un indice del 8% en 2008 para cinco privaciones o mas (Angulo, 2010),
cabe pensar que haya alguna(s) omision(es) en la estimacion efectuada para Manizales. Es necesario esperar a que
haya una mayor difusion del método de calculo del indice por parte del DNP para verificar los criterios utilizados
en el célculo.
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tanto en el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas como en el Indice de
Pobreza Multidimensional.

Finalmente, el analisis de algunas medidas subjetivas revela que el 31,9% de
los encuestados en la zona urbana de Manizales se considera pobre. La misma
proporcién afirmo que los ingresos de su hogar no alcanzan para cubrir los
gastos minimos. Practicamente todos los encuestados que se perciben como
pobres asocian esa situacion a sus ingresos: el 98% afirma que el ingreso de su
hogar no alcanza o apenas logra cubrir los gastos minimos. En cambio, entre
quienes no se consideran pobres hay, por ejemplo, una quinta parte que dice
que su ingreso no alcanza a cubrir gastos minimos. Es decir, la insuficiencia
de ingresos hace que algunos hogares se sientan pobres, pero otros no asocian
la pobreza con ese indicador.

La riqueza de informacion disponible a partir de la encuesta de calidad de
vida aplicada enla zona urbana de Manizales, permite analisis mas detallados
de la pobreza en la ciudad, que son de gran utilidad para la comprension
del fenémeno y para el disefio de politicas publicas locales. Algunos de esos
analisis ya se han efectuado'.

5. Conclusiones y lineamientos para el monitoreo de la pobreza

Varias de las reflexiones incluidas en el texto sugieren que gran parte de
los debates alrededor de la conceptualizacion y la medicion de la pobreza
resultan inocuos. Aunque hay diferencias en los enfoques para su abordaje,
se han promovido una serie de conflictos o dualismos que terminan siendo
débiles y que impiden una adecuada y deseable complementariedad de las
ideas y las medidas desarrolladas.

Algunas de las criticas formuladas a los principales indicadores de pobreza
utilizados resultan inconsistentes: a las medidas indirectas se las critica por
no ser directas; a las que pretenden medir aspectos materiales del bienestar,
se las juzga por no incluir aspectos no materiales; sobre los indicadores de
pobreza estructural se discute que no sirven para medir pobreza coyuntural;
los indicadores simples son cuestionados por su caracter unidimensional,
mientras que los compuestos son criticados porque pierden informacion
en el momento de su agregacion; las medidas monetarias se desaprueban
por utilitaristas, pero algunas formas del utilitarismo son muy similares
al enfoque de capacidades®. Al respecto es importante tener presente que

12 Ver, por ejemplo: Celis (2010); Matijasevic, Villada & Ramirez (2010); Velasquez (2010).
13 Para una interesante discusion sobre este Gltimo aspecto, se recomienda el texto de Gonzalez (2010).
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los distintos indicadores disefiados para estimar la pobreza son limitados,
parciales y miden aspectos diferentes. No hay indicadores perfectos, pero
todos tienen el potencial de ser utiles. Eso depende del espacio en que se esté
trabajando.

Sen (1979) afirmaba que la construcciéon de medidas de pobreza se lleva a
cabo en dos etapas: la identificacion y la agregacion. A partir de esa idea, a
continuacion se presentan unos lineamientos para el monitoreo a la pobreza
en el contexto colombiano. Se trata de un conjunto de recomendaciones acerca
del uso que puede hacerse de los distintos indicadores de pobreza, asi como
de otra informacion disponible que contribuye a su explicacion y facilita el
disefio de politicas para su superacion.

La identificacion de los pobres en el pais, es decir, su “individualizacién”,
la determinacion de quiénes son, dénde viven y qué necesidades tienen,
puede efectuarse mediante la aplicacion de encuestas como Sisben, que han
venido actualizdndose con una periodicidad cercana al quinquenio. Con esas
encuestas, y la construccion del indice correspondiente, se sabe cuales son los
hogares con los estandares de vida mas bajos, lo que facilita la focalizacion
de los programas sociales en ellos. No se requiere construir un indicador que
dé cuenta de cudntos son. Dado que esa encuesta se hace en todo el pais, esa
identificacion esta disponible para todos los municipios.

Para la estimacion de indicadores agregados de pobreza (que podria asimilarse
a la etapa de agregacion), que son necesarios para las evaluaciones globales
de la politica social, puede trabajarse con la medida tradicional de incidencia
a partir de las lineas de pobreza. El DANE aplica de manera permanente
la Gran Encuesta Integrada de Hogares, con representatividad estadistica
mensual para el pais, bimensual para las zonas urbana y rural, trimestral
para las trece dreas metropolitanas, y anual para veintitrés departamentos.
Esa encuesta indaga por la situacion laboral de la poblacion y los ingresos
percibidos. A partir de ese instrumento, y de su cruce con una canasta de
bienes y servicios mas realista que la actual, es posible contar con indicadores
periddicos de pobreza monetaria, que resultan adecuados para el propdsito
sefialado: realizar una evaluacion global del gasto social y/o del bienestar
economico de la poblacién. Los “dominios” de interés corresponden a
las representatividades sefialadas (pais, zonas, areas metropolitanas,
departamentos). Esos indicadores no requieren encuestas especificas, salvo
para la actualizacion de la estructura de consumo, que se realiza a partir de
la encuesta de ingresos y gastos del DANE. Podria resultar un despropdsito
la aplicacion frecuente —por ejemplo, cada afo— de una encuesta adicional
(comolade calidad de vida, que eslarga y costosa) con el argumento de contar
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con mejores indicadores de pobreza. Seria preferible invertir esos recursos en
programas sociales focalizados en la poblacion pobre identificada.

Hay un tercer aspecto, mas asociado con los andlisis de pobreza que con su
identificacion, consistente en la caracterizacion de la pobreza. Algunos de los
indicadores usados para la identificacion parecen mas adecuados para este
otro proposito. Eso se explica por las “imperfecciones” de algunos indicadores
en términos de mensurabilidad, sesgos, dificultad de construirlos con alta
periodicidad, interpretacion, etc. Entre las medidas que podrian usarse parala
caracterizacion de la pobreza estan el indice de Pobreza Multidimensional asi
como losindicadores de pobreza subjetiva o los factores cualitativos asociados
que se indagan en las encuestas de calidad de vida. En cuanto al Indice de
Pobreza Multidimensional, puede usarse, como ocurria con el NBI, para la
construccion de “mapas de pobreza” que permitan la ubicacion geografica
de las carencias reveladas por el indicador (Feres & Mancero, 2001b). En esa
medida, mas que el resultado final del indicador, es relevante el andlisis de
cada dimensién o variable por separado para la focalizacion geografica de
las politicas sociales. El Indice de Pobreza Multidimensional puede aportar
también informacién sobre el desarrollo de capacidades humanas no
reflejadas en el ingreso. El principal aporte que algunos autores le reconocian
al NBI, y que puede atribuirsele al Indice de Pobreza Multidimensional,
se deriva precisamente de su “capacidad para identificar geogrificamente las
necesidades no cubiertas por la poblacion. Por esta razon, es razonable plantear su
utilizacion como una herramienta de caracterizacion de la pobreza, complementando
las mediciones realizadas a partir de métodos indirectos, y brindando informacion
util para la focalizacion de politicas” (Ibid.: 24).

Acerca de las medidas subjetivas:

“[...] pueden enriquecer el debate publico, aportan informacion
[...] de utilidad para los especialistas y las autoridades, sobre
lo que le interesa a la poblacion, y ayudan a explicar ciertos
resultados de la aplicacion de una determinada politica [...]
pueden ayudar a descifrar las actitudes politicas, las preferencias
ideoldgicas y las creencias que condicionan el proceso politico”
(Lora, 2008: 233).

En una direccion similar, “Los andlisis subjetivos se plantean como estudios
complementarios a los enfoques tradicionales bajo el convencimiento [de] que un
andlisis de pobreza , ademds de identificar y cuantificar los hogares pobres, debe
buscar captar como perciben esos hogares su situacion” (Giarrizzo, 2007: 4). Ese
tipo de indicadores también puede considerarse para la medicion de pobreza
estructural, de largo plazo, que no requiere alta periodicidad.
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La provision de bienes ptublicos, que suele excluirse de las mediciones pero se
menciona en las criticas alas medidas de pobreza monetaria, deberia incluirse
en las caracterizaciones. Las encuestas de calidad de vida son un buen
insumo para recopilar informacion asociada a esos bienes. Esas encuestas
estan disponibles para ciudades grandes y regiones. Para el resto de ciudades
puede trabajarse con informacién de los censos (podria adaptarse el Indice de
Pobreza Multidimensional de manera que solo comprenda variables censales).
Para la caracterizacion de temas especificos y claves (como educacidn, salud,
nutricion), puede trabajarse con las estadisticas producidas en los propios
municipios. Como senala Ravallion (1992), dado que algunos aspectos
del bienestar no estan reflejados de manera adecuada por los indicadores
basados en ingreso o gasto, puede hacerse uso de medidas suplementarias
(indicadores sociales y servicios publicos).

Finalmente, para el disefio de politicas publicas asociadas con servicios
sociales resultan tutiles los andlisis de las dimensiones incluidas en el NBI y
en el Indice de Pobreza Multidimensional (politicas de vivienda, servicios,
educacion, salud, atencién a la primera infancia), mientras que la evaluacion
de la pobreza monetaria puede servir, pero es insuficiente, para el disefio de
politica econdmica (empleo, ingresos). Al respecto debe sefialarse que una
medida de pobreza agregada (como el porcentaje de pobres estimado mediante
la Linea de Pobreza o el Indice de Pobreza Multidimensional consolidado) no
arroja informacion practica para el disefio de politicas especificas. Y, como los
gobiernos no disenan “politicas de reduccion de la pobreza”, sino programas
en areas particulares para su disminucion (por ejemplo, en aspectos laborales,
de educacion, salud, vivienda, etc.), es mas conveniente disponer de medidas
desagregadas (a nivel, incluso, de variables).

Pese a la mayor utilidad que, para efectos de politica publica, tienen los
indicadores desagregados, resulta necesaria la construccion de medidas de
pobreza monetaria realistas, basadas en canastas de bienes y servicios ajustadas
a la realidad, no a la normatividad, que permitan contar con diagnosticos
rapidos, actualizados y creibles de la pobreza para distintas desagregaciones
geograficas. La MESEP deberia revisar sus estimaciones y adoptar un
método técnicamente robusto, pero también transparente, replicable y fécil
de entender y explicar (Herrera, 2010). El andlisis realizado para Manizales
refleja las grandes distorsiones generadas por la técnica seleccionada por la
Mision para la estimacion de las lineas de pobreza en el pais.
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