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En este artículo se coloca el énfasis desde ciertas perspectivas económicas, a la hora de 
entender y abordar la categoría pobreza. Los períodos clásico y neo-clásico del pensamiento 
económico son ejemplo de ello. Recientemente, una influencia marcada en el tema pobreza, 
deviene del enfoque de capacidades desarrollado por Amartya Sen. 

Interesa destacar que este enfoque de las capacidades, conlleva un trasfondo de la forma 
de vivir en pobreza. A partir de este principio, la pobreza se entiende como un estilo de vida 
libremente elegido, acorde a los procesos de individualización. Las críticas a ello destacan - 
entre otras cosas- la poca densidad teórica del planteo y exceso de pragmatismo así como la 
omisión de la dimensión colectiva y el abandono de explicaciones estructurales. 

El Plan de Equidad diseñado en Uruguay a partir de 2008, en el que se incluye el Nuevo 
Régimen de Asignaciones Familiares, contiene los principios rectores del enfoque de Sen. Se 
explica la situación de pobreza a partir de la esfera individual y/o familiar dado el énfasis colo-
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cado en las capacidades, rasgos y decisiones 
personales. Ello produce la necesidad de fo-
calización de la población y confirma la cen-
tralidad adjudicada al mercado como agente 
de integración. 

Estos sustentos independizan el fenóme-
no de las raíces estructurales de la pobreza y 
la presentan como un conjunto de atributos 
negativos de los individuos. Nacer y vivir 
en condiciones de pobreza se transforma en 
la configuración de un nuevo “anthropos”: el 
homuspauper, como expresión de una nueva 
humanidad deficitaria.

Palabras clave: pobreza, políticas públi-
cas, régimen de Asignaciones Familiares.

Introducción 

La pobreza ha sido y es un tema recu-
rrente para y en nuestra profesión. Habitua-
dos a sus diversas expresiones, así también 
son diversas las fuentes a partir de las cuáles 
nuestra profesión intenta descifrarla. 

Las transformaciones en la matriz de 
protección social, ocurridas en las últimas dé-
cadas a partir de la apertura democrática (Ser-
na, 2010; Midaglia (coord.), 2010; Filgueira, 
2013; MIDES, 2012), trajo consigo un con-
junto de componentes conceptuales que acrí-
ticamente el Trabajo Social ha diseminado y 
aplicado. Piénsese al respecto, tan sólo, en las 
categorías riesgo social, vulnerabilidad o el 
adjetivo “saludable” aplicado tanto a estilos 
de vida como diversas prácticas sociales (De 
Martino, 2009). Desde otra perspectiva, anti-
guas categorías vuelven al ruedo resignifica-
das: pobreza, participación, comunidad. 

Estas nuevas formas de decir y nombrar, 
esta aparición y reaparición de conceptos y 
nociones, colocan a la profesión un doble de-
safío. Por un lado, uno netamente cognitivo y 
racional: el analizar la propia historia de los 
conceptos para comprender por qué ahora son 
pensados de cierta manera y colocados en cir-
culación política de otra. Desde una perspec-
tiva foucaultiana, se impone reconocer cómo 

una específica “economía social” se traduce 
en una específica “economía analítica”. (Fou-
cault, 1986) Siguiendo al autor, ante cada in-
novación en términos de “economía social” 
se producen,  mutaciones en el arsenal cate-
gorial que nos explica, a su vez, la necesidad 
de esas nuevas formas de entender y explicar 
la realidad. Las modificaciones en nuestra 
matriz social ya analizadas por otros autores, 
entre las que destacamos el papel prioritario 
de las Políticas de Transferencia de Renta, 
han traído al ruedo nuevas formas de com-
prender “antiguos” problemas y sus formas 
de reproducirlos racionalmente. Ya hemos 
colocado algunos ejemplos ut supra, pero el 
que se destaca es el de pobreza. 

El segundo desafío hace ya a la propia 
naturaleza de la profesión. Históricamente 
pensada para “hacer” y no para “pensar”, a 
pesar de los avances objetivos en el mundo 
académico y en la formación de los agentes 
profesionales, creemos que constantemente 
se refuerza la apuesta a su enriquecimiento 
teórico y metodológico como forma de dar 
respuesta técnicas solventes. Colocarse de 
manera cuidadosa frente a nuevos y antiguos 
conceptos, que emanan de nuevos formatos 
socio-políticos es una condición indispen-
sable, pensamos, para desarrollar tal tipo de 
respuestas. 

Luego de esta introducción que no deja 
de ser amplia por demás, colocamos a dispo-
sición de los lectores algunas elaboraciones 
que intentan problematizar la forma como es 
concebida la pobreza desde hace ya algunas 
décadas, en el marco de los diversos progra-
mas y políticas de protección social, no solo 
ya nacionales. El papel de los organismos de 
crédito internacionales es obvio en la homo-
geneización fáctica y no fáctica de diseños y 
apuestas teóricas de las diversas intervencio-
nes socio-políticas de la región (Keck, 1999). 
Esto constituiría otro tema. En el presente 
artículo delineamos algunas reflexiones que 
apuntan básicamente a la postura extendida 
de A. Sen sobre la pobreza como fenómeno 
multidimensional. 
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1. Algunas formas como fue problematizada 
la pobreza

La economía clásica del siglo XVIII y 
principios del siglo XIX, representada por 
Smith, Malthus, Ricardo, Mill y Marx, claro 
está que se preocuparon por causas, conse-
cuencias y el análisis del fenómeno, especial-
mente a largo plazo o a partir de análisis uni-
versales y su preocupación por zonas, áreas 
o economías atrasadas. Posteriormente, el de-
nominado paréntesis neoclásico, habido entre 
los años 1870 y 1936, pasó del interés eco-
nómico hacia el análisis del equilibrio econó-
mico a corto plazo y en países desarrollados. 
(Bustelo, 1991) Uno de los cambios funda-
mentales en la perspectiva económica sobre 
la pobreza, en este paréntesis neoclásico, fue 
la sustitución de las teorías sobre la relación 
“valor – trabajo” por otras que implicaron la 
subjetivación del valor a partir de la relación 
“utilidad – escasez”.

Es en este paréntesis que se desarrollaron 
tres escuelas: la Escuela de Lausana teniendo 
como exponentes a León Walras y Vilfredo 
Pareto, la Escuela Inglesa representada por 
Jevons y Marshall y por último, la Escuela 
Austríaca expresada en las obras de Menger, 
von Wieser y Van Hayek. Tales Escuelas tu-
vieron ciertos puntos en común, a saber: (1) 
la defensa del comportamiento racional del 
consumidor, o “homo economicus”; (2) el 
incremento de la demanda del consumidor 
hasta la anulación de la utilidad marginal; (3) 
la igualdad entre salario y la productividad 
marginal del trabajo;y (4) la lógica perfecta 
del mercado. 

Este paréntesis culmina, luego de la Se-
gunda Guerra Mundial, con la irrupción del 
pensamiento de John Maynard Keynes, con 
influencia entre los años 1936 y 1950. A Key-
nes se le debe el reconocimiento de una pers-
pectiva dinámica en la economía al tratar la 
inestabilidad cíclica a corto plazo y la necesi-
dad de romper con la idea que sólo el mercado 
conduce al pleno empleo. En otras palabras, 

se le debe la ruptura con la fe en mecanismos 
automáticos de regulación de la economía. 
Ello habilitó a otorgar legitimidad a la inter-
vención estatal en la economía para alcanzar 
una situación de pleno empleo, como política 
de combate a la pobreza. (Thirlwall, 1987)

Ambas escuelas se fusionarían en la lla-
mada síntesis neo-clásica-keynesiana, desa-
rrollada especialmente entre los años 1948 y 
1957 y representada por autores como Paul 
Samuelson, Robert Solow y Trevor Swan. En 
la definición de pobreza de tales autores, los 
conceptos de escasez de bienes y deseos o ne-
cesidades asociadas a los bienes, se torna cru-
cial. Para esta escuela, tal como es señalado 
en una de las obras mayores de Samuelson:

“La economía es el estudio de la manera 
en que las sociedades utilizan los recur-
sos escasos para 	 producir mercancías 
valiosas y distribuirlas entre los diferen-
tes individuos. Tras esta idea se esconden 
dos ideas claves en economía: los bienes 
son escasos y la sociedad debe utilizarlos 
eficientemente”. (Samuelson, Nordhaus; 
1999:4)
Mientras que: “Pobreza es la renta insufi-

ciente para mantener un nivel de consumo de 
subsistencia” (Samuelson&	 Nordhaus , 
1999: 354)

Pero Samuelson y Nordhaus (1999) ha-
blan de la escasez en términos absolutos y 
formales. De igual modo la escasez tampoco 
es un dato absoluto, depende del individuo 
empleado como referencia. La escasez de los 
bienes varía de acuerdo con la clase social a 
la que pertenece el individuo empleado como 
sistema de referencia. No es un dato que pue-
da presentarse como premisa absoluta de la 
economía.

Samuelson y Nordhaus (1999) hablan de 
la escasez en términos metafísicos. No se han 
visto influenciados por la filosofía de Hegel, 
donde se conciben las cosas como unidad de 
contrarios. Si hablamos de escasez, por lógi-
ca dialéctica deberíamos hablar también de su 
contrario: la abundancia. Los recursos de una 
sociedad no se presentan sólo en calidad de 
escasos, también se presentan en calidad de 
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abundantes. Por lo tanto, la proporción entre 
la abundancia y la escasez de bienes depende 
de la clase social a la que pertenece el indivi-
duo en cuestión. Así que tampoco puede pre-
sentarse como un dato absoluto la premisa de 
que los recursos son escasos, puesto que hay 
personas que viven en la abundancia.

“Dado que los deseos son ilimitados, es 
importante que una economía saque el 
mayor provecho de sus recursos limita-
dos, lo cual nos lleva al concepto funda-
mental de eficiencia. Eficiencia significa 
utilización de los recursos de la sociedad 
de la manera más eficaz posible para sa-
tisfacer las necesidades y los deseos de 
los individuos”. (Samuelson, Nordhaus; 
1999: 4)
De esto se desprende, entonces, que afir-

men que los deseos sean ilimitados. Podría-
mos suponer que son ilimitados en aquellos 
sectores de población que viven en la abun-
dancia. Lo que filosóficamente les sucede a 
los autores es que no pueden pensar en una 
sociedad alternativa a la capitalista.  

El pensamiento de los autores puede 
sintetizarse de la siguiente manera. Las nece-
sidades del hombre son ilimitadas, debido a 
que el progreso de la vida social y material 
de la sociedad va imponiendo nuevas necesi-
dades que satisfacer. A esto se suma el hecho 
que los recursos son limitados y escasos res-
pecto a las necesidades, de manera que la so-
ciedad no puede satisfacerlas todas, debiendo 
establecer una jerarquización de ellas, desde 
las más esenciales hasta las más superfluas. 
Entonces los recursos escasos deben destinar-
se a satisfacer las necesidades más urgentes, 
aunque ellas nunca puedan ser satisfechas por 
completo. El centro del problema económico 
radica en el hecho que las necesidades son 
múltiples e ilimitadas y los recursos son es-
casos.

A finales de los cincuenta y durante los 
años setenta, esta síntesis neoclásica-keyne-
siana se convirtió en el pensamiento ortodoxo 
sobre pobreza y desarrollo, hablando desde 
la economía. Ya terminando la década de los 
sesenta surgen, dentro del pensamiento eco-

nómico, nuevas preocupaciones, que indican 
otras formas de problematizar la pobreza. Se 
impone, dentro de la escuela ortodoxa del 
proceso de desarrollo, el interés por objetivos 
nuevos. Esto es, mejorar la calidad de vida 
de la población en detrimento de una mirada 
centrada exclusivamente en el crecimiento de 
la renta per cápita.

Esta nueva forma de entender la proble-
mática de la pobreza y el desarrollo se ex-
presó en 1969, en la Undécima Conferencia 
Mundial de la Sociedad Internacional para el 
Desarrollo (SID) efectuada en Nueva Delhi. 
Se presentaron diversos abordajes centrados 
en las relaciones entre empleo, distribución 
y pobreza. Frente a un pensamiento exclusi-
vamente económico tales nuevos abordajes 
plantearon un claro contenido social; al mis-
mo tiempo comienzan a alimentar el concepto 
de necesidades básicas. (Streeten, 1977; Bus-
telo, 1999).

Luego de esta conferencia mundial, la 
Organización Internacional del Trabajo (OIT) 
implementó tres misiones de trabajo sobre 
el empleo en países de distintos continentes: 
Colombia en 1970, Ceilán (ahora Sri Lanka) 
en 1971 y Kenia en 1972. Lo que estas mi-
siones indicaron, especialmente aquella que 
trabajó en Kenia, fue que el problema del 
empleo se asocia a largas jornadas laborales 
con muy bajos salarios especialmente en los 
sectores más empobrecidos (OIT, 1972). Esto 
replica en el enfoque de las necesidades bási-
cas que desde sus inicios señalaba la ausencia 
de puestos de trabajo productivos y con buena 
remuneración y a su vez, un desempleo que 
aumenta en aquellos segmentos sin forma-
ción.

En otras palabras, de la preocupación 
por el desempleo y el subempleo se comenzó 
a analizar formas de mitigar la pobreza, es-
pecialmente en el sector informal y entre las 
mujeres, temáticas que recién comenzaban a 
ser de interés (pobreza y género). Elemental-
mente el enfoque de las necesidades básicas 
consiste en subrayar la redistribución radical 
de activos (assets), acumulación masiva del 
capital humano y el crecimiento del factor 
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trabajo. (Adelman, 1961) Pero debe tenerse 
claro que la preocupación por el empleo y la 
distribución sucedió al énfasis sobre la po-
breza. 

Iniciada ya la década de los setenta, se 
perfila con claridad el enfoque de necesidades 
básicas o esenciales, que combina la lucha 
contra el desempleo, el aumento de los ingre-
sos y la erradicación de la pobreza. En 1975 
en la Conferencia Mundial sobre Empleo or-
ganizada por la OIT, se definieron tales nece-
sidades que pueden ser, como ejercicio aca-
démico, analizadas en cuatro grupos. Antes 
cabe señalar que en 1974, el Bando Mundial 
(BM) lanzó diversos programas de combate a 
la pobreza con el cometido de incrementar el 
ingreso medio de la población.

En efecto, el Banco Mundial (1974) lan-
zó a nivel mundial determinados programas 
de lucha contra la pobreza con los objetivos 
de incrementar el ingreso medio de la po-
blación a través del suministro de servicios 
básicos, como la educación, políticas de vi-
viendas y el aumento de puestos de trabajo 
en los sectores más modernos de la economía 
Retomando el hilo de la presentación las ca-
tegorías de las necesidades básicas hacen a: 
(i) el consumo alimentario, la vivienda y el 
vestido; (2) el acceso a servicios públicos 
(educación, sanidad, transporte, agua potable 
y alcantarillado); (3) la posibilidad de tener 
un empleo adecuadamente remunerado; y (4) 
el derecho a participar en decisiones que afec-
ten a la forma de vida de la gente y a vivir en 
un ambiente humano y satisfactorio (Streeten, 
1979; OIT, 1976).

Alimentado y liderado por Paul Streeten, 
Amartya Sen, Hans Singer y Richad Jolly, 
que posteriormente fueron el núcleo intelec-
tual de los Informes sobre el Desarrollo Hu-
mano del Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo (PNUD), el enfoque de 
las necesidades básicas fue objetivamente un 
progreso intelectual considerando los pione-
ros del desarrollo. Algo importante que revela 
este enfoque lo fue la publicación del BM ti-
tulada Lo primero es lo primero: satisfacer las 
necesidades humanas básicas de los países en 

desarrollo. Tal estudio concentró el enfoque 
de las necesidades básicas más la expertice 
del BM (Griffin, 2001; Streeten, 1986)

Para Mahbub ul Haq (1976), la única 
forma de eliminar la pobreza, de forma sus-
tentable, es aumentar la productividad de los 
pobres. Para ello es necesario que los pobres 
tengan sus necesidades básicas satisfechas. 
Así pues, este enfoque es una respuesta prag-
mática al urgente problema de la pobreza, 
entendiendo su reducción como un objetivo 
fundamental del desarrollo económico (Hi-
dalgo, 1998).

En resumen, en los años setenta este en-
foque fue referencia para una concepción del 
desarrollo (combate a la pobreza) distinta de 
las teorías pioneras del desarrollo y las pos-
teriores formulaciones neoliberales. Aunque, 
según Hidalgo (1998:237), “[…] este enfoque 
adolece de un desarrollo analítico profundo 
que vaya más allá de las declaraciones polí-
ticas y los programas de ayuda internacional; 
como también carece de un sustrato teórico 
importante en que basar todas las políticas de 
satisfacción de las necesidades básicas […]”

En la misma línea Streeten (1984) indica 
que este enfoque fue excesivamente pragmá-
tico, en detrimento de su potencial intelectual. 
En artículo citado, el autor identifica aquellas 
preguntas sin respuestas generadas en este 
marco analítico. A saber: (1) quién define las 
necesidades; (2) si la meta es “el florecimien-
to humano” o “la satisfacción de las necesida-
des básicas”; (3) cuál es el papel de la partici-
pación; (4) cuáles son las necesidades que las 
instituciones pueden legítimamente planear 
satisfacer; y (5) cómo coordinar los recursos 
internacionales para satisfacer las necesida-
des básicas.

Pero antes de encontrar respuestas a estas 
interrogantes mediante la investigación y dis-
cusión, el Banco Mundial y la Organización 
Internacional del Trabajo instrumentaban 
diversas propuestas apresuradamente. Pro-
puestas que se caracterizaban por concentrar 
recursos en salud, educación, vivienda, higie-
ne, en virtud de sus bajos costos y la facilidad 
para medir resultados. Pero esto también re-
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sultó problemático por otra razón: el énfasis 
colocado en tales insumos redujo el potencial 
del concepto necesidades básicas, que en un 
principio abarcaba el estudio amplio de las 
necesidades humanas, globalmente. El enfo-
que de necesidades básicas redefinió esta pro-
puesta, la subvirtió, empobreciéndola. (Stree-
ten, 1984)

2. El enfoque de la dependencia

Como ya se ha señalado, a partir de los 
cuarenta comenzaron a conformarse otro tipo 
de teorías denominadas heterodoxas, es decir, 
alternativas y críticas a las corrientes ortodo-
xas, básicamente economicistas, ya analiza-
das. Algunas de estas corrientes han sido de-
nominadas estructuralistas porque abordan el 
tema del desarrollo y la pobreza a partir de la 
estructura de la economía mundial. En tal es-
tructura existiría un centro (países desarrolla-
dos) y una periferia (países pobres) que sufre 
explotación, dependencia y empobrecimien-
to. De tal modo que tales factores no son fruto 
de un atraso cronológico o menos avanzado 
en los procesos de modernización, sino que 
son fruto de una posición desventajosa en la 
estructura del capitalismo. (Prebisch, 1949)

Este enfoque tuvo origen y desarrollo 
dentro de los propios países subdesarrolla-
dos. Así por ejemplo, el pensamiento estruc-
turalista latinoamericano puede identificarse 
fácilmente con la Comisión Económica de 
las Naciones Unidas para América Latina 
(CEPAL), en el período comprendido entre 
1949 y 1957.

Como lo indica Bustelo (1999), el pen-
samiento cepalino abreva en el pensamiento 
económico clásico y en el marxismo. Su len-
guaje es típicamente keynesiano, siendo bási-
camente ecléctico. A pesar de ello, la CEPAL 
sirvió de base para uno de los enfoques hete-
rodoxos más importantes como fue el enfo-
que de la dependencia.

Aparecieron otros enfoques inspirados 
en la teoría de la dependencia. Uno de los 
más significativos, especialmente para nues-

tra profesión, lo constituyo aquel liderado 
por Manfred Max-Neef (1986) quien desde el 
Centro de Alternativas de Desarrollo de Chi-
le propuso un enfoque llamado desarrollo a 
escala humana. Tiene como punto neurálgico 
la satisfacción de las necesidades humanas, 
la necesidad de leer la realidad de manera 
distinta, y proponer una forma de evaluar el 
mundo ajena al economicismo reduccionis-
ta. Tal enfoque se basa en la satisfacción de 
ciertas necesidades humanas fundamentales 
como son la subsistencia, el entendimiento, 
la participación, el ocio, etc. La educación 
popular se entiende como un satisfactor de 
la necesidad fundamental del entendimiento, 
necesidad que si es satisfecha estimula la sa-
tisfacción de otras necesidades: protección, 
participación, creación, identidad, etc. (Max-
Neef et al, 1998)

Esta escuela también tuvo su reedición 
como neoestructuralismo latinoamericano 
cuando, a fines de los ochenta y de los no-
venta se produjo una revitalización del es-
tructuralismo cepalino como oposición a las 
políticas de ajuste aplicadas en los ochenta y 
como respuesta a la necesidad de recuperar 
la “década perdida” que había implantado las 
políticas promovidas por el Bando Mundial 
(Bustelo, 1999).

Posteriormente, en los años ochenta, 
luego de la expansión del enfoque de necesi-
dades básicas, resurgió nuevamente el pensa-
miento neoclásico. Autores como Balastasa, 
Krueger, Little, criticaron con violencia tal 
enfoque, así como la intervención estatal y la 
industrialización por sustitución de importa-
ciones. Defendieron la reducción del peso del 
Estado y la liberalización externa- apertura 
financiera y comercial – de los países del Ter-
cer Mundo. Estamos hablando de una mirada 
sobre el mundo que primó en el Consenso de 
Washington, que se reflejó en diversos docu-
mentos del BM (1981,1987) al tiempo que la 
incidencia de este enfoque se percibe también 
en los programas de ajuste estructural que el 
BM promovió.

Ya entrados los años noventa, la excesi-
va ortodoxia de tal enfoque y los resultados 
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obtenidos con las políticas de ajuste dieron 
lugares a una valoración de la intervención 
del Estado, limitada pero valoración al fin. 
El estado podría intervenir sin intención de 
suplantar la regulación del mercado por sí 
mismo, es decir, un Estado que sustenta o 
apoya al mercado pero que no intenta susti-
tuirlo. Organismos Internacionales como el 
BM y el Bando Interamericano de Desarrollo 
(BID) se adscribieron a esta nueva interpre-
tación, mientras que paralelamente, a la hora 
de “medir” los niveles de pobreza, la línea de 
Pobreza e Indigencia se transformaron en los 
instrumentos priorizados políticamente.

Pero como bien lo señala Bustelo (1999)
el enfoque favorable al mercado promocio-
nado por el BM no modifica sustancialmente 
la ortodoxia neoclásica de los ochenta siendo 
heredero directo del neoliberalismo de la dé-
cada anterior. (Bustelo, 1999)

3. El enfoque del desarrollo humano

En las últimas décadas se desarrollaron 
discusiones en torno del propio concepto de 
pobreza a la percepción sobre los agentes que 
deben protagonizar su promoción y de las po-
líticas sociales precisas para alcanzarlo. Re-
sumidamente podría decirse que se ha proce-
sado una interpretación mucho más compleja 
y multidimensional del fenómeno rompiendo 
con concepciones básicamente economicis-
tas, apelando a la relevancia de los aspectos 
sociales.        

En este proceso tuvo gran protagonismo 
la formulación del “Enfoque del Desarrollo 
Humano”, asociado al Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) Este 
enfoque tomó su inspiración del enfoque de 
capacidades, desarrollado por el economista 
indio Amartya Sen (1985), así como en los 
aportes de Mahbub ul Haq, ya citado, precur-
sor del enfoque de necesidades básicas. Esta 
nueva formulación sitúa, para algunos, al ser 
humano como protagonista y destinatario del 
proceso de cambio, entendiendo la pobreza y 
su superación como una ampliación de las op-

ciones de las personas en diversas esferas de 
lo social: ocio, participación social, acceso a 
la información, etc. (Sen, 1984; 1999; PNUD, 
1990). El objetivo del desarrollo o de la supe-
ración de la pobreza es, por tanto, crear un en-
torno que permita que las personas disfruten 
de vidas largas, saludables y creativas (Anand 
y Sen, 2003). 

Así pues, se piensa la superación de la 
pobreza cuando los agentes despliegan en ma-
yor medida sus capacidades y pueden ampliar 
el escenario de sus posibles opciones futuras. 
Los recursos económicos necesarios para dar 
cobertura a las necesidades materiales (di-
mensión económica) se consideran como uno 
de los factores que determinan esas opciones. 
Además de los aspectos económicos se deben 
considerar aquellos otros de índole social, 
que condicionan las capacidades de las per-
sonas. Tales aspectos hacen a la salud, edu-
cación, respeto a la libertad y dignidad. Estas 
dimensiones múltiples son la base del Índice 
de Desarrollo Humano (IDH) formulado por 
el PNUD (1990). Posteriormente, al abordar e 
incluir la temática medioambiental, el PNUD 
combinó el paradigma del desarrollo soste-
nible con el de desarrollo humano, transfor-
mándolos en el “enfoque de desarrollo huma-
no sostenible” (PNUD, 1998). 

El PNUD, en su publicación de 1988 ti-
tulada Integrando los Derechos Humanos al 
Desarrollo Humano Sostenible, propuso lí-
neas de acción concentradas en la eliminación 
de la pobreza, la promoción de los derechos 
humanos y el fomento del buen gobierno. Por 
lo tanto, el discurso del enfoque del desarro-
llo humano sostenible, al que se ha sumado 
después el Banco Mundial, introduce varias 
dimensiones sociales, económicas, ambienta-
les y políticas para fomentar la igualdad de 
las oportunidades. (Banco Mundial, 2001). 

No obstante, a partir de la propuesta de 
Sen (1999) en su obra Desarrollo y Libertad, 
el enfoque de capacidades humanas entien-
de que el enfoque del desarrollo humano es 
sólo un punto de partida para su extensión y 
ampliación (Sen, 2000). No debemos olvidar 
que la perspectiva del desarrollo humano ha 
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ganado un amplio reconocimiento y valora-
ción en los espacios académicos, económicos, 
sociales y políticos. Sin embargo, aún quedan 
muchos conceptos por analizar, filosofías que 
revisar y aplicaciones por realizar. (Nebel y 
Flores Crespo, 2008).

4. Sobre la problematización de la pobreza 
en el Nuevo Régimen de Asignaciones 
Familiares – Plan de Equidad Social 

Si analizamos el texto del Plan de Equi-
dad Social (PES) en el que se incluye el 
Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares 
podemos señalar, en una primera instancia, 
que se encuentra informado por el enfoque de 
Sen, en lo que a pobreza se refiere. Leemos 
textualmente que: 

“Resulta importante subrayar que en los 
cambios que vienen realizándose se asu-
mió un enfoque multidimensional de la 
pobreza y la vulnerabilidad incorporando 
no solo la insuficiencia de ingresos, sino 
también las dimensiones psicosociales, 
culturales e institucionales.” (Plan de 
Equidad, 2008:59)
El enfoque mutidimensional que informa 

las políticas de asistencia vía transferencia de 
renta, se inscribe en un abordaje teórico que 
trata de captar e identificar diversos aspectos 
de la vida individual y familiar para caracte-
rizar y medir la pobreza o vulnerabilidad. Se 
incorporan variables vinculadas a la esfera 
privada, referidas a decisiones sobre la salud, 
la educación, la economía-doméstica, entre 
otras. Además de aquellas más públicas como 
son los vínculos con los servicios de asisten-
cia, formas de acceso, condiciones, tiempo. 

Específicamente el componente asisten-
cial del PES, que comprende las AFAM-PE 
define como población objetivo; 

(…) los grupos o sectores sociales cuyas 
condiciones de vida se encuentran por 
debajo de la Línea de Pobreza, equiva-
lente al momento de la presentación de 
este documento a aproximadamente el 25 
% de la población total del País según las 

últimas estimaciones del INE para el año 
2006. A su vez se considerarán hogares 
en situación de vulnerabilidad socioe-
conómica; es decir que presentan inca-
pacidad o serias dificultades para hacer 
frente a los riesgos sociales y a los reque-
rimientos de la integración social (Plan 
de Equidad, 2008:18) 
Esta concepción hegemónica de políti-

ca social califica la pobreza y la desigualdad 
como un problema de “buena o mala capa-
cidad” de los individuos de la correcta uti-
lización de los recursos para responder a la 
integración respecto al mercado, de ahí que 
la Red de Asistencia e Integración Social 
(RAIS) se focalice “(…) en particular a aque-
llos sectores socioeconómicos que tienen res-
tringidas sus oportunidades de incorporarse 
al mercado de empleo por diversas razones”. 
(Plan de Equidad, 2008:10) 

Por tanto, el pobre es entendido como un 
individuo incapaz que no logra integrarse al 
mercado de trabajo, y por ende, con dificul-
tades para garantizar su sobrevivencia. Del 
mismo modo parecería que los pobres tampo-
co saben con exactitud qué es lo que necesi-
tan o qué hacer con sus recursos. 

Siendo así, es coherente que la interven-
ción del Estado tienda a desarrollar estrategias 
vía transferencia de renta y capacitadoras di-
rigidas a los individuos en condición de po-
breza, entendidas como inversión en “capital 
humano”, con la finalidad que éstos logren su 
desarrollo individual en el mercado (Cattani, 
2008). De este modo, la explicación de la po-
breza remite a la “falta de capacidad” indivi-
dual para integrarse y competir en el mercado. 

En las nuevas versiones de programas de 
transferencias condicionadas implementadas 
en América Latina a partir de la década de 
1990 se busca lograr ciertos comportamien-
tos por parte de los hogares, como asistencia 
al sistema educativo de los niños y niñas y 
cuidados de su salud y de las embarazadas. El 
objetivo del sistema sería entonces proporcio-
nar una transferencia de ingresos a los hoga-
res con hijos chicos y/o adolescentes a cargo, 
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a cambio de contrapartidas sencillas en salud 
y educación (Plan de Equidad, 2008:33)

El PES y las AFAM parten del supuesto 
que la inversión en capital humano mediante 
transferencias monetarias, alienta a indivi-
duos y familias a cambios comportamentales 
y conductuales, de este modo, se parte de la 
idea que los individuos y familias poseen un 
capital social que pueden desarrollar, gracias 
a conductas racionales, como estrategia de 
superación de su condición de pobreza. 

(…) los programas de transferencias mo-
netarias son elementos esenciales para la 
conformación de un piso social que per-
mita mejorar los ingresos de los hogares 
pobres y con población joven a cargo; a 
la vez que contribuye a invertir en capital 
humano en la medida que incentiva a con-
sumir bienes sociales públicos esenciales 
para el desarrollo de las capacidades ciu-
dadanas como educación y salud. (Conse-
jo Nacional de Política Social, 2009:106)
De esta forma, el enfoque de pobreza que 

orienta estas políticas explica el fenómeno a 
partir de la esfera individual y/o familiar dado 
el énfasis colocado en las capacidades, en los 
rasgos y decisiones personales “inadecuadas 
o insuficientes”, mantiene un enfoque econo-
micista que se expresa en la persistente foca-
lización de la población y en la centralidad 
que continúa adjudicando al funcionamiento 
del mercado en tanto agente de integración 
por excelencia. 

Pero, profundizando la crítica, los funda-
mentos del PES – AFAM no hacen sino re-
iterar las ambigüedades teóricas de Amartya 
Sen. En primer lugar, el entendido implícito 
que la asignación de recursos provocará las 
capacidades inmanentes para el manejo de 
tales recursos. Es decir, las AFAM implican 
un monto de dinero y suponen per se la capa-
cidad de ser bien administrado y la obtención 
de determinados logros. En términos de Sen, 
las ecuaciones que se establecen bajo este 
referencial teórico significan que a mayor in-
greso, mayores functionings (logros) y mayor 
capability. (Boltvinik, 2012:18) Lo que no 
posee fundamento teórico: no todos los ingre-

sos o recursos desarrollan las capacidades ne-
cesarias para su administración. Y aún menos, 
libertad de elección o de vida. 

Desde otra perspectiva podemos seña-
lar junto a Streeten (1984) que este enfoque 
fue excesivamente pragmático, en detrimento 
de su potencial intelectual. En artículo cita-
do, el autor identifica aquellas preguntas sin 
respuestas generadas en este marco analítico. 
A saber: (1) quién define las necesidades; (2) 
si la meta es “el florecimiento humano” o “la 
satisfacción de las necesidades básicas”; (3) 
cuál es el papel de la participación; (4) cuáles 
son las necesidades que las instituciones pue-
den legítimamente planear satisfacer; y (5) 
cómo coordinar los recursos internacionales 
para satisfacer las necesidades básicas

O, de acuerdo con Nussbaum (1993) el 
pragmatismo del autor se refleja también en 
una ausencia de cualquier referente colectivo, 
en una omisión de toda forma de evaluación 
que apele al bien común aristotélico. Del mis-
mo modo el PES – AFAM ha dejado de lado 
también cualquier referencia a identidades, 
capacidades y logros colectivos. 

Si bien no hay respuesta a tales lecturas 
críticas, tanto en el referencial teórico como 
en su aplicación práctica como es el progra-
ma que hoy analizamos, sí las hay para una 
concepción de pobreza antropologizada. Pa-
recería que la pobreza, en lugar de poseer 
raíces estructurales, es una suerte de atributos 
negativos imputados a aquellos que viven en 
condiciones objetivas desfavorables. Nacer y 
vivir en condiciones de pobreza se transforma 
en la configuración de un nuevo “anthropos”: 
el homuspauper, humanamente deficitario, 
humanamente irracional, humanamente “in-
orgánico”. Los sustentos de este tipo de pro-
gramas parecería que fortalecen este tipo de 
construcción de la noción de pobreza, alta-
mente individualizada. 

Filosóficamente la economía clásica y 
neo-clásica acuñó la expresión homusecono-
micus como forma de denotar una manera de 
ver al ser humano, entendido como una per-
sona racional, capaz de decidir y actuar con 
conocimiento de causa y que persigue alcan-
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zar ciertos beneficios siguiendo principios de 
menor esfuerzo y mayores logros. En otras 
palabras, un ser humano que racionalmente 
sigue principios de costo- beneficio, instru-
mentalmente hablando. Es también el hombre 
al cual apela Sen. 

Pero si el homuseconomicus se caracte-
rizó por ser hombre, blanco, racional, inser-
to en el mercado laboral, el homuspauper 
se fragmenta en múltiples identidades. Hace 
referencia a la mujer y al padre de familia 
pobres, una sospechosa de abandonar o de 
descuidar a sus hijos, el otro de malgastar los 
magros ingresos familiares. Es un antrophos 
sexualizado y que ha procreado, porque ser 
padre/madre de numerosa prole sería otra 
característica ontológica de la pobreza. Tene-
mos, así, un homuspauper dicotómicamente 
sexuado, procreador irresponsable, con sus 
rostros teñidos por diferentes etnias y sus res-
pectivas mezclas. Por último, un homuseco-
nomicus sin la disciplina del trabajo, a veces, 
con la (in)disciplina de los trabajos zafrales y 
de las changas cuyos ingresos se disipan no se 
sabe a ciencia cierta de qué manera. 

Si tomamos al homo economicus, en 
tanto anthropos, como parangón, podríamos 
pensar que tanto las AFAM como el PES, en 
el que se circunscriben, son concebidos como 
programas - correctivos de aquel homuspau-
per en el afán de hacer reconocible en él, el 
rostro estructuralmente desdibujado del ho-
museconomicus. 

5. Comentarios finales

Iniciábamos este documento, aludiendo 
a dos grandes vertientes interpretativas sobre 
la situación de pobreza: una permeada por la 
perspectiva economicista y otra más hetero-
génea en cuanto a sus bases conceptuales. 
Aún cuando ninguna ha desplazado a la otra, 
sí puede decirse que la pobreza ya no es defi-
nida exclusivamente como déficit de ingresos 
sino que además se reconocen otras dimen-
siones tales como la cultural, política y ética.

La pobreza en sí continúa siendo un tema 
de agenda que además de denunciar la situa-
ción de una porción de la población, interpela 
sobre los mecanismos instaurados en la socie-
dad para viabilizar la pertenencia de sus inte-
grantes. De esta forma, cobra importancia la 
noción de cohesión social principalmente en 
su aspecto político, es decir, en su forma de 
expresar los esfuerzos por reducir las brechas 
sociales.

Tales esfuerzos requieren énfasis dife-
renciales, de acuerdo a las peculiaridades de 
los contextos socio-políticos. Este ha sido 
uno de los aprendizajes políticos recogidos 
en América Latina luego de los intentos ho-
mogeneizantes y comprobadamente fallidos, 
de la década de los ochenta. A partir de esa 
constatación, ya no se esgrimen certezas teó-
ricas sobre qué es, cómo se mide y cómo se 
resuelve la pobreza sino que se exploran con-
ceptualizaciones estratégicas que habilitan 
intervenciones convenidas.

La búsqueda de la cohesión social o al 
menos la gestión de la pobreza, interpela 
sobre la intensidad y orientación de las fun-
ciones a cumplir por el Estado (coactiva, re-
guladora, social, productiva). Asimismo, in-
quiere sobre el grado de responsabilidad que 
se atribuye a las redes primarias y al propio 
mercado como modalidad estructurante en la 
sociedad capitalista. En suma, la conceptuali-
zación de pobreza que se adopte, determinará 
en gran medida, el tipo de políticas a desple-
gar así como la institucionalidad requerida 
para implantarlas. 

Como fue reseñando a lo largo de este 
documento, en la actualidad coexisten diver-
sos basamentos conceptuales que han opera-
do como soportes argumentativos de los di-
ferentes programas sociales. Si bien esto ha 
permitido ampliar la mirada, simultáneamen-
te ha complejizado la posibilidad de coordi-
nación interinstitucional. Ello podría llegar 
a comprometer los resultados si tomamos en 
cuenta que el problema de la pobreza no se 
resuelve con una sumatoria de intervenciones 
sino con una política pública estructurada en 
base a una comprensión multidimensional de 
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la situación. Una política pública tan eficaz 
en términos de coordinación en el territorio 
y entre sectores, como dúctil para evitar las 
intervenciones estereotipadas.

En definitiva, la tan extendida concep-
ción de pobreza acuñada por Sen, se expresa 
en el conjunto de políticas y programas que 
caracterizan nuestra matriz de protección 
social. El Nuevo Régimen de Asignaciones 
Familiares nos sirve de ejemplo. La pobreza, 
sin raíces estructurales y sin relación con las 
necesidades, objetivas y subjetivas por defi-
nición, quedaría anclada en el individuo y en 
grupos poblaciones concretos, siendo inter-
pretada como dificultades personales en tér-
minos de mayores o menores capacidades y 
niveles de “funcionamiento”. También colo-
ca a disposición una suerte de definición del 
hombre, de lo que “constituye” al ser huma-
no. De tal manera que el homuspauper sería 
aquel que posee, elaborados por sí mismo, los 
rasgos de la pobreza y se caracterizaría por 
cierto déficit en términos de “funcionamien-
to” social. 

Superar las prácticas profesionales es-
tereotipadas exige una lectura atenta de los 
discursos y prácticas institucionales. Este 
artículo pretende, de manera muy humilde, 
contribuir a ello en lo que el título enmarca. 
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