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PROLOGO

El documento que aqui se presenta tiene dos partes. En la primera se analizan las
virtudes y limitaciones de los mapas censales de necesidades basicas insatisfechas,
identificando que es lo que validamente se puede y que es lo que no se puede hacer
con los mapas. El tratamiento en la actualidad de estos temas parece altamente
pertinente dados, por un lado, la amplitud del campo de aplicaciones en los que los
paises de la region han utilizado los mapas y por otro, la creciente necesidad de
examinar cuidadosamente la validez de comparaciones temporales que estan siendo
estimuladas por la produccion de una segunda generacion de mapas de necesidades
bésicas insatisfechas. También se plantean una serie de problemas, y en algunos
casos alternativas de soluciones, en las comparaciones en el espacio, en la calidad de
los datos, en la oportunidad de los mismos, etc.

La segunda parte es una revision de un documento anterior publicado por la Oficina
de CEPAL en Montevideo, en conjunto con la Direccion General de Estadistica y
Censos de Uruguay (hoy Instituto Nacional de Estadistica), denominado Pobreza y
necesidades basicas en el Uruguay, y agotado hace ya varios afios, que hace una
discusion detallada de las dimensiones, significados y formas de construccién de cada
uno de los indicadores que forman el indice de NBI. Dado que el Gobierno Uruguayo
planea realizar el censo nacional de poblacién y vivienda en Mayo de 1996, y que en
dichos planes se incluye la elaboracion de un nuevo mapa de NBI, parecié oportuno
incorporar a esta publicacion la revision del citado documento.



l. INTRODUCCION

Los mapas de carencias crl'ticasE} han sido concebidos como instrumentos técnicos, objetivos y de
aplicacion uniforme cuya finalidad es contribuir a la racionalizacién y optimizacion del gasto social.
Con ese propdsito, buscan estimar, a nivel tan desagregado como se quiera, el peso relativo de
hogares con carencias criticas en el total de hogares de cada localidad o estrato de asentamiento
poblacional. También permiten identificar las carencias mas importantes en cada unidad
geografica y analizar el perfil sociodemografico de los hogares carenciados contrastandolo con el
del resto de los hogares.

A nuestro juicio los mapas de carencias criticas constituyen la utilizacion mas ambiciosa y
exitosa de la informacion censal con fines de programacién social. Sus bondades se tornan
evidentes vistas las limitaciones de los censos para incorporar cualquier tipo de investigacion que
exceda los propdsitos que tradicionalmente orientan su disefio. En efecto, la recoleccion
simultdnea, el procesamiento y la difusién de informacién confiable sobre la totalidad de la
poblacion de un pais requiere una organizacion que pueda controlar los detalles de cada paso del
censo. Lo costoso y complejo de este operativo restringe la capacidad de las oficinas estadisticas
para aceptar demandas tematicas mas alla del minimo indispensable para obtener una radiografia
periédica de la situacion sociodemografica. Pese a ello, dado que el reconocimiento generalizado
de la utilidad de los mapas de necesidades basicas insatisfechas para orientar las politicas
sociales ha contribuido a prestigiar la labor de las oficinas nacionales de estadistica, los
responsables de esas tareas parecen mostrar una mayor permeabilidad a la inclusion o
modificacion de preguntas que permiten, sin desvirtuar los objetivos originales del censo, mejorar
la investigacion de la magnitud, localizacién y caracteristicas de los hogares con carencias
criticas.

En los paises latinoamericanos que aplicaron esta metodologia, la difusion de sus
resultados reveld el gran potencial de los censos como fuente de informacion para el ataque a la
pobreza; elevé la sensibilidad publica sobre el tema y estimuld un debate nacional sobre la
adecuacion de los indicadores de pobreza. Todo ello tuvo un efecto benéfico general: estimulé la
uniformizacion de las definiciones y usos de indicadores entre los organismos responsables de la
accion social; redujo la duplicidad de esfuerzos y cred condiciones para la integracion de
informacion y una mejor coordinacion de la accion hacia los pobres.

La importancia de este ultimo logro no ha sido, a nuestro entender, suficientemente
destacada. En los uUltimos afos, aquellos que desde distintos angulos se ocupan del tema de la
pobreza han tenido oportunidades de observar un creciente acercamiento entre especialistas en
las distintas tareas que median entre el pensamiento y la intervencién social: los que
conceptualizan y operacionalizan el problema, los productores de datos que organizan la
recoleccion de informacion y la procesan, expertos en informatica que desarrollan o adaptan
tecnologias geo-referenciales, analistas de informacion, disefiadores, decisores, implementadores
y evaluadores de programas. Esto ha resultado en una sinergia positiva, en la cual los esfuerzos
por racionalizar y optimizar el gasto social tienen como contrapartida una racionalizacion y
optimizacion de la inversion en metodologias y técnicas, asi como un continuo refinamiento

=/ En este texto se utilizaran como equivalentes los términos "carencias criticas" y "necesidades basicas
insatisfechas".



conceptual. En la medida que favorecieron el desarrollo de formas simples, atractivas y facilmente
inteligibles de presentacion de los diagndsticos, los mapas de carencias criticas se constituyeron
en un eslabon critico en este proceso de articulacion entre pensamiento y accion en la lucha anti-
pobreza.

Por el lado de los usuarios, el reconocimiento de la importancia y la potencialidad de los
mapas de carencias criticas con base censal ha despertado interrogantes sobre sus virtudes y
limitaciones, asi como sobre la medida en que pueden llegar a satisfacer demandas mas
complejas de informacion social, o revelar las cambiantes formas que asume la pobreza. En lo
gue sigue se plantearan sintéticamente cinco de los interrogantes mas frecuentes referidos a
estos mapas: i) su capacidad de incluir o excluir beneficiarios de las politicas contra la pobreza; ii)
la capacidad de hacer comparaciones en el tiempo; iii) la capacidad de hacer comparaciones en
el espacio; iv) la oportunidad de la informacién; y v) la adecuacién de las variables investigadas.
Finalmente, se presentara una discusion detallada de los indicadores que fueron incorporados al
mapa de necesidades basicas insatisfechas en el Uruguay, con base en el censo de 1985.



II. VIRTUDES Y LIMITACIONES DE LOS MAPAS
CENSALES DE CARENCIAS CRITICAS

A. PROBLEMAS DE INCLUSION Y DE EXCLUSION:
RESTRICCIONES EN CUANTO AL TIPO
DE POBREZA QUE SE INVESTIGA

Para responder al interrogante acerca de la capacidad de los mapas de incluir o excluir categorias
de pobres, es conveniente hacer un rapido repaso de los criterios de construccion de indicadores
de necesidades bésicas insatisfechas. Estos fueron basicamente cinco. El primero, que podemos
denominar de "agregacion geografica”, busca localizar y analizar hogares carenciados con la
mayor desagregacion geografica posible. El Unico instrumento de recoleccion de datos con la
cobertura requerida para alcanzar este objetivo es el censo de poblacion. La eleccion del censo, a
su vez, pone limites muy claros a la seleccion de indicadores. El segundo es el criterio de
"representatividad”. Dada la limitacion recién mencionada, y como una forma de garantizar que
las caracteristicas seleccionadas sean representativas de la incapacidad de satisfaccion de una
gama de necesidades mas amplia que la que investiga el censo, se establece que los indicadores
deben mostrar una asociacion estadisticamente significativa con la pobreza por ingreso. El tercero
es el criterio de "universalidad". Este criterio busca que el acceso a bienes o servicios que
permiten satisfacer la necesidad béasica considerada se encuentre dentro de las opciones
razonablemente factibles para todos los hogares del territorio nacional. Una necesidad se
considera insatisfecha sélo cuando refleja privaciones agudas, y satisfecha cuando se plantean
dudas sobre el caracter critico de la carencia, o cuando los indicadores se prestan al registro de
situaciones heterogéneas en distintos ambitos geogréficos. El cuarto criterio es el de "estabilidad".
Se da prioridad a indicadores que, por su menor sensibilidad a la coyuntura, reflejen
caracteristicas relativamente permanentes de los hogares. El Gltimo criterio es el de "simplicidad".
Se aplica toda vez que se enfrentan dos o mas opciones de validez similar para la medicién de
una carencia critica con el objeto de seleccionar el indicador mas simple y facilmente inteligible.

Los indicadores construidos en base a estos criterios minimizan el riesgo de incluir hogares
de baja vulnerabilidad social en el total de hogares carenciados. Por su parte, el alto nivel de
desagregacion que es posible alcanzar con la informacion censal, y la creciente accesibilidad a
paquetes informaticos con metodologias geo-referenciales que permiten trabajar con localidades
pequefas, altamente homogéneas en cuanto a las carencias de los hogares comprendidos, hace
gue los mapas asi elaborados resulten de gran utilidad para focalizar la accién de las politicas
sociales.

Desde el punto de vista de las limitaciones, los indicadores seleccionados no permiten
localizar, ni obviamente analizar, aquellos hogares que habiendo sufrido recientemente procesos
de movilidad descendente pueden considerarse nuevos pobres y que, como tales, tienen niveles
educativos, normas de asistencia escolar para sus hijos y una infraestructura de vivienda propios
de su posicion anterior. En las circunstancias presentes de muchos paises latinoamericanos ésta
es sin duda una limitacién importante, habida cuenta que la nueva pobreza es un emergente de
los procesos de reconversion y ajuste que se generalizan en la regién cuya significacion con
respecto a los cambios en el perfil de las estructuras sociales no ha sido todavia debidamente
diagnosticada ni, por supuesto, evaluada en cuanto a sus consecuencias sociopoliticas. Lo que si
resulta evidente, es que en el futuro inmediato tendremos que prepararnos para estimar la
magnitud de los nuevos pobres, conocer sus caracteristicas y producir informacién Gtil para el
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disefio e implementacién de politicas que reduzcan su vulnerabilidad e impidan la activacién de
mecanismos que lleven a su marginacion y a la pobreza crénica.

Otra limitacion se deriva del hecho que los mapas identifican agregados geogréficos. Ello
trae aparejado al menos dos sesgos. Por un lado, cierto monto de recursos se filtran a hogares no
pobres que por residir en aglomerados con altas concentraciones de pobreza aumentan sus
posibilidades de ser beneficiarios de los bienes o servicios que vehiculizan las politicas. Por otro,
hogares que forman parte de la poblacién hacia la cual se dirigen los programas pero que estan
ubicados en localidades con baja densidad de pobreza, no son alcanzados por las politicas con
base territorial. Esto implica que la eficacia de los mapas como proveedores de informacion para
politicas anti-pobreza esté muy asociada al grado de concentracion espacial de los hogares con
carencias criticas y a la homogeneidad de sus perfiles. Su eficiencia, sin embargo, es
generalmente alta, puesto que el costo de la desviacion de recursos suele ser menor que el de los
recursos administrativos que seria necesario movilizar para afinar la seleccion a]

B. COMPARABILIDAD EN EL TIEMPO

1. Consideraciones generales

Aungue los mapas de carencias criticas no fueron disefiados con ese propdsito, la mayoria de sus
usuarios no dejan de hacer inferencias sobre la evolucion de dichas carencias toda vez que
disponen de informacion para dos o0 mas puntos del tiempo. Ciertas inferencias pueden hacerse y
otras no. Los datos resultan Gtiles para evaluar avances y retrocesos en cada indicador y, con
apoyo en informacion adicional, también se pueden interpretar validamente como éxitos y
fracasos parciales del impacto generado por diversos programas. Pero en este Ultimo caso es
necesario transitar con cautela. La mejoria en algunos indicadores (por ejemplo, hacinamiento,
capacidad de subsistencia y asistencia escolar) puede estar afectado, mas que por el impacto de
programas especificos de vivienda, de educacion, o de apoyo a familias numerosas, por
fenémenos tales como la reduccién de la fecundidad o la expansién del empleo, los que
ciertamente responden a otros determinantes.

Los recaudos deberan ser mayores cuando se trate, ya no de seguir la evolucion de
indicadores singulares, sino de interpretar globalmente las variaciones en el porcentaje de
hogares o personas que aparecen con necesidades basicas insatisfechas. En primer lugar, tales
variaciones no deben interpretarse como cambios en la magnitud de la pobreza. Ya se mencioné
gue los indicadores corrientes de NBI no permiten identificar los nuevos pobres y, como se vera
mas adelante, por su construccion es muy probable que también subestimen la pobreza crénica
urbana. Por lo tanto, ain cuando la preocupacion que da origen a los mapas esta asociada a la
bldsqueda de informacion sobre las situaciones que afectan a los grupos poblacionales de alto

2 Al respecto ver, CEPAL, "Focalizacién y pobreza", Cuadernos de la CEPAL No.71, Santiago de Chile,
Mayo de 1995, pp. 13-25. Sobre los factores que condicionan la relevancia del espacio para asignar recursos
ver CEPAL, "Experiencias recientes de seleccion de beneficiarios en Costa Rica: una evaluacion del
SISBEN" LC/R.1476, Santiago de Chile, 16/12/94, p.7.



riesgo, como el indice general de NBI mide so6lo un segmento de ellos, la comparacion no permite
seguir la evolucion de la pobreza.

En segundo lugar, debe tenerse presente que la representatividad que muestran los
indicadores censales de NBI con respecto a otras dimensiones de la pobreza varia con el tiempo,
consideracion pertinente cuando se esté trabajando con datos censales recogidos con diferencias
de al menos diez afios en paises sometidos a cambios socioecondémicos muy acelerados. Si
contrastamos esta situacion con la metodologia empleada para la estimacion de las lineas de
pobreza, encontramos que esta Ultima incorpora la relatividad temporal. Ella estéd implicita cuando
en la seleccion de los satisfactores de la canasta de consumo se toman en cuenta los patrones de
comportamiento de un estrato de referencia que se ubica por encima de la linea de pobreza,
asumiendo que dichos patrones reflejan transformaciones culturales en las formas de satisfaccion
de las necesidades bésicas que van definiendo umbrales cambiantes de lo que se considera
condiciones dignas de vida. En rigor, también en la metodologia de construccion de los
indicadores de NBI estd contemplada la actualizacion periédica de los indicadores a través de la
asociacion de cada uno de ellos con la pobreza por ingreso y de la consulta a jueces
especializados en las distintas dimensiones de las necesidades bésicas. Sin embargo, en la
practica, a conocimiento del autor de estas notas, alli donde se han hecho comparaciones en el
tiempo, no se han modificado los indicadores utilizados en la version original.

A los efectos de ilustrar la necesidad de modificar los indicadores de NBI en toda
comparacion temporal valida consideremos el de "capacidad de subsistencia”". Este indicador
busca identificar los hogares con una baja capacidad potencial de obtener ingresos para la
subsistencia adecuada de todos sus miembros. Para ello, clasifica como hogares con carencias
criticas a aquellos cuyos jefes tienen, por un lado, un nivel de educacion lo suficientemente bajo
como para constituir una clara desventaja en cuanto a sus posibilidades de competir en un
mercado ocupacional con un aumento acelerado de demanda de calificaciones; por otro, un
namero relativamente alto de no perceptores con,respecto a los perceptores (se incluyen entre
éstos los trabajadores familiares no remunerados).

Una primera precision que fue necesario introducir, fue la de condicionar el requisito de
educacion a la edad del jefe. El andlisis de los datos de la encuesta de hogares de Uruguay
permiti6 observar que en los jefes menores de 45 afios el no haber finalizado el ciclo de
educacion primaria estaba fuertemente asociado a ingresos personales por debajo de la linea de
pobreza, pero que entre los mayores de esa edad, el nimero de afios de educacidn necesario
para rebasar la linea de pobreza descendia abruptamente. Esta diferencia se vincula a derechos
y privilegios adquiridos por la antigiiedad en los puestos de trabajo, pero también con los cambios
ocurridos en los criterios de reclutamiento del mercado laboral. Una buena parte de los mayores
de 45 afios se incorporaron al mercado cuando el hecho de saber leer y escribir era una condicion
suficiente para ser considerado candidato potencial para el sector publico y para una amplia
variedad de actividades privadas. Una vez insertos en la estructura ocupacional, la acumulacion
de experiencia y la adquisicion de derechos en un mercado fuertemente sindicalizado, les
permitieron obtener y mantener un nivel de ingresos alto en relacién a personas de generaciones
posteriores con niveles de educacién similares.

%/ Direccion General de Estadistica y Censos del Uruguay y CEPAL "Pobreza y Necesidades Bésicas en
el Uruguay", Ed. ARCA, Montevideo 1989, Pags.68-70.
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Estas consideraciones nos llevaron a definir distintos niveles de educacion para ambos
grupos de edad, con miras a homogeneizar sus ventajas relativas en el mercado. En el grupo
mas joven se establecid un minimo de 5 afios de educacion primaria. Entre los mayores de 45
afos, en cambio, se establecieron solo dos afios de educacion formal, tomando en cuenta el
hecho de que en las areas rurales uruguayas durante mucho tiempo hubo escuelas que
completaban el ciclo primario con soélo tres afios.

Al comparar los datos de este indicador diez afios después, se observan dos fendmenos.
Por un lado, aumentan los promedios educativos de ambos segmentos etarios de jefes de hogar.
Entre los mayores de 45 afios se encuentra la cohorte que en el censo anterior tenia de 35 a 44
afnos y ya mostraba mayores niveles de escolaridad, y a los menores de 45 afos se agregd una
cohorte muchos de cuyos miembros se encontraban estudiando en el censo anterior. Por otro
lado, se produjo una devaluacién de la educacion reflejada en menores ingresos promedio,
absolutos y relativos, para un mismo nivel de educaciéon formal. Este hecho no sélo afecté a
Uruguay, sino que gsta presente en todos los paises para los que se dispone de informacion
entre 1980 y 1990 */. O sea que, a los efectos de hacer una comparacion valida, los cambios
mencionados obligan a modificar los minimos de escolarizacion fijados para cada grupo de edad
en el indicador de capacidad de subsistencia.

En resumen, los indicadores de NBI, sin modificaciones, permiten el seguimiento de los
avances Y retrocesos en cada uno de ellos y, con el cuidado correspondiente, la elaboracién de
inferencias sobre el éxito o fracaso de politicas dirigidas a satisfacer cada carencia. Pero no
permiten estimar la evolucion de la pobreza, ni la de la magnitud de los hogares con carencias
criticas. Esta dltima estimacion requeriria tareas de revalidacibn que aseguren la
representatividad de los indicadores seleccionados con respecto al conjunto de satisfactores
psicofisicos y culturales que constituyen, en cada momento histérico, condicion minima necesaria
para el funcionamiento de la vida humana en una sociedad especifica.

2. Factores gue intervienen en las tendencias
del indice NBI

A esta altura conviene hacer un paréntesis a fin de explorar con mas detalle algunos de los
factores que determinan la direccion de las tendencias que se observan en los indicadores de
NBI. Al respecto, se parte de una constatacion: contrariamente a lo que cabria esperar, la mayoria
de los paises para los que existen datos sobre la evolucién de los hogares con necesidades
bésicas insatisfechas durante la crisis econémica de la década de los ochenta, no reflejan el
deterioro de la situacion de los hogares que se manifiesta en los datos de empleo e ingresos.

Ello surge del andlisis de los datos de varios documentos nacionales y regionales que
permiten observar la evolucion del porcentaje de hogares con NBI en distintos periodos de la
década pasada en 8 paises (Bolivia, Colombia, Ecuador, Perl y Venezuela, Argentina, Chile y

%/ Ver CEPAL, Panorama Social de América Latina, 1994, Santiago de Chile, noviembre de 1994, cuadro
51, pags.203 y ss.
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Uruguay) E} De éstos, sblo Peri muestra un pequefio aumento en el porcentaje de poblacién
urbana con NBI entre 1981 y 1985. Por otra parte, en los pocos casos en los que fue posible
hacer razonablemente compatibles las areas y fechas de datos de porcentajes de hogares con
NBI y porcentajes de hogares por debajo de la linea de pobreza, los resultados muestran un claro
desajuste entre la evolucibn de uno y otro indicador (Cuadro 1), con un comportamiento
claramente mas positivo del indicador de NBI.

Las razones de esta discrepancia han sido analizadas, desde distintas épticas, en varios
documentos. En sintesis, ellas se refieren principalmente a la accion de fenédmenos tales como:

i) El tiempo de maduracion de inversiones en infraestructura en educacion, vivienda, saneamiento
y agua potable, cuyo inicio y ejecucion es previo a la crisia pero cuyos efectos sobre la situacion
de los hogares comienzan a observarse durante la misma 7.

i) La inercia de los factores culturales, que hace que una vez instalada la imagen que asocia la
educacion al mejoramiento de las condiciones de vida, los padres tiendan a hacer el maximo
esfuerzo para garantizar la continuidad de la asistencia escolar de sus hijos.

i) La resistencia a abandonar logros en el acceso a servicios publicos (agua, saneamiento,
educacién) o que son productos de inversiones realizadas en el pasado (vivienda). Estas
resistencias marcan prioridades en el desahorro, en el orden en el cual los hogares afectados por
la crisis econdémica se van desprendiendo de bienes y servicios.

iv) Las prioridades que dan los gobiernos a la accion sobre las areas "blandas" de intervencion
social, esto es, aquellas que ofrecen menores resistencias institucionales, politicas o culturales,
versus la accién sobre las areas "duras", como son las politicas de salarios, de empleo y de
generacion y redistribucion de ingresos, que tienen mayor incidencia en los niveles de equidad
social.

V) Las preferencias estatales por la seleccion y fijacion de metas facilmente inteligiblesE}. Distintos
gobiernos de la region hicieron uso de algunos de los indicadores que forman el indice para fijar
metas sociales, concentrando sus esfuerzos en la reduccion del nivel de carencias criticas que
estos denunciaban.

2/ PNUD, "Desarrollo sin pobreza", Ill Conferencia Regional sobre Pobreza en América Latina y el Caribe,
Santiago de Chile, 1990; Programa de Inversion Social, Presidencia de la Republica, "Evolucion de la
pobreza en el Uruguay", tomo X, Montevideo, Uruguay, 1994; E, Ortega y E. Tironi,"La pobreza en Chile"
Centro de Estudios del Desarrollo, Santiago de Chile, 1988.

§ E.S.Bustelo y A.Minujin "La politica social en los tiempos del célera" en Las Politicas Sociales en el
Cono Sur, UNICEF, CLAEH, Montevideo, Uruguay, 1994; J. Botvinik, "Pobreza y necesidades basicas",
PNUD, Caracas, Junio de 1990; R. Kaztman y P. Gerstenfeld "Areas duras y areas blandas en el desarrollo
social" Revista de la CEPAL, Numero 41, 1990.

7 z -z . . .
| Este fendmeno llama la atencion sobre la necesidad de considerar los elementos de temporalidad en la
evaluacion del impacto de los programas.

g Hay que tener en cuenta que la capacidad de convocatoria de una meta social depende no sélo de su
contenido sino también de la forma en que se la presenta. Una buena operacionalizacién, que haga
rapidamente inteligible lo que se quiere alcanzar, facilita la comunicacién de lo que se pretende, hace mas
popular el concepto y favorece la receptividad de su contenido. Este ha sido el caso de las NBI.
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vi) Como se sefalé anteriormente, varios de los indicadores seleccionados estan vinculados de
manera directa o indirecta a la tasa de natalidad (hacinamiento, asistencia escolar y capacidad de
subsistencia). Los tres aumentan su probabilidad de descender cuando hay menos nifios, o
cuando el peso de éstos en el total de la poblacion disminuye (también el porcentaje de hogares
por debajo de la linea de pobreza deberia bajar por la misma razén). Dada la tendencia secular a
la reduccion de la natalidad en todos los paises de la region, seria dable esperar que por este so6lo
hecho se produjera una reduccion en el porcentaje de hogares con NBI.

La consideracion de estos factores ayuda a clarificar el estricto significado de la reduccion
del porcentaje de hogares con necesidades basicas insatisfechas en el marco de un programa de
acciones contra la pobreza, sin negar que tal reduccion pueda implicar un mejoramiento real de
las condiciones de vida de los hogares.

Cuadro 1
Hogares urbanos con necesidades basicas insatisfechas
y pobres por ingresos
(Porcentaje sobre total de hogares urbanos)

Afo NBI Afo L.P. (1)
Argentina (2) 1980 16.6 1980 5.0
1988 11.5 1990 16.0
Colombia 1973 50.0 1970 38.0
1988 15.1 1988 35.5
Peru (3) 1981 27.0 1979 29.0
1986 27.2 1986 37.0
Uruguay (4) 1984 111 1985 20.5
1989 8.4 1992 9.2
Venezuela 1981 34.3 1981 12.0
1988 27.0 1988 20.0

(1) Porcentaje de hogares bajo la linea de pobreza; (2) Gran Buenos Aires;
(3) Lima y Callao; (4) Montevideo.

Fuentes: Para lineas de pobreza, CEPAL, Panorama Social de América Latina 1994.
Para hogares con NBI, "Desarrollo sin pobreza", Santiago de Chile, PNUD, 1990.
Para Uruguay, CEPAL, Oficina de Montevideo, "Los pasivos en el Uruguay: sus
caracteristicas sociales", Montevideo, 1990.
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C. COMPARABILIDAD EN EL ESPACIO

Como se ha dicho, uno de los criterios basicos para definir los indicadores que forman el indice de
NBI es que los puntos de corte de cada indicador se establecen a niveles lo suficientemente
criticos (privaciones agudas) como para garantizar que las alternativas de superacion de cada
una de esas carencias formen parte del dominio de opciones factibles de los hogares del universo
analizado.

La aplicacion de este criterio, sin embargo, se subordind en algunos casos al tipo de
necesidad, partiendo del supuesto que la satisfaccion de un determinado nivel de algunas de las
necesidades analizadas constituia un requisito ineludible para que las personas pudieran
integrarse a la sociedad, con independencia de la mayor o menor facilidad que brindara la
infraestructura local para satisfacer esa necesidad. Tal es el caso de la asistencia escolar para los
nifios en edad escolar. Si bien es sabido que factores como la distancia entre el hogar y la
escuela, los caminos, los problemas de transporte, el clima, la infraestructura de los
establecimientos, su dotacion de recursos pedagdgicos o de docentes calificados, asi como las
demandas de trabajo infantil en las tareas agropecuarias, se confabulan para que los nifios de
algunas areas rurales encuentren obstaculos para asistir a las escuelas, se consider6 que si el
nifio en edad escolar no va a la escuela se le condena a la exclusion y a la marginacion, tanto en
el mundo rural como en el urbano, negandole un derecho que es condicidon necesaria para su
incorporacion al mercado de trabajo actual y para el ejercicio de la ciudadania plena. En otras
palabras, la no asistencia a la escuela es una carencia critica en toda la geografia del pais,
constituyendo, por ello, un dato que incide significativamente en la elaboracién e implementacién
de la politica educativa.

Pero, con excepcién de la asistencia escolar, para el resto de los indicadores se puede
afirmar que la decisién de seleccionar los umbrales de satisfaccion dentro de un dominio de
alternativas accesibles a todos los hogares de un pais, si bien tuvo la ventaja de minimizar el
riesgo de inclusiéon de no pobres, también tuvo la desventaja de producir un efecto de "nivelacion
hacia abajo" que, al acentuar el caracter critico de cada carencia, sesgo la informacion hacia la
exclusion de pobres urbanos y por ende llevé a subestimar la pobreza urbana.

La decisién de trabajar con los mismos indicadores en las areas urbana y rural lleva implicito
un supuesto de homogeneidad cultural. Sin duda, el significado que cada persona da a su
situacion esta muy influenciado por las imagenes que predominan en su medio acerca de qué es
lo que se entiende por condiciones dignas de vida. Tales significados, a su vez, afectan sus
actitudes y comportamientos, sus sentimientos de pertenencia o de marginacién de la comunidad
en que vive, su capacidad y disposicion a hacer uso del "capital social* que resulta de su
participacion en ellg y por dltimo, su respuesta ante las oportunidades que se puedan abrir para
salir de la pobreza®. Asi, en muchos paises de la region, los miembros de un hogar urbano que
no dispongan de un televisor 0 de acceso a agua de red experimentardn sentimientos de
deprivacion relativa, mientras que muy probablemente esa situacidbn no provoque los mismos
sentimientos en el medio rural.

2/ En un libro reciente sobre los nuevos pobres en la Argentina, Minujin y Kessler hablan sobre el capital
social de los hogares en el sentido de los recursos que estos pueden movilizar a través de las redes de
contactos personales, y de como ese capital se va "gastando” a medida que los hogares se sumergen en la
pobreza. A. Minujin y G. Kessler "La nueva pobreza en la Argentina" Editorial Planeta, Argentina, 1995.
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Consideraciones como las anteriores apuntan a la conveniencia de desarrollar indicadores
distintos, o al uso de ponderaciones diversas, para las areas rural y urbana. Sin embargo, debe
tenerse presente que ello conduce a un disefio metodolégico mas complejo y, por ende, mas
costoso. Por un lado, porque el ajuste de la definicion y validacion de indicadores a las realidades
de las distintas areas requiere un trabajo mas detallado. Por otro, porque si se acepta la
importancia del elemento cultural en la diferenciacion rural urbana, y se relativiza por ese medio el
significado de las carencias, se hace légicamente necesario aplicar el mismo criterio (o justificar
porgue no se aplica) para diferenciar otras areas como, por ejemplo, centros urbanos de distinto
tamafio, o regiones, como podria ser en el caso del nordeste y el sur de Brasil.

Dados los problemas de costos y las complejidades de disefio que traeria aparejada la
decision de considerar los factores subculturales, ésta deberia tomarse so6lo en aquellos casos en
los que la significacidbn de los mismos es muy clara. Como no es facil encontrar evidencia al
respecto, pareceria conveniente tomar como "proxi" el nivel de las diferencias en las condiciones
de vida entre distintas areas de un pais. De este modo, en los paises que presentan
caracteristicas mas homogéneas se aplicarian los mismos indicadores, mientras que en aquéllos
en los que las diferencias son muy pronunciadas se buscaria definir indicadores que contemplen
el significado que las poblaciones correspondientes dan al acceso a los mismos servicios . Esta
Ultima opcién evitaria la "nivelacién hacia abajo", reduciendo de ese modo el riesgo de excluir del
grupo de los carenciados urbanos a los que se sienten y actiian como tales.

D. OPORTUNIDAD DE LA INFORMACION

La base censal de los mapas pone limites claros a su capacidad para captar cambios en la
situacion de los potenciales receptores de politicas sociales. Los paises que mantienen un
sistema anual o semestral de encuestas, y que logran articular esa fuente de informacion con la
de los censos, estan en condiciones de monitorear la evolucion de la proporcion de hogares
afectados por carencias criticas y de sus perfiles sociodemogréficos. La validez de este
monitoreo, que obviamente so6lo se aplica a las localidades cubiertas por la representatividad
muestral de la encuesta, requiere mantener una mirada permanente sobre los umbrales de
dignidad en las condiciones de vida que son aceptados por la mayoria de la sociedad, y contar
con los recursos humanos y financieros para ajustar los indicadores toda vez que se detecten
cambios significativos en dichos umbrales.

Si bien es posible realizar un monitoreo global durante el periodo inter-censal, en la mayoria
de los casos las encuestas de hogares no permitirAn actualizar la informacién a un nivel de
desagregacion util para la focalizacion de las politicas sociales, lo que crea una tension entre el
flujo de informacion y la dinamica de las demandas de los beneficiarios y los requerimientos de
gestidn de los programas anti-pobreza @

19 para una minuciosa discusion de las virtudes y limitaciones de distintos instrumentos de seleccion de
beneficiarios de programas sociales y de las dificultades que enfrenta cada uno para actualizar la informacién
en las oportunidades requeridas por la gestion de los programas ver CEPAL "Experiencias recientes..."
op.cit.
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E. ADECUACION DE LAS VARIABLES INVESTIGADAS

Los indicadores de NBI son seleccionados por su capacidad de representar las carencias criticas
gue afectan a los hogares de un pais. Pero si se reconoce que, por un lado, distintas categorias
sociales estan afectadas por distintas carencias y, por otro, existen razones practicas que hacen
conveniente seleccionar un numero reducido de indicadores, resulta inevitable que el indice que
resume la combinacion de un conjunto necesariamente limitado de indicadores sea mas sensible
a la presencia de las carencias que afectan a algunas categorias sociales que a otras.

A manera de ilustracion: se suele objetar que los indicadores que se utilizan corrientemente
estan sesgados hacia las familias con hijos (hacinamiento, asistencia escolar, capacidad de
subsistencia) y no dan la consideracion debida a hogares cuyos miembros se encuentran en otras
etapas del ciclo de vida familiar, por ejemplo, los hogares donde hay ancianos. El sesgo
evidentemente existe. Su direccidn depende de las limitaciones de las fuentes de informacion vy,
dentro del reducido margen de seleccién de indicadores que éstas permiten, de las orientaciones
prioritarias entre los responsables de la politica social.

Desde este Ultimo punto de vista, la decisidbn de seleccionar indicadores que detectan
situaciones que afectan primariamente a los menores de edad se basé en la conclusion, apoyada
por los resultados de numerosos estudios, que es justamente en las familias con nifios donde se
da la mayor frecuencia de hogares pobres, que la proporcion de nifios pobres es mayor que la
proporcion de pobres en cualquier otro grupo de edad y que, ademas, es en los hogares donde
predomina este grupo etario donde conviene focalizar las politicas a los efectos de quebrar los
anillos de reproduccién de la pobreza, accion que, a su vez, se presenta como la forma méas
efectiva de atacar el problema de la pobreza a mediano y largo plazo.

F. CONCLUSION

El mapa de necesidades basicas insatisfechas es un instrumento sumamente (til para el disefio e
implementacion de politicas sociales y, en particular, para la racionalizacion de la lucha contra la
pobreza. Su eficiencia es muy alta si se toma en cuenta la simpleza relativa de su administracion
y el bajo costo que implica aprovechar los resultados de una operacion que cuenta con
financiacién propia, que los estados realizan en forma regular y que cubre en forma simultanea la
totalidad de la poblacién. Sus resultados permiten la deteccién de asentamientos humanos de
tamafio muy reducido con altos niveles de concentracién de hogares con necesidades béasicas
insatisfechas, examinar las carencias criticas especificas que los afectan y analizar sus perfiles
sociodemograficos.

Las limitaciones de este operativo son claras. La confiabilidad y precision de los datos
censales estan lejos de alcanzar el nivel que se podria obtener a través de un instrumento
especificamente disefiado para investigar carencias criticas. La nueva pobreza no es captada, y
se subestima la urbana cuando se utilizan los mismos indicadores de umbrales de satisfaccion
para todo el territorio nacional. El monitoreo de la evolucion de la proporcion de hogares con NBI
debe atender a los cambios en los estandares generales de vida, controlando permanentemente
gue los indicadores, o0 sus ponderaciones, se ajusten a dichos cambios. La comparacion espacial
requiere tomar en cuenta los patrones culturales que en distintos contextos geograficos orientan
la evaluacién que hace la poblacion sobre sus propios niveles de vida.
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La decision de elaborar y aplicar los disefios metodoldgicos que permitirian salvar algunas
de estas limitaciones debera evaluarse, en cada caso, contrastando los costos adicionales que
demandaria tal operacién con los beneficios adicionales en relacion al logro de las metas que
justificaron la construccion de los mapas.
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ll. INDICADORES CENSALES DE SAT|SFACCION
DE NECESIDADES BASICAS

En esta seccién se hara una discusion detallada del proceso de construccién de cada uno de los
indicadores de necesidades basicas insatisfechas utilizados en la elaboracion del Mapa de la
distribucién de los hogares con necesidades basicas insatisfechas en el Uruguay.

A. CALIDAD DEL AGUA QUE SE UTILIZA
PARA BEBER Y COCINAR

El acceso continuado a fuentes de agua que garanticen un minimo de condiciones sanitarias
constituye, sin duda, una necesidad bésica para todos los hogares, con independencia de su
localizacion geogréfica. Inversamente, su carencia representa para las personas y sus familias
una privacion critica que afecta la higiene, la salud y el bienestar de cada uno de sus integrantes.
La evaluacion del grado de privacion de cada hogar en esta &rea hace necesario analizar dos
dimensiones: origen del agua y forma en que el hogar se abastece de la misma.

1. Origen del agua

Tanto el censo de 1985 como la encuesta nacional de hogares investigan el origen del agua que
los hogares utilizan para beber y cocinar, informacion que resulta un buen "proxi" de la calidad
sanitaria del agua en la fuente. Las fuentes que investiga el censo son red publica o privada, pozo
surgente (que permite acceder a agua de napas profundas, en general no contaminadas), aljibe o
cachimba (recolectores de agua de lluvia) y cursos naturales de agua como arroyos, rios, etc..
Este ordenamiento responde gruesamente a un continuo de calidad del agua en la fuente. Asi, el
agua de red estd sometida a controles periddicos y a procesamientos especiales de depuracion, y
existe una garantia publica sobre su potabilidad, lo que no es el caso de otras fuentes. En areas
urbanas relativamente grandes y con asentamientos estabilizados, el agua de red constituye para
la mayoria de los hogares una aspiracion incorporada al dominio de sus opciones factibles. No
asi en centros urbanos pequefios o de formacion reciente, en asentamientos precarios, o en
areas rurales. En estos casos, lo factible es la construccién de un pozo en las cercanias de la
vivienda, de profundidad suficiente como para alcanzar las napas que transportan agua no
contaminada, esto es, no expuestas a la posibilidad de contaminacion por filtraciones de sistemas
de evacuacion de excretas, de deposiciones humanas o animales, o de desechos quimicos en la
superficie del suelo. Tal peligro es mayor donde es mayor la densidad poblacional y, por lo tanto,
se asocia a la localizacion geografica de los hogares.

Ademds de la profundidad de la napa, la calidad del agua también estd afectada por la
naturaleza de los materiales y la forma de construccion del pozo. La multiplicidad de

1/ Esta seccién es una version revisada y resumida de un articulo de mi autoria incorporado como
capitulo Il del libro "Pobreza y necesidades basicas en el Uruguay: indicadores y resultados preliminares” de
la Direccion General de Estadistica y Censos del Uruguay y la Oficina de CEPAL en Montevideo, publicado
por editorial ARCA en abril de 1989, en Montevideo, Uruguay.
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combinaciones en que se presentan estos factores hace que su grado de adecuacién a
estandares sanitarios nacionales sea muy variable y que, por lo tanto, resulte dificil adjudicar a la
categoria "pozo surgente" que investiga el censo un significado Unico en término de la calidad del
agua de ese origen.

Con respecto a las aguas de otras procedencias, acequias de riego, reservorios naturales,
lluvia recogida en aljibes o cachimbas, o de arroyos, rios, etc., se puede afirmar que manteniendo
constante la localizacion geografica, su calidad sanitaria es inferior a las de pozo surgente.

En la elaboracion del indice de satisfaccion de necesidades basicas que sirvid de base al
Mapa de la pobreza de Argentina, el INDEC no tomé en consideracion los datos sobre origen del
agua utilizada para beber y cocinar, debido a que se presumié que en &reas rurales o
semi-rurales el acceso a agua de red no entraba dentro del dominio de opciones factibles a los
hogares y, por lo tanto, su carencia estaria mas determinada por las condiciones contextuales que
por los ingresos de los hogares =7. Si bien esta afirmacion no admite dudas en el caso de agua
de red, los hogares en areas no urbanas o de urbanizacion incipiente, tienen ante si la alternativa
de elegir entre agua de pozo y agua de otras fuentes (aljibe, cachimba, acequias de riego,
reservorios naturales, etc.). AuUn en el medio rural, la falta de agua potable constituye una
privacion remediable si se tienen los recursos para hacer un pozo de profundidad suficiente.

Los datos de la Encuesta de Hogares de Uruguay permiten examinar en qué medida las
distintas categorias de origen del agua en las viviendas se vinculan a distintos niveles de
insuficiencia de ingreso de los hogares. Esta ultima variable fue dicotomizada segun la linea de
pobreza para 1984, y la primera agrupando agua de red y pozo, por un lado, y agua de otras
fuentes, por otro. Tanto para Montevideo como para el Interior urbano, la relaciéon resultd
altamente significativa (ver Diagrama 1).

De la lectura de la tabulacion cruzada (ver Cuadro 2) se desprende que, mientras que dos
de cada tres hogares sin agua de red o de pozo mostraban ingresos insuficientes para cubrir
necesidades minimas, s6lo uno de cada cuatro de los que si tenian acceso a agua de ese origen
se encontraban en la misma situacion. Como se observa en el Cuadro, la relacion entre las dos
variables es aun un poco mas fuerte en el interior urbano.

2/ INDEC, "La Pobreza en la Argentina”, Buenos Aires, 1984.
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Cuadro 2
Origen del agua para beber y cocinar
y condicion de pobreza
Montevideo e Interior urbano, 20. semestre de 1984

Montevideo Interior urbano
Agua de red Agua de red
0 pozo Otro origen 0 pozo Otro origen
Pobres 22,8 68,6 46,7 84,4
No pobres 77,2 31,4 53,3 15,6
100,0 100,0 100,0 100,0
(4516) (210) (4278) (494)

Fuente: Elaboracién propia en base a la encuesta de hogares de la DGEC,
2do. semestre de 1984.

3/ Dicotomizada segun linea de pobreza para el segundo semestre de 1984.
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DIAGRAMA |

Relacién entre necesidades basicas, dimensiones para su medicion,
indicadores seleccionados de insatisfaccion y asociacion de los indicadores
con ingreso per capita de los hogares
Chi cuadrado con ingreso
per céapita de los hogares

Indicadores de privacion critica (@)(b)
hogares con alguna de las (No0.4726) (No.4772)
Necesidad basica Dimensiones siguientes privaciones Montevideo Int.urbano
1. Alojamiento y . Tipo de vivienda Hogares residiendo en viviendas del tipo
equipamiento doméstico inquilinato, rancho u otros, viviendas
minimo adecuado para de otro tipo cuyas paredes son de lata
el hogar o material de desecho 107.46 45.98
. Hacinamiento . M&s de dos personas por habitacion
(incluye todas las habitaciones con
excepcion de la cocina, bafios y pasillos) 696.65 682.13
2. Infraestructura que . Disponibilidad agua . Hogares que utilizan para beber y cocinar
garantice standares potable agua proveniente de aljibes, cachimbas,
sanitarios minimos arroyos, acequias 240.00 344.58
. Tipo de sistema de . Hogares sin bafios o con sistema de evacuacion
eliminacion de excretas de excretas clasificados en la categoria "otros" 49.20 64.32
3. Acceso a servicios . Asistencia escolar . Con presencia de nifios de 6 a 13 afios que no
de educacion asisten a un establecimiento de ensefianza 91.80 85.36
4. Capacidad subsistencia . Jefes de hogar con . Jefes de 44 afios y menos con hasta 5 afos
hogar cargas familiares con de primaria y de 45 afios y mas con 0 a 2 afios
niveles educacionales de primaria en hogares con mas de 3 personas
insuficientes por perceptor de ingresos 139.82 250.00

(a) con datos de Montevideo e Interior urbano, 20. semestre 1984
(b) El nivel de significacion de todos los coeficientes chi cuadrado es igual o menor que .0000



2. Abastecimiento del agua

Pese a la existencia de una fuerte asociacion entre origen del agua que utilizan los hogares para
beber y cocinar y su ingreso per capita, el examen de datos adicionales nos lleva a plantear que la
calidad del agua en el momento que es utilizada por los miembros del hogar depende tanto del
origen de la misma como de la forma en que llega y se mantiene en el hogar. Los datos
adicionales mencionados se refieren a una publicacion de la DGEyC sobre la mortalidad infantil
en el Uruguay * que utiliza datos del censo de 1975. El andlisis que hace dicho documento de la
relacion entre la mortalidad infantil y el origen y el abastecimiento de agua, se basa en el hecho
comprobado que la calidad de la misma tiene alta incidencia en la aparicibn de enfermedades
infecto-contagiosas y especialmente en la diarrea infantil, una de las causas principales de muerte
de nifios menores de un afo. El estudio de la DGEyC/CELADE muestra que cuando se
desagrega el origen del agua segun la forma en que la misma llega finalmente a los miembros del
hogar, aquellos hogares que acceden a agua de red, pero que no tienen cafieria dentro de la
vivienda, exhiben tasas de mortalidad infantil que duplican aquellas de los hogares con agua del
mismo origen que si tienen carfieria dentro de la vivienda (ver Cuadro 3), y son mayores aun que
las que exhiben los hogares que se abastecen de agua de pozo o de otras fuentes. Estos datos
tienden a corroborar que las formas de abastecimiento de agua afectan las condiciones sanitarias
del hogar y, en particular, la salud de los nifios.

Desafortunadamente, el documento a que hacemos referencia no presenta informacion
desagregada sobre la forma en que el hogar se abastece de agua cuando su origen no es de red.
Pero, de todos modos, queda claro que la manera en que el agua llega al hogar puede alterar de
manera significativa su calidad de origen. Por un lado, porque la distancia a la fuente de agua
incide en el tiempo y el esfuerzo para obtenerla y, consecuentemente, en su uso, haciendo mas o
menos dificil el mantenimiento de minimos de higiene y afectando el grado de exposicion al riesgo
de contaminacién. Por otro lado, la calidad de los recipientes que se utilizan para su transporte y
almacenamiento, las caracteristicas ambientales del lugar donde queda almacenada, asi como el
tiempo que queda alli depositada, también influyen en la bondad final del producto.

Inversamente, el acceso al agua dentro de la vivienda implica no s6lo un elemento
indiscutible de confort e higiene, sino también una importante condicion sanitaria, en la medida
gue dicha facilidad esta corrientemente asociada con la disponibilidad de aguas de arrastre para
las excretas.

El reconocimiento de la importancia de todos estos factores conduce a otorgar prioridad a la
informacion referida al abastecimiento sobre la referida al origen del agua, dada su pertinencia
como indicador de la potabilidad del agua en el momento de ser consumida por los miembros del
hogar.

14y DGEyC, CELADE, "Uruguay: la mortalidad infantil segin variables socioeconémicas y geogréficas",
Montevideo, marzo de 1987.
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Cuadro 3
Uruguay: Tasas medias de mortalidad infantil por lugar de residencia,
segun origen del agua, 1961-1971
(Tasas por mil segun el Censo de 1975)

Origen del agua

Lugar
de Red Publica
residencia
Aljibe,
Cafieria dentro Cafieria fuera Pozo cachimba
de la vivienda de la vivienda surgente u otro
Total Pais 37,3 69,1 52,0 58,9
Montevideo (capital) 35,7 65,8 55,0 64,8
Total Urbano (sin capital 39,6 70,7 59,0 61,2
Capitales departamentales 39,8 73,5 71,6 69,0
Otras ciudades 39,7 63,7 61,3 58,0
Resto urbano 38,5 70,6 50,6 55,8
Otras ciudades
mas resto urbano 39,3 67,0 54,4 56,6
Rural 39,9 63,2 45,0 56,4

Fuente: DGEyC/CELADE: "Uruguay: mortalidad infantil segun variables socioeconémicas y
geograficas". Montevideo, 1987, Cuadro 22.

Si bien el censo de poblacion y viviendas de 1985 investiga el abastecimiento de agua a la
vivienda, el tema no esta incluido en el cuestionario de la Encuesta Nacional de Hogares. Ello
nos inhibe de poner a prueba la validez de la variable como indicador de las situaciones de
privacion critica que se asocian a ingresos por debajo de la linea de pobreza. De todos modos,
dada su vinculacién con mortalidad infantil, tomando en cuenta los argumentos expuestos con
anterioridad y atendiendo al espiritu general de garantizar el caracter critico de la privaciéon
considerada, decidimos elaborar un indicador de privacién en cuanto a la calidad del agua para
beber o cocinar que incluya todos los hogares en las categorias siguientes:

a) Con abastecimiento por carfieria fuera del terreno y hasta 100 metros de la vivienda.

b) Con abastecimiento por cafieria a mas de 100 metros de la vivienda, fuera o dentro del
propio terreno.

c) Con abastecimiento por cafieria en el terreno hasta 100 metros de la vivienda y origen del
agua clasificado como "otro".

d) Sin abastecimiento por cafieria y origen del agua clasificado como "otro" (aguatero, rio,
arroyo, etc.).

Como se observa, hemos excluido del indicador de privacion critica los hogares que tienen
cafieria dentro de la vivienda, con independencia del origen del agua, y a los que se proveen de
agua de pozo o de aljibe o cachimba a menos de 100 metros de la vivienda, aln si no tienen
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cafieria. Estamos conscientes que, especialmente en areas con alta densidad de poblacion, esta
situacion implica riesgos muy importantes para la salud de los miembros del hogar. Pero
preferimos excluirlos manteniéndonos dentro del espiritu "conservador® que orienta la
construccién del indice, dado que, en caso contrario, el indicador hubiera podido prestarse al
registro de situaciones heterogéneas en cuanto a su asociacién con pobreza, en los ambitos rural
y urbano.

B. ADECUACION DE LA INFRAESTRUCTURA SANITARIA
DE LA VIVIENDA

Las caracteristicas de las instalaciones sanitarias del hogar para la higiene personal, la deposicion
de excretas y para su procesamiento y eliminacion, son determinantes importantes de las
condiciones de vida de sus miembros. Las instalaciones sanitarias comprenden: i) los servicios
sanitarios (lugares con construcciones destinadas a la higiene personal y/o a la deposicion de
excretas) y ii) los sistemas o construcciones disefiadas para la evacuacién y/o procesamiento de
las excretas.

1. Servicios sanitarios

Los servicios sanitarios de las viviendas satisfacen necesidades de higiene personal, permiten
aliviar las tensiones fisicas que provoca la retencién de desechos corporales, y evitan las
molestias ocasionadas por las emanaciones que estos producen. La definicibn de estas
necesidades y la forma de satisfacerlas se han ido modificando a través del tiempo,
redefiniéndose paralelamente las caracteristicas requeridas de los servicios sanitarios.

Una forma de aproximarse a la identificacion de los rasgos de los servicios sanitarios que
resultan pertinentes para la satisfaccion de las necesidades mencionadas, es a través de examen
de los requerimientos que atienden patrones culturales que definen el uso de esos servicios. En
primer lugar, las salas de bafio se conciben por lo general como espacios destinados a satisfacer
las necesidades de eliminacién de desechos corporales, de higiene y de acicalamiento personal.
La facilidad de su acceso en el momento deseado es un signo de comodidad y bienestar para los
miembros del hogar, en cuanto condiciona -aunque sélo parcialmente- la satisfaccién de estas
necesidades. Como dicha facilidad es inversamente proporcional al nimero de personas que
tienen acceso a una misma sala de bafio, un indicador sencillo de satisfaccion estaria dado por su
densidad de uso, tal como se expresa en el cociente entre el nUmero de personas y el nimero de
bafios en una vivienda. Dado que el censo no investigoé el nimero de cuartos de bafio en cada
vivienda, no resulta posible elaborar un indicador de ese tipo, siendo solo posible identificar la
situacion muy critica de los hogares que no disponen de servicio sanitario alguno.

En segundo lugar, los patrones culturales que norman las conductas relacionadas con la
higiene personal y la eliminacion de desechos corporales, ubican tales comportamientos en el
ambito privado; la vigencia de estos patrones se refleja en una tendencia general a ocultar o
disimular el ejercicio de esas funciones ante personas que no pertenezcan al circulo de familiares
mas intimo. La satisfaccion de esta necesidad psicosocial de intimidad y privacidad en cuanto a
la higiene y a las deposiciones, se torna mas dificil cuando se comparten las instalaciones
sanitarias con otros hogares. A ello se agrega que en esos casos resulta dificil para cada uno de
los hogares que lo comparten controlar que el mantenimiento de las condiciones higiénicas del
servicio sanitario se ajuste a sus propios habitos de higiene. Desde este punto de vista parece
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adecuado considerar las situaciones de bafios compartidos por dos 0 mas hogares como
indicador de carencias importantes.

Finalmente, los servicios sanitarios de los hogares deben permitir que las personas no sean
afectadas por las emanaciones de las excretas, o por la proliferacion de insectos atraidos por
éstas, lo que suele ocurrir cuando no existe un sistema de arrastre de agua de las deposiciones.
El indicador de privacién que nos proporciona el censo para estos casos es el uso de letrinas.

Sefialamos de este modo, tres dimensiones de necesidades asociadas a los servicios
sanitarios del hogar cuya satisfaccién contribuye de modo variable al bienestar de los miembros
del hogar: a) eliminaciébn de desechos personales, higiene y acicalamiento; b) privacidad y
c) salubridad. Con miras a garantizar el caracter critico de la privacion considerada, optamos por
seleccionar para cada dimensién un indicador de situaciones extremas. Asi, para la primera
dimensién, tomamos solamente los hogares que declaraban no tener servicios sanitarios, esto es,
gue no disponian en la vivienda o en el terreno que ésta ocupaba de una instalacion disefiada
para la deposicion de excretas. Para la segunda y tercera dimensién consideramos como critica
la situaciébn de hogares que compartian una letrina con otros hogares, donde se combinan
insalubridad con falta de privacidad. Aun en el medio rural, estas condiciones de vida pueden ser
mejoradas facilmente con un minimo de inversion, mediante la construccién de una letrina.

El conjunto de hogares que no tienen servicios sanitarios en la vivienda constituye una
categoria extrema de privacién en esta area. En 1985, Uruguay presentaba un 3,8% de los
hogares en estas condiciones, concentrados en el area rural, donde la proporcién alcanzaba al
13,5%, mientras que en el sector urbano soélo se registraba un 2,5%. El significado de estas cifras
puede relativizarse, comparandolas con las que se desprenden de la investigacién del INDEC
sobre la Pobreza en la Argentina, segun el cual el 4,9% del total di_ii hogares se registraban
bajo esas condiciones en 1980, alcanzando en el area rural al 18,1% (ﬁ;’

Volviendo a Uruguay, y de acuerdo a los datos del 1985, cuando se adicionan los hogares
gue comparten letrina a todos aquellos que no tienen servicios sanitarios, el porcentaje de los que
presentan privaciones criticas aumenta al 7,2%: 5,5% en las areas urbanas y 16,1% en las
rurales.

2. Evacuacion de excretas

Con respecto a las construcciones o conexiones destinadas a la evacuacion de excretas, se ha
considerado como privacion critica la falta de conexion a la red cloacal, a una poza séptica 0 a un
pozo negro, esto es, a la situacion de los hogares que no cuentan con un sistema
especificamente disefiado para eliminar y/o procesar las deposiciones de sus miembros. Tales
circunstancias sefialan carencias evidentes en confort e higiene pero, en particular, no satisfacen
requerimientos basicos de salud dado el riesgo permanente de contaminacion del subsuelo. "Las
consecuencias son mas graves cuando los afluentes llegan a correr por la superficie, cuando

1 , ) . . ,
5/ Nuevamente se deben tener en cuenta aqui las diferencias mencionadas entre ambos paises en
cuanto a la definicion de lo rural.

% En el trabajo del INDEC, so6lo se tomé como indicador de privacion critica en cuanto a las condiciones
sanitarias del hogar, la falta de retrete.
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coexisten con pozos o aljibes para la provision de a%’as y cuando, por deficiencias en las
instalaciones, permiten el contagio a través de vectores" *7.

El trabajo sobre mortalidad infantil de la DGEyC/CELADE arroja alguna evidencia en apoyo
de esta afirmacion. Como se observa en el Cuadro 4, tanto en los sectores urbanos como en los
rurales, la mortalidad infantili es mayor entre los hogares que no disponen de sistema de
evacuacién de ningun tipo que en el resto de los hogares.

Es interesante observar también que, tanto en el caso de los hogares que utilizan fosas
sépticas, pozos negros, como en los que so6lo acceden a "otras" formas de disposicion de
excretas, la mortalidad infantil es mayor en los centros urbanos que en los rurales. Esta
constatacion es congruente con dos fendmenos que vale la pena sefialar. En primer lugar, que si
bien en las localidades méas urbanas, donde la conexion con la red cloacal publica entra dentro del
dominio de opciones factibles a los hogares, su falta puede interpretarse como una situacion de
pobreza, éste no es necesariamente el caso en las areas rurales, en las que no existe
infraestructura cloacal. Segundo, la mayor mortalidad infantil urbana puede estar reflejando el
problema de la contaminacion del subsuelo y, a través de éste, de las aguas utilizadas para beber
y cocinar. En efecto, como la posibilidad de contaminacion es mayor a medida que aumenta la
densidad de hogares sin acceso a la evacuacion de excretas por la red cloacal, y disminuye con la
distancia entre las fuentes de agua potable y los lugares de deposicion, resultaria comprensible
gue los problemas de contaminacion y sus consecuencias sobre la salud se concentren en las
areas mas densamente pobladas.

AUn cuando los riesgos para la salud de los moradores de las viviendas que utilizan tanto
fosas sépticas como pozos negros son mayores que en el caso de conexion a la red publica, se
puede hacer una distincion entre los dos primeros tipos de desagiies. La fosa séptica, cuando se
construye de acuerdo a las especificaciones técnicas de los gobiernos municipales, es una
camara cerrada de cemento, a la cual dan los desaglies y donde se producen fendmenos de
decantacion y putrefaccion. Estas fosas desaguan finalmente por rebalse, a un pozo de
absorcion. El pozo negro, en cambio, es una excavacion cerrada por una loza y cuyas paredes
laterales pueden o no estar revestidas de ladrillo u otro material, y a la cual van a dar las materias
eliminadas. La fosa séptica es una forma de desaglie que ofrece menores posibilidades de
contaminacion que el pozo negro y, por lo tanto, mejor calidad sanitaria. A pesar de estas
diferencias, no fue posible analizar por separado estas dos formas de desagie dado que el censo
uruguayo de 1985 registrd los hogares con fosas sépticas y con pozos negros en una misma
categoria, y que el conjunto de la informacion que proporciona el censo no permite conocer el
grado en que la construccion de estos servicios se ajusta a los estdndares definidos por las
autoridades sanitarias del pais, siendo dable suponer la existencia de una amplia variabilidad en
cuanto a la calidad de la construccion segun la localizacion territorial de la misma.

De este modo, tanto la debilidad de la informacién sobre tipos y calidades de los servicios
de evacuacion de excretas no conectados a la red publica, su falta de desagregacion, como las
variables consecuencias que sobre la salud de las personas se derivan del uso de esos servicios
segun su localizacion, nos llevan a concluir que el dato censal sobre pozos negros y fosas
sépticas no tiene un significado univoco en términos de la evaluacion de las condiciones
sanitarias del hogar. Por lo tanto, dentro de la 6ptica "conservadora" que hemos asumido y que
nos lleva a excluir del NBI los casos dudosos 0 que se prestan a registros de situaciones

] CEPAL, "Vivienda y ambiente urbano en el Uruguay”, LC/G.1342/Add.1, 30/05/85, p.5.
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heterogéneas, no incluimos los pozos negros y las fosas sépticas como carencias criticas,
considerando como tales soélo la situacion de aquellos hogares que no estan conectados ni a la
red publica, ni a una fosa séptica, ni a un pozo negro. En el dltimo censo uruguayo la proporcion
de viviendas en estas condiciones alcanz6 un 5,3% del total del pais, un 3,5% en los sectores
urbanos y un 18,3% en el medio rural.

Cuadro 4
Uruguay: Tasas medias de mortalidad infantil
del periodo 1961-1971 por lugar de residencia,
segun evacuacion del servicio sanitario
(Tasas por mil seguin el Censo de 1975)

Evacuacion del servicio sanitario

Lugar

de Otro (hueco en el
residencia Red Fosa séptica suelo, etc.) y

publica Yy p0z0 negro sin servicio

Total Pais 35,0 52,0 70,4
Montevideo (capital) 34,5 49,1 71,8
Total Urbano (sin capital 35,8 55,5 79,0
Capitales departamentales 35,7 62,0 83,9
Otras ciudades 35,2 51,7 70,8
Resto urbano 41,3 50,1 76,5
Otras ciudades

mas resto urbano 36,4 50,9 74,2
Rural 42,5 (a) 45,5 61,5

Fuente: DGEyC/CELADE: "Uruguay: mortalidad infantil segun variables
socioecondémicas y geograficas". Montevideo, 1987, Cuadro 22.
(@) Este valor es representativo en su casi totalidad de la zona rural
del Departamento de Montevideo.

En resumen, el indicador finalmente adoptado para medir el nivel de adecuacion de las
instalaciones sanitarias de la vivienda define como hogares con necesidades basicas
insatisfechas en esta dimension a los que habitan locales sin servicio sanitario, a los que
comparten una letrina con otros hogares y a los que no cuentan con conexion a pozo negro, fosa
séptica o red publica, para la evacuacion y/o procesamiento de excretas.

C. CALIDAD DE LA VIVIENDA

La vivienda cubre una gama variada de necesidades de los miembros de un hogar, destacandose
entre ellas la proteccion o abrigo contra las inclemencias del tiempo (temperaturas extremas,
viento y lluvia) y contra factores ambientales adversos (polvo, insectos, etc.). Ademas de definir
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las condiciones generales de vida en el hogar, los déficits en la capacidad que muestran las
viviendas en preservar a sus habitantes de la influencia de estos factores pueden tener
consecuencias objetivas importantes para la salud y, por ende, afectar sus expectativas de vida.
Pero también tienen consecuencias subjetivas no menos importantes, en términos de
sentimientos de privacion relativa y de percepcién de marginalidad que surgen al contrastar la
propia situacion con los estandares vigentes en la sociedad de la cual el hogar forma parte.

A la funcién mencionada de separacion y aislamiento relativo del medio natural se agrega la
funcion de separacion y aislamiento relativo del medio social. En la civilizacion occidental el hogar
se define como un ambito privado de interaccion. El marco normativo que regula y orienta el
comportamiento de sus miembros suele ser mas laxo que el que rije en el mundo externo y, por
ende, brinda un contexto adecuado para la exteriorizacion de sentimientos y descarga de
tensiones emocionales que cumplen funciones muy importantes en los procesos de socializacién
de los nifios y en los mecanismos que mantienen la estabilidad psiquica de los adultos.

En este sentido, los requerimientos habitacionales también responden a la necesidad del
hogar de mantener un minimo de privacidad con respecto a otros hogares. La importancia que la
sociedad otorga a esta funcién se refleja en la forma en que se valora el hecho que una vivienda
brinde a sus ocupantes un mayor o menor control sobre el grado de exposicién publica de las
relaciones primarias cotidianas entre los miembros del hogar.

En relacion con la dimensién de aislamiento del medio natural, el censo de 1985 investigo
una serie de variables que pueden servir de base para la construccién de un indicador del grado
de satisfaccion de la necesidad asociada. Se trata de los materiales predominantes en techos,
paredes y pisos. Las categorias estudiadas fueron las siguientes:

1.¢Cual es el material predominante en las paredes exteriores de la vivienda?
Mamposteria: Ladrillos, blogues, ticholos, piedras, etC.........ccccceeviiveeicieeeiinenn.
Maderas, chapas de zinc, fibrocemento ..........ccccccviiiiiii e
Barro (terron, adobe, fagina) .........ooeoiiiiii i
Lata 0 material de deSECRNO .........iiieeiiieee e
Otro:

(Especificar)

2.¢Cual es el material predominante en los techos de la vivienda?
Planchada de hormigén, bovedilla, con 0 SINtEJas ......ccoccvveevciiiiiiiee e
Chapas de zinc, fibrocemento, aluminio, cartén asféltico, tejas sobre entramado:
(of0] g o1 (=] (o] =<0 I
LY e L= (0] £ = Lo T
Paja
Lata 0 material de deSECRNO .......eiiiee e
Otro:

(Especificar)

3.¢Cual es el material predominante en los pisos de la vivienda?
TIErra 0 CASCOLE SUEIO .......eveiieiiiieee et
Hormigdn o alisado de portland, piedras y 1adrillos ..........ccccoovveeiiiiiniie e
Madera, baldosas, parquet, BIC. .....ccciieiiiiiiee e
Otro:
(Especificar)
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Se consider6 como situacion de privacion critica en esta dimension, la de los hogares que
residian en viviendas cuyas paredes o techos eran de lata 0 material de desecho o cuyos pisos
eran de tierra o cascote suelto.

Auln cuando constatamos que muchas viviendas de hogares de escasos recursos tienen
paredes de barro (terrén, adobe o fagina), no incluimos esa caracteristica como privacién critica
por considerar que ese material puede operar como un buen aislante de condiciones climaticas y
ambientales adversas tal como éstas se dan en el territorio uruguayo. Ademas, asumimos que en
aquellos casos en los que las paredes de barro correspondieran a situaciones de pobreza, tal
como seguramente ocurre en muchos ranchos en las areas rurales, ello se reflejard en los
materiales precarios utilizados en los pisos y en los techos. En el caso de los ranchos, éstos
seran de tierra y paja respectivamente.

Una consideracion similar dio lugar a la exclusiéon de los techos de paja, aunque aqui se
tuvo también en cuenta la constatacion que, si bien la paja es un elemento caracteristico en los
techos de las viviendas rurales pobres, también se la encuentra en viviendas de alto valor, lo que
probaria que bajo ciertas condiciones de construccion puede resultar un material aislante eficaz.
Una forma sencilla de poner a prueba la afirmacion anterior, es comparando el material
predominante en los pisos de las viviendas con techos de paja, con aquellos que predominan en
viviendas con techos de otros materiales relativamente precarios.

Al respecto, se pudo constatar que entre las viviendas con techos de paja, el porcentaje
de pisos recubiertos era significativamente mayor que entre las viviendas con techos livianos sin
cielorraso y con techos de lata o material de desecho. En el caso del techo de paja encontramos,
ademas, la polarizacion mas marcada en cuanto a la calidad de los pisos de la vivienda.

También se excluyeron del indicador de calidad de la vivienda aquellas que se registraron
en la categoria "otros materiales" de pisos, techos y paredes. En todos los casos se tratdé de una
muy baja proporcion de las viviendas de Montevideo que, en ninguna de las tres categorias,
supero el 2 por mil. De todos modos, constatamos que los pocos casos clasificados con pisos de
"otros materiales" en Montevideo dificilmente podrian considerarse como construcciones con
carencias criticas, dado que correspondian a viviendas con paredes de mamposteria y techos de
planchada de hormigén, el 90% de las cuales registraban pisos recubiertos. Algo similar ocurria
con la categoria "otros" de materiales predominantes en las paredes, para los cuales se
comprobd que el 77% tenia techo de planchada y pisos recubiertos. Las viviendas que fueron
registradas en la categoria "otros" techos fueron menos de 1 por mil de las de Montevideo y
fueron, por ende, descartadas.

En lo que concierne a la dimension de aislamiento del medio social, se construyé un
indicador que tomaba en cuenta el nimero de hogares dentro de una misma vivienda, asumiendo
gue cuando se trataba de 6 0 mas hogares y habia al menos dos de éstos que compartian un
bafio, habia una evidente carencia critica en términos de la necesidad de privacidad de cada uno
de los hogares cohabitantes. Tales situaciones son las que suelen caracterizar los inquilinatos,
gue corresponden en la mayoria de los casos a viviendas deshabitadas que han sido ocupadas
de hecho, o0 a ex-residencias privadas, pensiones u hoteles en los que se arriendan habitaciones
a hogares. La mayoria de estas Ultimas ha sufrido un desgaste que la inhabilita para seguir
cumpliendo la funcion para la cual fueron originalmente disefiadas y, por ende, resulta rentable
dedicarlas a inquilinatos.
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El indicador de calidad de la vivienda, con sus dos dimensiones de aislamiento del medio
natural y del medio social, quedo finalmente construido de modo que abarcara los hogares que
reunian una u otra de las caracteristicas siguientes:

i)con paredes de lata o material de desecho; o
ii)con techos de lata 0 material de desecho; o
iiiycon pisos de tierra o cascote suelto; o
iv)vivienda ocupada por 6 0 mas hogares y donde al menos dos de éstos comparten el bafio

D. ADECUACION DE LA CAPACIDAD LOCATIVA DE LA VIVIENDA

La densidad de ocupacién de la vivienda se expresa en el nUmero de personas por cuarto. A
partir de cierto nivel, que en este trabajo hemos definido como méﬁgfe dos personas por cuarto,
se considera gque la vivienda presenta condiciones de hacinamiento ~7.

Se entiende por "cuarto" tanto el dormitorio, como cualquier lugar de estar, excluyendo
bafios, cocina, hall y pasillos.

La situacion de hacinamiento implica carencias en una serie de dimensiones de la vida
familiar, que pueden ser mas 0 menos graves segun la edad, el sexo de los miembros del hogar y
las relaciones de parentesco entre los mismos.

En su forma méas simple -esto es, sin hacer supuestos sobre la composicion por sexo,
edad y parentesco del hogar- la sobreocupacion de la vivienda lleva implicita una insatisfaccion
de la necesidad de privacidad e independencia. En cuanto se agrega la convivencia de sexos
surgen problemas de promiscuidad. La presencia de nifios plantea problemas de la adecuacion
del hogar como contexto de socializacion y, en particular, pone en duda la capacidad del hogar de
cumplir el rol socialmente asignado de complementar el entrenamiento escolar. Las condiciones
de hacinamiento, incluso en los casos que van acompafiadas de satisfaccion respecto a calidad
de la vivienda y de las condiciones sanitarias, tienen importantes repercusiones en relacién al
fracaso educativo porque la falta de espacio dificulta la realizacidbn de tareas escolares o la
concentracion en juegos de tipo educativo que constituyen un rol tan importante en el
aprestamiento escolar.

En situaciones de prolongado estancamiento econdmico, como la sufrida por Uruguay en
las Ultimas décadas, en las que se presentan bloqueos importantes para la incorporacion de las
nuevas generaciones al mercado de trabajo al mismo tiempo que se reduce la capacidad de
consumo de los ingresos individuales, aumenta la frecuencia de parejas jovenes que,
imposibilitadas de arrendar una vivienda, residen con los padres de algunos de los conyuges a la
espera de una mejora en la situacion que posibilite el acceso a la vivienda independiente.
También se observa un crecimiento del nimero de adultos jovenes solteros que, habiendo

28/ En los "Indicadores Estadisticos de las Condiciones de Habitacién y Definicion y Medicion Internacional
del Nivel de Vida, Guia Provisional" (Naciones Unidas, 62.XVII.7 y 61.1V.7), la Comision de Estadistica y el
Grupo Mixto de Estadisticas para los Programas Sociales establecié como sobreocupadas las viviendas con
tres 0 mas personas por cuarto.
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logrado una vivienda independiente, ven reducida la capacidad locativa de la misma a medida que
aumenta el nimero de hijos y no disponen de recursos para cambiar de vivienda o para ampliar la
gue tienen.

Todas estas situaciones afectan los niveles de satisfaccion de las necesidades esenciales
de privacidad e intimidad de la pareja y de los otros miembros del hogar, en algunos casos, por
debajo del minimo indispensable para mantener un adecuado equilibrio psiquico.

Para determinar cudl es el numero de personas por cuarto que define dentro de los
standares uruguayos un problema de hacinamiento, tuvimos en cuenta las formas de ocupacién
de la vivienda en Montevideo y en las ciudades del Interior del pais. Después de varios ensayos,
en los cuales partimos con las recomendaciones internacionales antes citadas y tuvimos en
cuenta la definicion que se utiliza en la publicacion "La pobreza en Argentina”, encontramos que
para Uruguay parecia conveniente fijar la relacion en "mas de dos personas por cuarto". Ello
implica que un hogar formado por un matrimonio con un hijo que habita un local de un soélo
ambiente serd considerado con privacion critica en esta dimensién. Lo mismo ocurriria con un
hogar de cinco 0 mas personas en dos ambientes, de siete 0 mas en tres y asi sucesivamente. Si
bien la consideracion simultanea de edad, sexo y relacién de parentesco hubiera permitido refinar
el indicador acercandolo al contenido conceptual de la necesidad investigada, la complejidad del
procedimiento llevé a descartarlo.

El comportamiento del indicador de hacinamiento fue analizado a través de los datos de la
Encuesta de hogares del segundo semestre de 1984, en Montevideo y centros urbanos del
Interior. Los resultados mostraron que, en Montevideo, el 85% de los hogares con problemas de
hacinamiento declaraban ingresos por debajo de la linea de pobreza, mientras que en los no
hacinados sélo se registraba un 21% de pobres. En las ciudades del Interior, donde la incidencia
de la pobreza es mayor, mas del 95% de los hogares hacinados se encontraban por debajo de la
linea de pobreza, mientras que la misma situacion afectaba al 46% de los no hacinados.

La condicion de hacinamiento puede, en algunos casos, operar para el hogar como una
opcion alternativa a la de mudarse a zonas con una peor infraestructura de servicios, o de peor
calidad de vivienda, pero en las cuales podria ser satisfecha la necesidad de espacio. Tales
opciones son mas frecuentes en localidades urbanas densamente pobladas en las que existe una
diversidad de alternativas para un "trade off" entre capacidad locativa y calidad de la
infraestructura de la vivienda; el efecto agregado de la existencia de tales alternativas sera el de
reducir la asociacion entre hacinamiento y otras carencias criticas de la vivienda.

E. ADECUACION DEL ACCESO A SERVICIOS EDUCACIONALES

En sociedades crecientemente articuladas en torno a la tecnologia y el conocimiento cientifico, las
deficiencias en el entrenamiento educacional de las nuevas generaciones tienen un impacto
decisivo en sus expectativas de vida. Tales deficiencias son frecuentes en los hogares pobres,
producto en gran parte de su débil capacidad socializadora en contenidos que se corresponden o
complementan aquellos que imparte la escuela. Al no existir un continuo hogar-escuela, los nifios
se enfrentan con barreras que implican costos elevados para el aprendizaje y que, en muchos
casos, se traducen en desercién o rezago escolar.
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En una sociedad como la uruguaya, de antigua politica educativa, en la que a partir de
1972 el cuerpo legislativo propuso extender a 9 grados o afios el ciclo de educacion obligatoria y
cuyos mercados de trabajo son altamente organizados, formalizados y de rigida relacion nivel
educativo-nivel de puesto de trabajo, el cumplimiento de la totalidad del ciclo de educacion
primaria pasa a ser percibido como un requisito indispensable que los hogares de los distintos
estratos sociales tratan de que sus hijos cumplan para no caer en la marginalidad “4/.

En tales circunstancias, el abandono de la escuela primaria se constituye mas y mas en
un eslabon central en los mecanismos que reproducen y perpetian las situaciones de pobreza,
por lo que, el logro de al menos una escolaridad primaria completa se convierte en una condicion
minima necesaria -aunque no suficiente- para garantizar la integracion del individuo a la
sociedad.

A los efectos de elaborar una medida de las carencias en cuanto al acceso a los servicios
educacionales, se consider6 que un hogar presenta una privacion critica en esta dimensién
cuando incluia una 0 mas personas entre 6 y 15 afios que no habian terminado pnque no asistian
a la escuela primaria, o una persona entre 7 y 15 afios que nunca habia asistido %’

Las tabulaciones publicadas del censo de poblacién y viviendas de 1985 no dejan
apreciar el volumen de la poblacién que presentaba esas caracteristicas. Sin embargo, los datos
sobre asistencia escolar nos permiten aproximarnos a la magnitud del fendmeno. Se observa que
sélo un 1,7% de los nifios entre 6 y 11 afios no asistian a la escuela habiendo asistido, y que el 6
por mil de los nifios entre 7 y 11 afos nunca habia asistido. Estas cifras indican, por un lado, que
la poblacién tiene fuertemente internalizada la importancia de la educacion y realiza los esfuerzos
necesarios para enviar los nifios a la escuela lo que, por otra parte, hace mas notable la
marginalidad de aquellos hogares que tienen nifios en edad escolar que no estan asistiendo a
establecimientos educacionales.

El ciclo de educacion primaria normal (sin repeticiones) se cumple entre los 6 6 7 afios y
los 11 6 12 afios, dependiendo las edades de entrada y salida del mes de nacimiento. El limite de
15 afios se tomoO considerando que los que no hubieran completado primaria a esa edad
mostraban un déficit dificilmente recuperable.

Se podria argiir que una proporcion importante de los nifios en edad escolar que nunca
asistieron a la escuela, o que no asistian en el momento del censo aun cuando no hubieran
completado el ciclo primario, son nifios con algun tipo de discapacitacion. Si bien no podemos
someter este argumento a prueba empirica, consideramos que aun en el caso de los
discapacitados el pais provee oportunidades para su educacion en instituciones especializadas y
gue, por ende, la falta de acceso a las mismas evidencia carencias asociadas a situaciones de
pobreza. Por otra parte, nuestro analisis de los datos de la Encuesta de hogares del segundo
semestre de 1984 nos permitié constatar una estrecha asociacion entre el ingreso per capita de
los hogares y la presencia de nifios en edad escolar que no asistian a la escuela. En efecto, en
Montevideo, el 78% de estos Ultimos hogares se ubicaba por debajo de la linea de pobreza,

£/ CEPAL, Oficina de Montevideo: "La reproduccion bioldgica y social de los hogares de Montevideo",
1987.

2 z ~ P . . , ..
2 Se tom6 7 afios como limite inferior para los que nunca habian asistido por cuanto muchas escuelas
s6lo admiten nifios que hayan cumplido 6 afios antes de mayo del afio escolar.
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versus el 24% de los hogares que no tenian nifios no asistiendo a la escuela. En las ciudades del
Interior, los porcentajes correspondientes eran del 87.5% y del 50%, respectivamente.

F. CAPACIDAD DE SUBSISTENCIA DE LOS HOGARES

Se busco identificar los hogares con una baja capacidad potencial de obtener ingresos para la
subsistencia adecuada de todos sus miembros. Se supuso que esta situacion caracterizaba a los
hogares con una alta proporcibn de no activos y no perceptores (jubilados, rentistas o
pensionistas) y con jefes con un nivel de educacion lo suficientemente bajo como para constituir
una clara desventaja en cuanto a las posibilidades de competir en el mercado ocupacional. La
I6gica que subyace la construccidén de este indicador parte del hecho que las personas de bajo
nivel educacional enfrentan una creciente restriccion de oportunidades ocupacionales. Tal
restriccion se acentla a medida que aumenta el nimero de personas a su cargo. Ello es asi
porgue, por un lado, la movilidad geogréfica que permitiria acercarse a los lugares del mercado
con trabajos mas abundantes o mejor remunerados tiene un mayor costo material y no material
cuanto mayor el tamafo familiar. Por otro, porque también disminuye el margen de maniobra
para acceder a programas de capacitacion, con lo cual se ven crecientemente afectadas sus
posibilidades de percepcion de ingresos tanto actuales como futuras.

Una primera precision que fue necesario introducir, fue la de condicionar el requisito de
educacion a la edad del jefe. EIl andlisis de los datos de la Encuesta de hogares nos permitio
observar que en los jefes menores de 45 afios el no haber finalizado el ciclo de educacién
primaria estaba fuertemente asociado a ingresos personales por debajo de la linea de pobreza,
pero que entre los mayores de esa edad, el nimero de afios de educacion necesario para rebasar
la linea de pobreza descendia abruptamente. Esta diferencia se vincula a derechos y privilegios
adquiridos por la antigiedad en los puestos de trabajo, pero también con los cambios ocurridos
en los criterios de reclutamiento del mercado laboral. Una buena parte de los mayores de 45
afos se han incorporado al mercado cuando el hecho de saber leer y escribir era una condicién
suficiente para ser considerado candidato potencial para el sector publico y para una amplia
variedad de actividades privadas. Una vez insertados en la estructura ocupacional, la
acumulacién de experiencia y la adquisicion de derechos en un mercado fuertemente
sindicalizado, les permitieron obtener y mantener un nivel de ingresos alto en relacién a personas
de generaciones posteriores con niveles de educacion similares.

Estas consideraciones nos llevaron a definir distintos niveles de educacion para ambos
grupos de edad, con miras a homogeneizar sus ventajas relativas en el mercado. Por las razones
ya mencionadas en los comentarios al indicador anterior, en el grupo mas joven se establecié un
minimo de 5 afios de educacion primaria. Entre los mayores de 45 afios, en cambio, se
establecieron sélo dos afios de educacion formal. Para ello, se tom6 en cuenta el hecho de que
en las areas rurales durante mucho tiempo hubo escuelas que completaban el ciclo primario con
sOlo tres afos.

Ello se refleja en los datos preliminares del Censo de Poblacién y Vivienda de 1985, de
donde surge que en las areas rurales un alto porcentaje de los jefes mayores de 45 afios con tres
afios de educacion formal declaran haber completado el ciclo primario (por ejemplo, en la parte
rural del departamento de Soriano, un 50% de las personas mayores de 45 afios que alcanzaron
30. y 40. de primaria declararon en el censo de 1985 haber completado ese ciclo. Entre las
personas de 16 a 44 afos, el porcentaje correspondiente fue de 1,7%).
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La definicion del indice requirié resolver otros problemas. En primer lugar, nos
preguntamos si debiamos considerar en el denominador sdlo a los jefes ocupados, incluyendo a
las personas empleadas que no hubieran trabajado durante el periodo de referencia, o si
debiamos agregar también a los perceptores no ocupados (jubilados, pensionistas o rentistas).
Nos inclinamos por esta Ultima opcion, dado que el no hacerlo hubiera discriminado en contra de
los hogares con jefes de mayor edad y, por otra parte, no atenderia al hecho que la capacidad de
subsistencia de un hogar se vincula mas a la calidad de perceptor de ingresos del jefe que a su
calidad de ocupado.

En segundo lugar, nos encontramos con una pequefia proporcion de hogares rurales con
jefatura femenina, y en los que no figuraba ningun perceptor. Posiblemente, ello sefiala la
existencia de transferencias de ingreso en areas donde los hombres viven parte de la semana o
por periodos mas largos alejados de sus familias, en las casas colectivas de las estancias.
También tuvimos en cuenta las conclusiones de varios estudios que coinciden en sefialar una
sistematica subestimacion de la actividad econdmica femenina y de las jubiladas y pensionistas
en las areas rurales, en favor de la categoria "ama de casa". En base a estos antecedentes,
optamos por garantizar el caracter critico del indicador, y consideramos al jefe de hogar como si
formara parte de la categoria ocupados o perceptores, con lo que disminuimos las chances de
gue el hogar pudiera ser definido como experimentando necesidades basicas insatisfechas en
esta dimensién, cuando no lo estaba. Con el mismo espiritu, se imputaron todos los ignorados de
condicion de actividad, como ocupados o perceptores.

Un tercer problema que enfrentamos fue el de incluir o no a los trabajadores familiares no
remunerados (TFNR), dentro del conjunto de los ocupados y perceptores. Nos inclinamos por
incluirlos, atendiendo al hecho de su contribucion al ingreso total del hogar a través del aporte de
su trabajo a la unidad productiva familiar. Tales unidades tienen particular significacion en el
sector agropecuario.

En sintesis, el indicador seleccionado para esta dimension clasifica como hogares con
carencias criticas a aquellos con jefes de 44 afios y menos con primaria incompleta, o de 45 afios
y méas con 0 a 2 afios de educacion formal, en hogares con mas de 3 personas por ocupados mas
perceptores.
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