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La preocupacion por la pobreza se ha expresado por siglos, aun cuando su prioridad en
la agenda de la accion politica no siempre ha sido elevada. Sus diferentes significados y
manifestaciones han sido materia de estudio por historiadores, socidlogos y
economistas. Sus causas se han identificado en una variedad amplia de fuentes, desde
deficiencias en la administracion del soporte del ingreso, a la injusticia del sistema
econdmico y social. El alivio o la abolicion de la pobreza se ha buscado en la reforma
de la seguridad social, en la intervencion en el mercado del trabajo y en cambios
mayores en la forma de organizacion econdmica.

La pobreza hoy es méas obvia y es la demanda mas urgente de nuestra atencién a escala
mundial. La distribucion desigual de ingreso entre paises y las disparidades dentro de
paises, significa que hay un gran nimero de personas en Africa, Asia y América Latina
cuyos niveles de vida todos estarian de acuerdo que son pobres. EI Banco Mundial ha
calculado que hay, cosa de, un total de mil millones personas viviendo en pobreza
absoluta (Banco Mundial, 1982, p. 78), de las cuales casi 400 millones viven en Asia
del Sur; casi 150 millones en China y algunos 100 millones en el Este y Sureste de Asia
y en el Sub-Sahara de Africa. En tales niveles de vida los riesgos de muerte por hambre,
frio y vulnerabilidad a las enfermedades, son de un orden bastante diferente a los de los
paises avanzados. Esto se ha manifestado, urgentemente, por si mismo, con la
ocurrencia de hambrunas. Cualquier que sea la causa inmediata de tales desastres, ya
sea por el suministro totalmente inadecuado de la comida o su distribucién desigual, la
severidad de la situacion en areas tales como el Sahel y Etiopia es un indicador de lo
precariedad de la supervivencia de muchos de los paises de bajos ingresos.

Tal miseria masiva en los paises pobres es muy diferente de la pobreza en los paises
avanzados. El objetivo de la Guerra Americana contra la Pobreza, lanzada en 1964, era
la minoria de los americanos con ingresos abajo la linea de la pobreza sefialada en
$3,000 por afio por familia de cuatro (en precios de 1962 ), que era varias veces el
ingreso medio de India. La base de la linea oficial de la pobreza de Estados Unidos se
halla en el nivel que, definida en esos términos, puede, legitimamente, estar proxima en
la lista de preocupaciones.

El hecho que el termino "pobreza” se use en sentidos diferentes hace necesario clarificar
el concepto subyacente y la discusion, hasta ahora, ha tocado varios aspectos que
necesitan ser elaborados.

Después de un breve repaso histérico de estudios de pobreza en la seccién 1. Se
examinan algunos temas conceptuales claves: ¢Cual es el indicador de recursos que
debe ser empleado para medir la pobreza? ¢Cual es la nocién subyacente de pobreza 'y
cémo se relaciona con la desigualdad?. Estos temas se discuten en la seccion 2. La
determinacion del nivel de la pobreza es una pregunta crucial. Aqui se necesita
considerar aproximaciones basadas en conceptos tales como absoluta, requisitos de la
comida y los niveles de la pobreza que son explicitamente relativos. Se debe considerar
el tratamiento de familias con diferentes necesidades. Estos temas son el asunto de



seccion 3. Una vez que se ha establecido la magnitud de pobreza, su causas llegan a ser
una preocupacion central. Aqui se debe preguntar primero ¢Quién es el pobre? esto se
examina en la seccidn 4. ;La pobreza se concentra en ciertas clases o0 en sectores
particulares de sociedad? ¢ Qué lejos esta su asociacion con las determinadas fases del
ciclo de vida? La composicion de los pobres ofrece un punto de inicio de la
investigacion de las causas subyacentes de pobreza y el andlisis de politicas para
combatirla. Estos son los temas de la seccion 5.

1. Repaso historico de los estudios sobre la pobreza.

Los estudios cientificos sobre la pobreza en el mundo usualmente toman la fecha de las
investigaciones de Booth y Rowntree al final del siglo 19, como inicio de los mismos.
En Bretafia es verdad que ese King y otros han estimado el nimero de pobres; y que
The State of the Poor de Eden (1797) contiene mucho del material reunido de mas de
100 parroquias y ofrece detalles de los presupuestos familiares. Engels y Mayhew
proveyeron discernimiento en la condicion del pobre en Inglaterra urbana. Pero fue
Booth en Life and Labour (1898-99), estudio sobre Londres, iniciado en el Callejon del
Este en la década de los ochenta, donde se combinaron los elementos de las
observaciones de primera mano con un intento sistematico de medir la magnitud del
problema. Booth al tomar la calle como su unidad de analisis, dibujo su famoso mapa de
la pobreza en Londres.

El estudio de Rowntree (1901), intenté comparar la situacion en York, como un pueblo
tipico provinciano, con lo que hallé Booth en Londres, pero su método partié de una
diferencia importante, al ocuparse de los ingresos familiares individuales y en el
desarroll6 de un estandar de la pobreza basada en estimacion nutricional y otros
requisitos. El desarrollo de los estudios mediante el método de muestreo permitio ir mas
alla con Bowley (1912-13) quien abrio brecha al utilizar una muestra al azar de una de
cada 20 de las casas de la clase trabajadora en Reading. Un gran nimero estudios
locales se condujeron subsiguientemente, la encuesta de los Five Towns de Bowley en
1915, se reproduce en los primeros afios veinte, y una nueva muestra de London Life
and Labour publicada en los inicios de los treinta. EI mismo Rowntree repitio su estudio
de York en 1936 y 1950. Este estudio llegé a ser la fuente normal de informacion acerca
de la efectividad de las acciones de la situacion del bienestar después de 1948, con la
mayoria de comentaristas concluyendo que la pobreza se habia abolido efectivamente
en Bretafia por la combinacion de empleo pleno y los nuevos beneficios sociales. La
duda sobre esta conclusion empez6 al conocerse el trabajo de sociélogos empiricos y
iniciadose con la publicacion de The Poor y the Poorest de Townsend y AbelSmith
(1965). Este trabajo mostrd, al usar analisis secundarios de una muestra nacional, que en
1960, aproximadamente dos millones de personas estaban abajo del nivel de la red de
seguridad social. Este hallazgo se confirmé con las estimaciones oficiales que
empezaron a publicarse por el Departament of Health and Social Security en los setenta,
y por una investigacion del propio Townsen (1979).

Como en muchos campos, los Estados Unidos entraron tarde y avanzaron el tema mas
alla. La definicién de una linea de la pobreza fue intentada por Hunter en 1904 y se
desarroll6 en una serie de estudios, tal como la comodidad minima y otros patrocinados
por la ciudad de Nueva York. El Informe de 1949 sobre las familias del ingresos bajos
del Joint Committee on the Economic Report. No fue, de cualquier modo, que hasta los
sesenta, que el problema de pobreza merecid estudio sistematico, con excepciones



notables tales como el trabajo de Lampman (1959). The Other America por Harrington
(1962) y The Affluent Society por Galbraith (1958) que mucho hicieron para despertar
la atencion del publico, los politicos y los académicos. En el Informe de 1964 del
Council of Economic Advisers propuso $3,000 como el nivel de la pobreza, sostenido
por la investigacion de Orshansky (1965), refinandose subsiguientemente, para
establecer la linea de la pobreza oficial, que se ha aplicado desde esa fecha (con
modificaciones, tal como la suma de medidas alternativas incluso el valor de las
transferencias en especie).

Se han llevado a cabo estudios similares en muchos paises, y los investigadores se han
interesado, cada vez con mayor entusiasmo en las comparaciones cruzadas. La OCDE
hizo un esfuerzo inicial en tales comparaciones y se llevo a cabo un ejercicio mas
extensivo con el Luxembourg Income Study. Cualquier juicio sobre la pobreza del
mundo depende de la disponibilidad de informacidn acerca de la distribucion de los
niveles de vida dentro de paises individuales; y aqui ambos, el Banco Mundial y la
Organizacién Internacional del Trabajo han hecho contribuciones importantes. En
algunos paises de ingresos bajos se han desarrollado investigaciones extensas sobre la
pobreza, siendo la India un ejemplo, donde ha habido mucha discusion acerca de si
pobreza ha aumentado o disminuido en el tiempo. La OIT y el Banco Mundial han
influido en la extension el interés , que se reflejo en el Informe Brandt, con el concepto
de "necesidades basicas", o un minimo de bienes especificos y condiciones
ambientales.

2. Pobreza: niveles de vida y derechos.

La preocupacion acerca de pobreza tomaria la forma de una preocupacion acerca de
tales necesidades fundamentales: por ejemplo comida, vivienda y vestido. En este caso
podemos identificar claramente los articulos de consumo en que se interesamos. Este
acercamiento lleva a la posibilidad de que la pobreza pueda medirse en una manera
multidimensional, donde una familia pueda ser depauperada en un sentido pero no en
todos, aunque es particularmente seria las situaciones donde familias sufren
depauperacion en varias dimensiones, o lo qué es referido, tipicamente, como
depauperacién multiple.

Este acercamiento concierne a depauperaciones especificas, pero también buscariamos
descubrir las desventajas de un solo indice de niveles de vida, como el gasto total, y
decir que una familia esta en la pobreza si su gasto total esta por abajo de una cantidad
especifica. Este no es de ningin modo que el punto de vista seguido en la mayoria de
los estudios de pobreza en paises avanzados, que registraron la pobreza en base al
ingreso total. El ingreso puede subestimar el nivel de vida. Una familia puede
desahorrar o pedir prestado, en cuyo caso su presente nivel de vida no esta limitado por
el ingreso presente y el gasto seria el indice méas apropiado. (Aunque en el corto plazo
habria una divergencia entre el consumo y el gasto, mientras las familias utilizan acervo
de bienes, etc.). El nivel de vida puede exceder al permitido por ingreso cuando la
familia puede compartir el consumo de otros. Una persona mayor viviendo con sus hijos
se puede beneficiar de su gasto. El ingreso puede, reciprocamente, exagerar el nivel de
vida. Esto pasaria donde el dinero solo no es suficiente para comprar los bienes
necesarios: alli donde se raciona, o donde no hay disponibilidad de bienes. Es posible
que la gente escoja un nivel bajo de consumo. Esta ultima razon ha llevado a que se
argumentado que el ingreso debe ser el indicador de pobreza, puesto es una medida de



las oportunidades aprovechadas por una familia y no es influido por las decisiones de
consumo.

Al considerar la opcion entre ingreso y gasto, es Gtil distinguir las dos concepciones,
bastante diferentes, de pobreza: la interesada con los niveles de vida y la preocupada por
los derechos minimos a los recursos. En el primer punto de vista la meta es que las
personas logren un especifico nivel de consumo (o el consumo de bienes especifico); en
el segundo punto de vista, se ve a la gente merecedora, como ciudadanos, a un ingreso
minimo, siendo su gasto solo de su incumbencia. En practica, a menudo, las dos
nociones se confunden, pero la distincion es importante y tiene implicaciones obvias por
la seleccién del indicador de pobreza. Ingreso es preferido en el enfoque de los
derechos, pero si su usa el punto de vista del nivel de vida se debe ver inclinado por el
consumo.

La referencia a derechos provoca la pregunta de la relacion entre pobreza y desigualdad.
Aqui se distinguen cuatro diferentes escuelas de pensamiento. Hay quienes se
preocupan solo con la pobreza, sin otorgar ninguna importancia a las desigualdades del
ingreso arriba de la linea de la pobreza. Otros conceden gran peso a la reduccion de la
desigualdad como una meta de politica dandole prioridad a la eliminacién de pobreza,
para que tenemos una funcién objetivo lexicografica. Hay quienes se preocupan acerca
de ambas metas y calculan las ganancias en una direccién contra pérdidas en la otra.
Finalmente, quienes no conceden importancia especial a pobreza, considerandola
simplemente como un componente del costo mas amplio de desigualdad.

En este contexto, se debe hacer referencia a la eleccion de las medidas de la pobreza.
Donde pobreza pone en duda la supervivencia, es natural tomarle como primera medida
la proporcion de la poblacion en riesgo. Preocupados por los derechos minimos la
medida mas pertinente seria la cuenta por cabeza. Pero si se esta preocupado,
particularmente de los niveles de vida, con la severidad de pobreza, en caso en el cual la
medida del déficit de la pobreza (déficit total de la linea de la pobreza) seria méas
apropiado. Se puede ir, verdaderamente, mas alla, como propuso por Sen (1976), y
tomar cuenta la distribucion de ingreso dentro de la poblacion pobre, por ejemplo, con
el indice de la pobreza que basado en el coeficiente Gini para esa distribucion.

3. Escena el linea de pobreza.

La aproximacién mas directa a la determinacion de la linea de la pobreza es especificar
una canasta de bienes, expresada por el vector x*, adquirible a precios p, y colocar el
nivel de la pobreza como:

(1+h) p.x*

donde h es una dotacién para gasto ineficaz o desperdicio, o una provision por bienes no
incluidos en la lista x*. Este es, en efecto, el método que adopté Rowntree, cuyo dieta
para los martes era potaje por desayuno, pan y queso para almuerzo, y caldo de la
verdura para comida. Fue el método que sigui6 por Orshanksky, donde x* representa los
requisitos de la comida y h (= 2) la parte del gasto en otro bienes. Esta aproximacion,
conocida, a menudo, como nivel de la absoluta pobreza, en contraste con el punto de
vista que relaciona la linea de la pobreza a los actuales niveles de vida: por ejemplo la
propuesta de Fuchs en los Estados Unidos de que la linea de la pobreza debe estar a la



mitad del ingreso promedio familiar. A veces se sugiere que el nivel absoluto es menos
problematico que el relativo y menos dependiente de los juicios de valor.

El término absoluto, sin embargo, dificilmente puede, de cualquier modo que, ser usado
en el mismo sentido de las ciencias fisicas y hay campo para mas discordancia acerca de
donde se debe dibujar la linea. Esto es mas evidente en el caso de punto de vista de los
derechos, donde la determinacion del nivel minimo de ingreso es explicitamente un
juicio social, pero aplica también al punto de vista de los niveles vida. En el caso de los
requisitos de la comida, donde una base fisioldgica pareceria proveer un firme punto
inicial, es de hecho dificil determinar x* con cualquier precision. No hay un solo nivel
de cantidad de comida requerida para sobrevivir, sino un rango amplio donde la eficacia
fisica declina ante una ingestion carente de calorias y proteinas. Los requerimientos
nutricionales requeridos dependen de donde personas viven y que es lo que hacen.
Varian de persona a persona, por lo que cualquier declaracion puede ser solo
probabilistica: a un seguro nivel de consumo hay una probabilidad segura que la
persona esta inadecuadamente alimentada. Aun cuando se pueden resolverse estos
problemas, hay una disparidad entre las recomendaciones de los especialistas y la
conducta del consumo real. El factor h se calcula para resolver eso, pero la cifra precisa
dependera del juicio del investigador. Rowntree, por ejemplo, incluyd una parte para té,
que tiene un pequefio o ningun valor nutricional pero que es un bien principal de
consumo.

En el caso de articulos no alimenticios, hay igualmente un gran espectro para reflexion.
Esto se aplica si se busca incluir los bienes en el vector x* o si se dejan los articulos no
alimenticios via el multiplicador h. Por ejemplo se ha criticado el procedimiento de
Orshansky de sub-determinar la proporcion del ingreso en el gast de comida y de
exagera el valor de h. Basicamente, el papel de los bienes en la determinacién de la
linea de la pobreza requiere reconsideracion. La literatura sobre la produccion familiar
ha sefialado el papel de los bienes como insumos en las actividades de la familia, siendo
el nivel de las actividades la preocupacion principal y no la compra de bienes como tal.
En esta base si se sefiala como proposito nivel de actividades por z*, y si hay una matriz
del insumo-producto A, relacionando los insumos de bienes a los niveles de actividad,
entonces el nivel necesario de gasto llega a ser:

Y= (1+h)pAz*

La importancia de este punto de vista es que la pobreza se mide en términos absolutos,
en el sentido que el vector z* es fijo, pero la masa de bienes requeridos cambia porque
matriz del insumoproducto es influida por los desarrollos en una sociedad particular. Si
la actividad es escuela atendida, entonces las demandas en cuanto a ropa, libros y
equipo es bastante diferente hoy que hace un siglo. Esto no significa que no haya
ninguna distincién entre los conceptos absoluto y relativo. Hay una diferencia clara, en
principio, entre tomar al vector z* como fijo y dejar que sea influido por las formas de
vida del resto de la sociedad, como en el trabajo de Townsend (1979), quien se
preocupa con la magnitud el la cual las familias pueden participar en "el estilo de vida
de la comunidad".

La nocion de un nivel fijo de pobreza absoluta, aplicable a todas las sociedades y a
todos los tiempos, es una quimera. Ni es evidente que un nivel de pobreza, una vez fijo,
se pueda comparar a través del tiempo simplemente ajustando un indice de precios del



consumidor. En el caso de ambos puntos de vista absoluto y relativo, se tiene que
enfrentar problemas de juicio. Aqui se disciernen varias lineas de analisis. Hay estudios
que toman los niveles de pobreza oficiales como personalizar valores sociales, que
parecen naturales desde el punto de vista de los derechos del minimo y que por lo
menos provee una medida de ejecucion gubernamental. Hay estudios que toman como
base la linea de la pobreza las expresadas en las muestras de la poblacién asimilandolas
al todo. En los Estados Unidos el Gallup Poll ha preguntado en forma regular: ";Cual es
la cantidad de dinero mas pequefia que una familia de cuatro necesita para incorporarse
a esta comunidad?" Estas y otras aproximaciones, producen un rango de lineas de la
pobreza y parece improbable que se pueda alcanzar un acuerdo universal. Hay por eso
fuertes razones para reconocer explicitamente tales diferencias de la vista y usar un
rango de lineas de la pobreza. Esto significa que no se podran llegar a conclusiones no
ambiguas la pobreza podria haber aumentado segin una linea pero no segun otra pero
evitara un callejon sin salida total. En la misma manera, cuando se hace una
comparacion en el tiempo, se querrd comparar el afio de1950 con dos lineas alternativas
para 1980, uno puesto al dia con el indice de precios el otro ajustado para permitir la
elevacion de los ingresos reales, generando asi un intervalo de confianza cerca de la
estimacion de1980.

Hasta aqui la linea de la pobreza ha sido discutida como si fuera un nimero Unico, pero
las familias de diferente tipo y tamafios diferentes recibirdn trato distintos. En Bretafia,
la red de la seguridad del seguro social es tipicamente cerca de 60 por ciento mas alto
para una pareja que para una persona sola. La relacién entre lineas de la pobreza para
tipos diferentes de familias usualmente se refiere como una escala de equivalencias. Sin
embargo, una pregunta importante ante la escala de la equivalencia es determinar la
opcion de la unidad de analisis. Aqui la distincion entre los puntos de vista del nivel de
vida y el de las aproximaciones de los derechos son importantes. En el ltimo caso la
nocion de derechos debe ser esencialmente individualista. EI caso que considera una
unidad mas amplia debe descansar en las transferencias intra-familia que no se pueden
observar adecuadamente. Se toma la familia para medir la pobreza porgue no se acepta
gue un gran namero de familias con ceros ingreso de dinero efectivo estan de hecho sin
recursos. Al mismo tiempo, poco se sabe acerca de la distribucion de ingreso dentro de
la familia. Ciertamente, es realmente una equivocacion tratar a todo los matrimonios
con derechos iguales a los ingresos de la pareja. Desde el punto de vista de los niveles
de vida, la unidad l6gica es aquella que comparte el consumo; y si se quiere ir mas alla
de la familia interna a la vivienda como un entero. Esto podria considerar el hecho que
algunos articulos puede tener las caracteristicas de bien publico para los miembros de la
familiar. De nuevo, sin embargo, que puede haber niveles de vida desiguales dentro de
la casa.

Se han adoptado diversas formas para la determinacién de la escala de equivalencia para
diferentes tamafos de las unidades familiares. La informacion del estudio acerca de las
determinaciones individuales de qué se necesita para mantenerse se ha usado por este
proposito. M&s normalmente, la base ha sido buscada mediante la observacion de la
conducta actual. Uno de los métodos iniciales proveen un ejemplo. Al tomar un articulo
consumido sélo por adultos (ropa de hombre), se puede observar el nivel de ingreso a
gue una familia con un nifio, por ejemplo, puede lograr el mismo nivel de consumo de
ese articulo como una familia sin nifios. Este método y otras implementaciones mas
sofisticadas de la idea, han sido asunto de debates considerables. La dificultad
subyacente es la que se asume, en el ejemplo anterior, que preferencias por los articulos



son independiente de composicion familiar: el nacimiento del nifio significaria que la
pareja saldran menos y gaste menos en ropa. Con otros métodos basados en la conducta
observada del consumo, la identificacion de restricciones es similarmente requerido. A
un nivel mas fundamental el estado ético de tales escalas estas muy lejos de ser
transparente. No s6lo esté el imposible extraer conclusiones acerca del nivel de
bienestar con composiciones familiar es diferentes, pero también sociedad querria
modificar los juicios implicitos, por ejemplo: variar la evaluacion paternal tomar cuenta
de los intereses de los nifios.

4. La composicion del pobre.

Uno de los principales objetivos de aquellos que investigan la pobreza es establecer
quien el pobre. La opinion popular es a menudo coloreada por vividas, pero no
necesariamente representantes, historias de la vida abajo la linea de la pobreza. Por esta
razon el Council of Economic Advisers enfatizo al inicio de la Guerra en Pobreza en los
Estados Unidos no se debia a la ver pobreza como un fendbmeno de minorias: "Algunos
creen que la mayor parte de los pobres se halla en los barrios bajos del centro de la
ciudad, mientras otros creen que se concentran en areas rurales quemadas. Algunos ha
sido impresionado por pobreza entre los ancianos, mientras otros estan convencidos que
es principalmente un problema grupos raciales y étnicos de minoria . Pero la evidencia
objetiva indica la pobreza esta difundida... el pobre se halla entre todo grupos mayores
de la poblacién y en todas las partes del pais” (1964, p.p. 612).

La pobreza en los paises avanzados afecta una minoria en términos de nimeros pero no
se confina a los grupos marginales especificos. Al mismo tiempo, ciertos grupos estan
mas en riesgo. En 1983 la tasa de la pobreza de los negros en los Estados Unidos era
casi tres veces que para los blancos, y para los hispanicos era mas que dos veces.
Comparado con el promedio, la tasa de familias con nifios es casi doble, y la tasa para
familias con jefe de fam ilia mujer es muy mas alto. La evidencia para otros paises
igualmente muestra grandes diferencias en la incidencia de pobreza entre grupos: por
ejemplo en Malasia, la pobreza registrada entre malayos es mucho mas alta que entre
los grupos étnicos hindues o chinos . EI Banco Mundial ha argumentado que la pobreza
en paises del ingreso bajos es mas un problema rural; y la evidencia de India muestra
que pobreza es mucho mas alta en las areas rurales que areas urbanas.

Si se busca sondear mas alla en la composicion del pobre, entonces se deben tener en
cuenta la dinamica de pobreza. ¢Es la pobreza un fendmeno principalmente transitorio,
en el que las familias pobres hoy probablemente estaran sobre la linea de la pobreza el
afio que viene? ¢ Esta la pobreza asociada con periodos particulares del ciclo de la vida?
La pobreza transitoria ocurre por una variedad de razones. Se reduce el ingreso
temporalmente a causa de mala salud o desempleo o porque se disminuyen los sueldos.
Puede ser una mala cosecha. Las familias pueden dividirse, dejando a un padre las
responsabilidades familiares y un ingreso inadecuado. La evidencia de las muestras de
los grupos de estudio, donde se entrevistan las mismas familias en una base continla
(como, por ejemplo, en el Michigan Panel Study of Income Dynamics), han mostrado la
magnitud de movilidad en los ingresos y las circunstancias del pobre. Una muy
importante parte de aquellos registrados como pobres en un afio estan sobre la linea de
la pobreza el afio siguiente. Esto no significa que su pobreza no sea una materia de
preocupacion, ya que los bajos ingresos presentes imponen una severa penalidad, sin
que significa que estas personas no constituyen una permanente subclase.



Tal movilidad requiere de cualquier modo una interpretacion cuidadosa. Se puede deber
al ciclo de la vida. En el estudio de Rowntree de 1899 hall6 que la vida del trabajador
estaba determinada por "5 periodos alternos de deseo y plenitud comparativa”, siendo
los periodos de deseo el de la nifiez, cuando se tenia nifios y la vejez. El impacto de tales
factores del ciclo de vida depende de la cantidad del ingreso de soporte es proveida por
transferencias del Estado o privadas. En este respeto la situacion en Bretafia ha
cambiado draméaticamente desde 1899, con la introduccion de pensiones del estado, un
gran incremento de las pensiones privadas, y el pago del nifio y otros beneficios. En
otros paises también han habido crecimientos mayores en las transferencias: entre 1960
y 1981 el gasto social como un porcentaje de PIB subio en los Estados Unidos de 7 por
ciento a 15 porciento, en Alemania del Oeste de 18 por ciento a 27 por ciento, y en
Japdn de 4 a 14 por ciento (Institute for Research of Poverty, 1985). Las transferencias
y otro programas, cuidado de la salud tal como, deben de haber reducido la magnitud de
pobreza del ciclo de vida. Los ingresos del anciano, en los Estados Unidos, por ejemplo,
se considera han subido en relacion a los de la poblacion como un todo. Pero existe
preocupacion acerca de ciertas etapas del ciclo de la vida, particularmente entre las
familias con nifios; y mientras la tasa de la pobreza entre los ancianos ha disminuido, la
de los no ancianos ha subido.

A la consideracion que pobreza es un fendmeno del ciclo de vida, significa que la mayor
parte de la gente experimentara la pobreza en algun punto de su vida pero que su
duracion sera limitada. Al mismo tiempo, la pobreza a una fase del ciclo de la vida
podria conducir a la pobreza en una fase subsecuente. Esos quienes son presionados
cuando educan a sus hijos tienen ahorros pequerios para su jubilacion. Esos quienes
crecen en familias de ingresos bajos estaran, probablemente por abajo la linea de la
pobreza, como se hallo en la continuacion en los setentas de los nifios de las familias
entrevistadas por Rowntree en 1950 (Atkinson, Maynard y Trinder, 1982). Ademas, no
se debe perder vista del hecho que la pobreza, para algunas personas, persiste. Los
trabajadores agricola, o granjeros con parcelas pequefas, estarian en pobreza igualmente
en afios buenos. Entre los obreros industriales hay quienes cuyas ganancias son
inadecuadas para autosostenerse; habria un problema de sueldo bajo. Y el sueldo bajo
seria mas vulnerable a los factores transitorios como mala salud y desempleo.

5. Causas y politicas.

En 1913 R.H. Tawney argumento por el replanteamiento del problema de la pobreza:
"la distraccion a las preguntas de la organizacion social de mucha de la atencion que,
hace una generacion, fue gastada en el alivio”. EI problema de pobreza, dijo, era
"primariamente industrial”. En cuanto a la composicion del pobre descrita arriba, los
medios que causan la pobreza fueron buscados no en la falla del ingreso sino en las
razones porqué el ingreso era inadecuado en el primer lugar.

Tawney reconocid la importancia de factores personales como causa de la pobreza, pero
puso mayor énfasis en la posicion de los grupos y las clases y su situacion econémica,
factores que serian igualmente pertinente hoy. Los trabajadores pueden estar atados aen
industrias de salarios bajos donde técnicas y maquinaria necesitan ser modernizadas;
pueden vivir en regiones deprimidas a las que no se puede atraer capital privado. Habria
un nivel bajo de sindicalizacién y los patrones podrian sostener los sueldos abajo. Estos
aspectos, que se han dado énfasis en teorias de "segmentacion™ en el mercado de
trabajo, al punto de la necesidad por la intervencion del gobierno. Esta tomaria la forma



de legislacion del salario minimo, garantizar un minimo nivel de ganancias, acoplando
medidas para compensar cualquier efecto adverso en empleo y modernizar los sectores
0 regiones concernientes. A un nivel macroeconémico el gobierno tiene una importante
responsabilidad. Estudios en los Estados Unidos han identificado el desempleo como un
problema muy mas serio que la inflacion para los grupos del ingreso bajos. Puede haber
pequefia duda, por ejemplo, en que el retroceso de los ochenta ha aumentado la
incidencia de pobreza en paises avanzados.

La contraparte de esta explicacion estructural en el contexto de las economias menos
desarrolladas, principalmente agricolas es se halla en el papel de tenencia de la tierra'y
su distribucidn, y en el naturaleza del trabajo y mercados del capital. Pobreza rural es
alta entre los trabajadores sin tierra y los granjeros con tenencias pequefias o
improductivas. Se intensifican sus dificultades por los términos en que tienen que pedir
prestado o comprar bienes intermedios. Aqui también la politica requiere la intervencion
del gobierno para redistribuir la tenencia de la tierra, facilitar la introduccién de nuevos
métodos, eliminar practicas opresivas de préstamo, proveer empleos fuera de la granja.
Medidas como la reforma de la tierra aumenta las presiones politicas, en ambos paises
pobres y avanzados por lo que puede argumentarse que es basico cambiar la forma de
sistema econdmico para erradicar pobreza. EI Banco Mundial ha notado, por ejemplo, el
papel jugo a por la politica de la garantia de la comida china en la reduccion de pobreza
y la manera en que se ata en el sistema colectivo de China.

La explicacion industrial de pobreza se hace contrastar con la explicacion del lado de la
oferta que ve en los pagos bajos como atribuible a la falta habilidades productivas de los
obreros, porque han estado incapaces completar su educacion o instruccién. Esta
interpretacion de "capital humano" conduce a la recomendacion de la politica que
instruccion y la educacién deben expandirse, una propuesta que es congruente con el
proposito de reducir la desigual de oportunidad. Educacion e instruccién tuvieron un
papel central en la Guerra de los Estados Unidos contra la Pobreza, con esquemas tal
como los Cuerpos del Trabajo y el Cuerpos Vecinos de la Juventud. Una caracteristica
de obreros individuales también se identifico en los Estados Unidos en esa carrera. La
discriminacion puede llevar de otra manera a que trabajadores igualmente calificados a
recibir paga menor, como donde se previno a obreros negros entrar a ciertas
ocupaciones. La legislacion de los derechos civiles y las operaciones de la Comision de
Igual Oportunidad de Empleo han reducido el efecto directo de discriminacion (tan
satisfactorio como el efecto indirecto via oportunidades de la desigualdad en educacién
etc.), pero aungue las implicaciones de la politica son claras en principio, la experiencia
sugiere que no son facilmente hechas efectivas.

Las politicas para mejorar el trabajo y las perspectivas de las ganancias es deben ser
centrales en la eliminacién de la pobreza, pero no pueden tener éxito sin provisiones
para el mantenimiento de un ingreso complementario. El aumento de las transferencias
no ha conseguido proveer un ingreso garantizado efectivo para esos sin ingresos de
trabajo o con necesidades adicionales. Esto es a causa de una cobertura incompleta,
particularmente donde nuevas necesidades se desarrollan, a causa de los niveles
inadecuados de beneficios (por ejemplo, los pagados a personas con pobres resultados
de empleo) y el resumen incompleto de los beneficio otorgados. En el ultimo caso hay
evidencia de esa complejidad o estigma que detiene a las familias de exigir las
transferencias que merecen por lo que caen fuera de la red de la seguridad.



A este fin se han hecho propuestas para reformas mayores de los sistemas de
transferencias en los paises avanzados. Una propuesta por muchos afios en los Estados
Unidos ha sido "el impuesto negativo al ingreso", que pagaria un suplemento en
relaciona al ingreso relacionado utilizando la maquinaria de las contribuciones. Hay
reformadores a quienes gustarian integrar totalmente el impuesto al ingreso y los
sistemas del seguro social, como el esquema de ingreso basico garantizado, donde todo
el mundo recibe un ingreso basico y entonces se cobra impuestos a todo el ingreso. Tal
reforma significaria que el mantenimiento del ingreso cesa de ser categérico: por
ejemplo no habria trato diferente para el desempleado o el enfermo. Una alternativa
seria a preservar la naturaleza categorica del seguro social pero hacer los beneficios del
seguro mas extensivo en su cobertura y suficientes para evitar la necesidad depender de
la ayuda publica u otras formas de beneficios probados. En considerando la viabilidad
de tales reformas, uno debe tener mira ambos a la aritmética de la redistribucion y a las
razones porgué no se han promulgado en el pasado. Como la escuela del la eleccion
publica de los economistas de la finanzas publicas, ha enfatizado, las acciones, del
gobierno se explica por motivos econdmicos y otros. Las razones porqué trabajadores
del gobierno han dejado de promulgar politicas del antipobreza exitosas es un asunto de
gran importancia.

Las politicas que se discutieron en esta seccion conciernen solamente con el pobreza
dentro de paises, y nada en la redistribucion entre paises. Verdaderamente, algunas de
las politicas disefiadas para ayudar a los de ingreso bajo en paises avanzados tiene
realmente consecuencias adversas para paises de ingresos bajos. Las transferencias de
ingreso que los paises ricos han hecho hasta ahora son de tamafio mindsculo cuando es
comparado contra la magnitud del problema de pobreza del mundo, y puede haber duda
pequerfia que la redistribucidn en una escala mundial es de la mayor prioridad.
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