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Saber para construir

10 afios de medicién de pobreza en México, avances y retos en politica social
Pobreza, su medicion, repercusiones y desafios
El concepto y su multidimencionalidad

Dr. Edgar Manuel Castillo Flores

Uno de los temas mas importantes en cualquier pais es conocer a profundidad los problemas
gue aquejan a sus habitantes. Uno de los mas frecuentes es la pobreza. Conocer a fondo el problema
de la pobreza y saber como se mide, es un elemento importante, no solamente para los gobiernos,
sino también para todos los ciudadanos.

La pobreza como tal, ha existido siempre en toda la historia de la humanidad. Si nos
remontamos a épocas anteriores de la historia de la humanidad, es muy comun encontrar que la
carencia de alimentos generaba muchas dificultades. De esta forma, disminuir y/o eliminar la pobreza
es una responsabilidad de los derechos humanos de todo el mundo.

La erradicacién de la pobreza ha sido establecida como una prioridad para muchos paises y
organismos internacionales. Por ejemplo, dentro de la Agenda 2030, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible promovidos por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), buscan reducir, al menos
a la mitad, la poblacion que vive en pobreza. En términos generales, se estima que en 2013 un total
de 767 millones de personas vivian por debajo del umbral de la pobreza extrema, esto es un
descenso de las 1.7 mil millones de personas registradas en 1999 (ONU, 2017).

La pobreza es un tema recurrente de discusion y debate, dada la gran variedad de vertientes
desde donde puede ser estudiado y analizado. Resultaba muy comdn que la dimensién tradicional
de la pobreza se basada en el ingreso como una aproximacion del bienestar econémico, pues se
consider6 una herramienta Util para el diagnostico de las necesidades de vida de la poblacion. Es
decir, la pobreza se entendia como la carencia de dinero o de recursos econémicos. Sin embargo,
el enfoque unidimensional de medicion resultaba insuficiente para interpretar la amplitud de
necesidades que las personas. Pues, no necesariamente la carencia de dinero implica que hay
pobreza. También puede haber pobreza en la educacién, en la salud, en la seguridad social, etc.

Lo anterior se argumenta con los trabajos Lewis (1961), Lomnitz (1978) y Roberts (1980),
quienes muestran que la medicién de la pobreza no se limita a la generacién de ingresos
econdémicos, sino que implica otro tipo de elementos vitales. Por ejemplo, contar con una vivienda
digna, acceso a servicios publicos (agua potable, electricidad, drenaje), infraestructura comunitaria,
servicios educativos, acceso a la salud, fuentes de empleo, etc.

De esta forma el concepto de pobreza como fendmeno multidimensional no se conforma
como un hecho novedoso, sino que se empezd a ser considerado de forma tardia. Al respecto,
diversos autores han definido la necesidad de adoptar un enfoque multidimensional de la pobreza.

Amartya Sen (1999), por ejemplo, considera que la condicién de pobreza de una persona
corresponde a un grado de privacion que obstaculiza el desarrollo pleno de sus capacidades y su
libertad de tener y ser lo que cada uno considera racionalmente que vale la pena tener y ser. Es
decir, lo que importa es la voluntad de una persona para escoger sus funcionamientos. Para ejercer
esta libertad, un individuo requiere un minimo de bienestar social que le dote de la capacidad de
elegir esos funcionamientos.

Por su parte, Nanak Kakwani (2008) indica que actualmente la pobreza se define como una
condicién humana que refleja fallas en muchas dimensiones de la vida: hambre, enfermedad,



desnutricion, desempleo, vivienda inadecuada, falta de educacion, vulnerabilidad,
desempoderamiento, exclusion social, etcétera.

También, Nolan y Whelan (2007) han destacado que, aunque conceptualmente la mejor
forma de entender la pobreza es como fenédmeno multidimensional, ello no significa que los pobres
s6lo puedan ser identificados a partir de métodos multidimensionales o unidimensionales. En esta
perspectiva, la necesidad de un enfoque multidimensional de medicién de la pobreza es un asunto
empirico mas que algo que pueda deducirse del caracter multidimensional del concepto. Entonces,
no es sorprendente que un nimero creciente de estudios del tema estén concentrando su interés y
trabajo sisteméatico en el caracter multidimensional de la pobreza. El desarrollo mas importante de la
investigacién sobre la pobreza en los Ultimos afios es, ciertamente, el cambio de énfasis desde el
enfoque unidimensional hacia otro multidimensional (Boltvinik, 2010).

Entonces, no es sorprendente que el desarrollo mas importante de la investigacion sobre la
pobreza en los Ultimos afos es el cambio de un enfoque unidimensional hacia otro multidimensional.
Por ello, la busqueda de satisfacer los derechos sociales y la reduccién de las desigualdades es vital
para eliminar la desigualdad social y la pobreza de una gran parte de la poblacién mexicana

El enfoque multidimensional incorpora un enfoque de derechos humanos y advierte que hay
grupos de poblacién que tienen mayor desventaja social. Estos grupos son: niflas nifios y
adolescentes, jovenes adultos mayores, poblacion indigena personas con discapacidad

Ahora bien, para qué nos sirve esta informacion. Primero, por rendicién de cuentas, pues la
poblacién demanda saber qué ha sucedido en los Gltimos afios con el acceso a los servicios de
salud, el rezago educativo, la calidad de las viviendas, el ingreso y, por tanto, con la pobreza en el
pais. En segundo, por el uso de la informacion, ya que se deben analizar las cifras con claridad, mas
alld del uso politico y determinar qué cosas no funcionan, como mejorarlas, y qué elementos han
obtenido buenos resultados. La verdadera utilidad de las cifras de pobreza, mas alla de ser noticia,
debe ser el fortalecimiento de las acciones que han funcionado y la modificacién de las politicas y
programas que asi lo requieran, en el orden local y federal. Lo que se mide generalmente se puede
mejorar.

La medicion de la Pobreza en México

En el caso de México, el problema de la pobreza se ha adoptado el enfoque
multidimensional. EI Consejo Nacional de Evaluacion de Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
es el organismo publico facultado para medir la pobreza y evaluar las politicas y programas de
desarrollo social implementados para reducirla. En esta institucion se busca que los gobiernos, en
sus diferentes niveles en México, utilicen la mas rigurosa evidencia para tomar las mejores
decisiones de politica publica.

La historia reciente sobre la medicién de la pobreza en México se remonta a 2001,
cuando se convoc6 al simposio “Pobreza: conceptos y metodologias”. Las conclusiones de este
encuentro guiaron los trabajos posteriores de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), pues
se buscaba proponer una medicion oficial de la pobreza. Por ende, se fundé el Comité Técnico para
la Medicidn de la Pobreza (CTMP), integrado por académicos nacionales e internacionales. El trabajo
del comité se orienté en dotar al pais de una medicién sistematica de la pobreza con base en el
método lineal de la pobreza. A partir de esta metodologia, que se cimentd en la medicion de la
pobreza sélo por el ingreso, nacieron los conceptos de pobreza alimentaria, de capacidades y de
patrimonio los cuales correspondian a tres lineas de pobreza muy diferentes.

Los trabajos del CTMP dieron la pauta para que en diciembre de 2003, la Camara de
Diputados aprobara la Ley General de Desarrollo Social. Aunque el decreto se dio hasta enero de
2004. Esta ley definié el marco legal para la medicién oficial de la pobreza en México, dando al
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CONEVAL el trabajo de definir los lineamientos y criterios para la identificacion y medicion de la
pobreza a nivel nacional, estatal y municipal. De esta forma, la medicion oficial de la pobreza quedd
delimitada, creando la necesidad de incluir métodos multidimensionales de evaluacién de la pobreza.

Ahora bien, como se mide la pobreza en México. Hace algunos afios no se tenia
clarala magnitud de la pobreza, ni sus causas o bien sus principales caracteristicas. En la actualidad,
tras varias décadas de estudios y propuestas académicas, en 2004 el Congreso decidié que se debia
medir la pobreza a partir de la Ley General de Desarrollo Social. De esta forma, la pobreza se mide
utilizando falta de ingreso, acceso a la educacién basica, acceso a los servicios de salud, acceso a
la seguridad social, acceso a una vivienda de calidad, acceso a los servicios basicos en la vivienda
(agua, electricidad, drenaje), acceso a la alimentacion y grado de cohesion social del entorno en que
viven las personas. En este sentido, la pobreza aumenta o disminuye si alguno de estos factores
empeora o0 mejora. La medicion de pobreza debe hacerse a nivel nacional, estatal y municipal.

El estado actual de la cuestion

Los primeros dias de este mes de agosto, el CONEVAL publicé la més reciente estimacion
sobre la pobreza en México, la cual presenta la evolucion de la pobreza, a nivel nacional y local,
experimentada en el periodo entre 2008 a 2018.

En general, los resultados sefialan que el nUmero de personas en situaciéon de pobreza
aumenté de 49.5 a 52.4 millones de personas entre 2008-2018. Aunque, de forma porcentual
disminuy6 de 44.4% a 41.9%, lo que representa una media de disminucién anual de 0.24%. En
cuanto a las personas en situacion de pobreza extrema la cantidad pasé de 12.3 a 9.3 millones de
personas. Y de manera porcentual disminuyé de 11.0% a 7.4%.

Por su parte, se observa un mejoramiento en los indicadores de carencias sociales a nivel
nacional y en la mayor parte de los estados del pais. Asi, el promedio de las carencias de la poblacion
en situacion de pobreza paso de 2.8 a 2.2 millones de personas, mientras que las carencias sociales
promedio de la poblacion en situacién de pobreza extrema pasaron de 3.9 a 3.6 millones.

En el caso del rezago educativo pas6 de 21.9% a 16.9%, la carencia por acceso a los
servicios de salud pasé de 38.4% a 16.2%, la carencia por acceso a la seguridad social pas6 de
65.0% a 57.3%, es decir que 71.7 millones de personas carece de esta prestacion. En relacién a la
carencia por calidad y espacios de la vivienda pasé de 17.7% a 11.1%, la carencia por acceso a los
servicios basicos en la vivienda pas6 de 22.9% a 19.8% y la carencia por acceso a la alimentacion
pasé de 21.7% a 20.4%, todos estos datos de 2008 a 2018.

También, se menciona que las zonas rurales siguen siendo los espacios de mayor
desigualdad territorial, aunque su porcentaje disminuy6 de 62.5% a 55.3%. Mientras que la situacion
de pobreza en zonas urbanas no tuvo gran impacto, pues el porcentaje pasoé de 38.9% a 37.6%.

El problema de la pobreza es mas agudo entre la poblacion mas vulnerable como son los
pueblos indigenas, los adultos mayores, la poblacion con discapacidad y entre los nifios, nifias y
adolescentes. Asi, la poblacién hablante de lengua indigena en situacion de pobreza pasé de 76.0%
a 74.9%. Mientras que la poblacion no hablante de lengua indigena en situacién de pobreza
experimentd una situacion similar pues paso de 41.4% a 39.4%. Por su parte, el porcentaje de
mujeres en situacion de pobreza paso6 de 44.6% a 42.4%. Y el de hombres pasé de 44.0% a 41.4%.
En cuanto a los grupos de edad, el extracto de los menores de 18 afios pasé de 53.3% a 49.6%; los
adolescentes y jovenes de 12 a 29 afios de 43.0% a 42.4%; la poblacion adulta mayor (65 o mas
afios) en condicién de pobreza paso de 44.9% a 41.1%; y la poblacién con alguna discapacidad pasé
de 50.2% a 48.6% entre 2010 y 2018.
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A nivel estatal, 24 Estados tuvieron una disminucién en el porcentaje de la poblacién en
situacién de pobreza. Entre estos, Aguascalientes, Hidalgo y Tlaxcala fueron los casos que
presentaron la mayor reduccién en la situacién de pobreza. Empero, el gran reto nacional es el
sureste del pais, pues los Estados con mayor porcentaje de poblacién en situacién de pobreza son
Chiapas (77.0% a 76.4%), Guerrero (68.4% a 66.5%), Oaxaca (61.8% a 66.4%) y Veracruz (51.2%
a 61.8%) estos dos Ultimos, experimentaron un aumento significativo en los niveles de pobreza de
su poblacion.

En el caso del Estado de Hidalgo, es importante sefialar el avance en el combate a la pobreza
gue se ha conseguido en los Ultimos afios, ya que el porcentaje de poblacion en situacion de pobreza
paso de 55.2% a 43.8% entre 2008 a 2018, aunque la mayor disminucién se presentd entre 2006 a
2018 cuando bajo 2,8%, pasando de 50.6% a 43.8%. Misma contextro experimenté la pobreza
extrema que disminuyo de 15.3% a 6.1%.

De forma general, es muy discreto el avance observado en el combate de la pobreza durante
los ultimos diez afios. Esto en gran medida tiene que ver con el nivel de crecimiento econémico de
este periodo y al impacto de los planes, programas y politicas de caracter social en México,
focalizados en los extractos de poblacion mas vulnerables. Sin embargo, si se percibe avance en el
combate a la pobreza extrema y el acceso a servicios de salud y educacion por lo que no todo ha
sido a saco vacio.

En realidad, la verdadera utilidad de las recientes cifras de pobreza, mas alla de ser noticia
alarmante o bien causar u acto de euforia o dramatismo, debe ser el momento de sefalar las
acciones que han funcionado y modificar aquellas acciones que no han causado impacto. Por ello,
el disefio de las politicas publicas para combatir la pobreza debe ser mas especializado, pues no es
lo mismo atender la pobreza general que reducir la pobreza extrema. Ni tampoco es lo mismo atender
la pobreza en el ambito urbana que en lo rural. También, debe considerarse que cuando un hogar o
una familia salen de la pobreza extrema es obvio que se incorpora a la pobreza moderada. O bien,
al sacar una familia de la pobreza, pero nada garantiza que no vuelva a caer en esa condicién. Por
Gltimo, aunque son problemas relacionados, no es lo mismo combatir la desigualdad que la pobreza,
quiz& ese aspecto es de mayor importancia para dar un cambio radial a este aspecto.
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