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RESUMEN

El presente trabajo aborda el problema de la politica social en México, pues a pesar de la
metodologia desarrollada por el Consejo Nacional de Evaluacion y que sus indicadores
permiten identificar a la poblacion en pobreza de forma puntual, por grupo de edad, genero,
etnia y lugar de residencia, la pobreza no disminuye a pesar de los esfuerzos de los programas
de la politica social y el aumento de sus recursos.

En conclusion, se advierte una serie de problemas en el disefio, planeacion e
implementacién en los programas y acciones de desarrollo social, por ejemplo, que muchos
de ellos no cuentan con reglas de operacion, ni padron de beneficiarios y no realizan
evaluaciones, por lo que se limita su impacto en la reduccion de la pobreza.
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Introduccion

La presente tesina es resultado de las sesiones de trabajo llevadas a cabo en el Seminario de
Economia Publica del Centro de Educacion Continua y Vinculacion de la Facultad de
Economia de la Universidad Nacional Autonoma de México, con duracion de 80 horas, cuyo
objetivo es contribuir al desarrollo integral del economista, a su actualizacion y proporcionar
las herramientas necesarias, a fin de realizar un analisis creativo y complejo de los diferentes
instrumentos con los que se cuenta para intervenir en la economia, entre otros temas tratados
en el seminario.

Para facilitar la lectura y no confundir al lector con la tipologia del texto en cuanto a
menciones de autores, citas y otras consideraciones de sintaxis, cabe precisar que el trabajo
fue elaborado con lo establecido en las normas editoriales dictadas por la Asociacién
Latinoamericana de Poblacion (ALAP).

El trabajo parte de la idea de que si bien es cierto que hay muchos aspectos y detalles
susceptibles de mejora en la medicion multidimensional de la pobreza del CONEVAL, por
ahora, esta herramienta es todo lo que tenemos en México y constituye un avance no menor
para esclarecer la dimension del fendmeno en el pais y desde este sentido se pretende
visualizar los avances qué se han realizado en materia de politica social con la informacion
que esta herramienta nos provee en la identificacion de los pobres, sus condiciones y
caracteristicas.

De lo anterior se desprende el objetivo general del trabajo, que es, identificar los
desafios de la politica social en México para analizar el alcance de su impacto en la
disminuciéon de la pobreza, utilizando como herramienta la informacién que arroja la
medicion multidimensional de la pobreza instrumentada por el CONEVAL en el periodo
2008-2018.

El presente trabajo se divide en tres capitulos, en el primero se sintetizan las
principales ideas en torno a la definicién del concepto de pobreza, sus variables y la
problemaética de su medicion, para conocer los antecedentes tedricos € historicos que dan
origen a la medicion multidimensional de la pobreza en México.

En el segundo capitulo se analiza el comportamiento de la pobreza en México de 2008
a 2018, los primeros diez afios de la Medicion Multidimensional de la Pobreza instrumentada
por el CONEVAL, asi como también, se analiza el comportamiento de los seis indicadores
de pobreza: pobreza, pobreza extrema, pobreza moderada, vulnerables por ingreso,
vulnerables por carencias y no pobres y no vulnerables, ademas la evolucion de los seis
indicadores de carencias sociales y las lineas de pobreza por ingreso.

En el tercer capitulo se analiza la politica social a través de la evolucion del gasto
social en México de 2009 a 2018 y de los principales paradigmas tedricos que han sido base
de la politica social en el pais para reducir la pobreza, con el objetivo de identificar las areas
de mejora de la politica social que limitan su impacto en la reduccion de la pobreza y localizar
elementos que contribuyan eficientemente al logro de este objetivo.
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Justificacion

El presente trabajo aborda la pobreza, que es un tema vigente, un fendmeno mundial de
dimensiones profundas, que, de acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), en 2018 aproximadamente 1,300 millones de personas (una cuarta parte
de 104 paises) son pobres, de los cuales el 50.9% (662 millones de personas) son nifios
menores de 18 afios y el 46.0% (598 millones de personas) viven en condiciones de pobreza
extrema'; de acuerdo con el CONEVAL en 2018 en México el 41.9% (52.4 millones de
personas) se encontraba en condiciones de pobreza y el 7.4% (9.3 millones de personas) en
pobreza extrema?; sin, embargo, pese a su importancia, por la complejidad y magnitud del
problema no existe consenso para su definicion ni para abordar la forma de medirlo.

Se trabaja el periodo 2008-2018 ya que a partir de 2008 es que se comenz6 a generar
informacion en México con la metodologia del CONEVAL y en 2018 se cumplen 10 afios
de emplear dicha metodologia, son 10 afos en los que se acord6 no realizar modificaciones
para no caer en la poca credibilidad de las cifras, ademas de someterlos a la suspicacia de
pensar que dichos cambios obedecian a preferencias o presiones partidistas, politicas o de
clase, por lo tanto, se optd por no introducir cambios sustanciales durante esos 10 afios para
tener cifras confiables y comparables en un lapso considerable de tiempo y contar con
suficientes elementos para analizar las virtudes y detectar las 4reas de oportunidad de la
metodologia y someterla a evaluacion.

En el presente trabajo se retoman los avances y esfuerzos que se han realizado en
materia de pobreza para comprenderla, definirla y medirla. Al respecto, existen muchos
trabajos dedicados a abordar la pobreza, su concepto, origenes y manifestaciones, pero sobre
todo su medicion, se analiza a la pobreza desde muchos enfoques y perspectivas, que van
desde la filosofia, la sociologia, biologia, humanista, histérica, econdmica, etc., y cada
enfoque tiene su propio método para medirla. En este sentido, la vision multidimensional de
la pobreza a ganado popularidad entre los organismos internacionales para conceptualizarla
y desarrollar metodologias de medicion.

En México, el estudio y la medicion de la pobreza estd a cargo del Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), que ha desarrollado la
metodologia de la medicion multidimensional de la pobreza, con la cual se define que:

una persona se encuentra en situacion de pobreza multidimensional
cuando sus ingresos no sean suficientes para adquirir los bienes y servicios
que requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias y
ademads no tenga garantizado el ejercicio de al menos uno de sus derechos para
el desarrollo social (CONEVAL, s.f.).

! Los datos corresponden a las estimaciones del Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) global 2018,
publicado por el PNUD en colaboracion con la Iniciativa de Pobreza y Desarrollo Humano de Oxford, que
incluye la participacion de 104 paises principalmente de ingresos bajos y medianos.
El IPM mira mas alla de los ingresos para comprender como las personas
experimentan la pobreza de maneras multiples y simultaneas, identifica como las personas se
estan quedando atrds en tres dimensiones clave: salud, educacién y niveles de vida, sin
elementos tales como agua potable, saneamiento, nutriciéon adecuada o educacion primaria.
Aquellos que estan privados en al menos un tercio de los componentes del IPM se definen
como multidimensionalmente pobres (PNUD, 2018).
2 Cifras del anexo estadistico de pobreza en México 2018 del CONEVAL, en
https://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/AE_pobreza 2018.aspx, acceso el 30 de octubre de 2021.
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El CONEVAL toma la interseccion de dos lineas, la del ingreso y la de los derechos
sociales. Aunque existen muchas criticas sobre el método empleado por el CONEVAL, su
trabajo denota un esfuerzo importante en el reconocimiento de la importancia del fenomeno
y su dimension en el pais, esfuerzo que, por supuesto debe evaluarse, mejorar y pulirse para
no dejar a nadie fuera, pero por el momento, es la herramienta de la que dispone nuestro pais
para identificar a las personas en situacion de pobreza o vulnerables de serlo.

La medicion multidimensional de la pobreza ha abierto una extensa area de
oportunidad para el disefio de politica social, ya que genera informacién muy especifica que
permite identificar a la poblacion en condiciones de pobreza, como: en donde se encuentra,
cudles son sus caracteristicas y sus carencias; sin embargo, la politica social se dirige a atacar
las consecuencias y reducir las carencias, lo que son medidas importantes pero son
momentaneas, superficiales y sirven mas a los fines de reduccion de los indices de pobreza,
que a generar el impacto suficiente que permita el desarrollo de las comunidades para que
salgan de la dificil situacion de pobreza.

Faltan politicas que fomenten un cambio estructural y permitan mejorar la realidad
de las personas desde las raices del problema, la coordinacidn interinstitucional y entre
niveles de gobierno. El propio CONEVAL cuenta con estudios y evaluaciones del
funcionamiento e impacto de programas que apoyan la reduccion de alguna carencia en
especifico, pero un programa o un par de ellos no bastan para cumplir los objetivos de una
politica publica. Se ha puesto la politica publica a disposicion de la estadistica, atacando las
carencias, pero y /el origen de esas carencias?, ;como asegurar que la carencia no reaparezca
o0 se pase de una carencia a otra?

Lo anterior pone de manifiesto que en México los debates se centran en atacar y
criticar la medicion de la pobreza y no en la pobreza, no se hace buen uso de la informacién
que la medicion multidimensional de la pobreza provee para la generacion de politicas y
programas sociales que permitan que los grupos en situacion de pobreza salgan de ella, en
cambio sirve a la formulacion de politicas asistencialistas que se dedican solo a reducir los
indicadores atacando los efectos pero no las causas de la pobreza.

Por lo tanto, es pertinente analizar los desafios de la politica social en México para
combatir la pobreza utilizando como herramienta la informacion que se desprende de la
medicion multidimensional del CONEVAL, ya que, como se ha mencionado, los esfuerzos
se dedican en mayor medida a esclarecer la definicion del concepto de pobreza o la
metodologia de su medicion y se descuida el andlisis de los esfuerzos traducidos en politica
social para atacar este fenomeno.

Es importante aclarar que no es proposito del presente trabajo analizar los desafios
tedricos que representa la definicion del concepto de pobreza ni de su medicion, tampoco
profundizar en las diversas metodologias que se han implementado para calcular la
dimension del fendémeno. Tampoco se abordara de forma amplia la critica a la metodologia
de la medicion multidimensional de la pobreza, ni se analizardn a detalle las variables e
indicadores de las dimensiones de la metodologia del CONEVAL.



Objetivos
Objetivo general
Identificar los desafios de la politica social en México para analizar el alcance de su impacto
en la disminucion de la pobreza, utilizando como herramienta la informacidon que arroja la
medicion multidimensional de la pobreza instrumentada por el CONEVAL en el periodo
2008-2018.

Objetivos especificos:

e Sintetizar las ideas y enfoques que se han desarrollado para definir la pobreza y su
medicidn, asi como la experiencia de México.

e Analizar el comportamiento de la pobreza y sus indicadores en México, de acuerdo
con la metodologia instrumentada por el CONEVAL en el periodo 2008-2018.

o Identificar las areas de mejora de la politica social que limitan su impacto en la
reduccion de la pobreza.



Definiciones conceptuales
Bienestar

De acuerdo con el CONEVAL, al hablar de bienestar en el tema de la pobreza, “lo que se
busca es identificar las condiciones de vida que brindan las opciones de vida minimamente
aceptables en la sociedad” (CONEVAL, s.f. apud Boltvinik, s.f.: 12), y de acuerdo con Helen
Clark, quien fue administradora del Programa de las Naciones Unidas (PNUD) de 2009 a
2017, el bienestar es un concepto cada vez mas valioso por lo que: se requiere expandir las
fronteras de la definicion de bienestar mas alla del ingreso” (PNUD, 2016: 5).

El bienestar en el contexto de la pobreza es un tema polémico, ya que tiene diversos
significados segun el enfoque, aunque usualmente se le relaciona con la cuestion econémica
y de ingreso, cada vez es mas comun encontrar en los textos la idea de que el ingreso no es
suficiente para garantizar el bienestar de una persona, sino que ademas se requiere de otros
satisfactores como salud, educacion, tiempo para el ocio, un empleo con todas las garantias
e incluso relaciones afectivas sanas, etc., que son algunas de las cuestiones que contribuyen
al bienestar general de una persona.

Por lo anterior, en las definiciones y métodos de medicidn, se hace la diferencia entre
bienestar econdmico, medido por el ingreso, para referir al bienestar que las personas pueden
alcanzar por su riqueza material, nivel de ingreso y por otro lado bienestar, cuya medida no
es el ingreso, para referir al bienestar de las personas que depende de la satisfaccion de
carencias sociales, llamadas asi por que nacen de la concepcién de los derechos humanos y
por lo tanto, derechos de los que todos deberiamos gozar, es decir, carencias de las que nadie
deberia adolecer. Desde esta perspectiva se involucra al Estado como responsable y garante
de generar las condiciones para erradicar dichas carencias.

Capacidades basicas

Para Amartya Sen® la pobreza se define como *...la privacion de capacidades basicas y no
solo como una renta baja” (Sen, 2000 apud Giménez Mercado y Valente Adarme, 2016:
102).

Sen le da mucha importancia a las capacidades que la gente posee para desarrollar su
vida con plenitud y libertad, ya que las capacidades o habilidades* comprenden todo aquello
que permite a una persona estar bien, saber escribir, leer, poder comunicarse, tomar parte en
la vida comunitaria, etc., todo esto forma parte de las capacidades.

3 Amartya Sen es un economista indio que gano el premio nobel de economia en 1998 por sus contribuciones a
la teoria del bienestar y desarrollo humano, es el propulsor del concepto de desarrollo como libertad, en el que
la pobreza y la falta de oportunidades econdémicas son vistas como obstaculos en el ejercicio de libertades
fundamentales.

4 En las traducciones de las aportaciones de Amartya Sen se utiliza el término capacidad o habilidad
indistintamente, pues:
en inglés se encuentra la palabra capacity, que se puede traducir como “capacidad”,
pero una capacidad mas general. Mientras que capability, que es el término utilizado por Sen,
presenta un sentido mas especifico, ya que se refiere a las habilidades de ser capaz (fisica,
legal o intelectualmente) de ser o hacer algo. En espafiol no tenemos una palabra equivalente
para cada uno de estos usos, por eso ambos términos se traducen como “capacidad” (Urquijo
Angarita, 2014: 68; énfasis original).



En ese sentido, para Sen, las capacidades son mas importantes que las necesidades,
toda vez que las necesidades basicas constituyen una parte de las capacidades, pero estas
ultimas se refieren a algo mucho mas amplio, ya que las capacidades estan relacionadas con
el nimero de opciones que las personas tienen y su libertad de eleccidon sobre estas opciones,
asi como su ejercicio con plenitud, es decir, con la habilidad que cada persona posee para
finalmente contribuir al bienestar humano. De esta forma, desde el enfoque de las
capacidades, se postula que mas capacidades, significa mas opciones y libertad de eleccion,
lo que tiene un efecto directo sobre el bienestar, incrementandolo y la pobreza es un obstaculo
para desarrollar dichas capacidades ya que limita las habilidades y por lo tanto las opciones
y libertad de cada individuo para vivir la vida que quiera vivir.

Carencia

En la literatura especializada sobre la pobreza a menudo se la define en términos de carencia,
por ejemplo: “la pobreza [...] es la carencia de lo necesario para el sustento de la vida”
(Garcia, 1987 apud Mendoza Enriquez, 2011: 227).

Es comun encontrar referencias a la carencia como la falta de ingreso, y aunque
eventualmente se introdujo la idea de que la carencia también podria conceptualizarse en
términos de necesidades basicas, un elemento en comun en ambas perspectivas es que la
palabra carencia se usa para describir la falta o ausencia de algo, se le relaciona con la
privacion, escases o insuficiencia ya sea de ingresos o necesidades de acuerdo con la
perspectiva.

Derechos sociales

El Diccionario del Espafiol Juridico define a los derechos sociales como se presenta a
continuacion:

1. Los derechos fundamentales de prestacion que reclaman una
actuacion por parte del estado mediante la organizacion de un servicio publico
destinado a cubrir una necesidad social basica como puede ser la sanidad, la
educacion o la seguridad social; 2. Las actuaciones tipicas de los Estados
sociales preocupados por el bienestar de sus ciudadanos y por la igualdad
como valor (DEJ, 2020).

Un elemento en comun de las definiciones anteriores es el reconocimiento de que se
requiere la intervencion del Estado. Esto se desprende del hecho de que los derechos sociales
al ser reconocidos por la ley, se convierte en responsabilidad del Estado garantizarlos. Debe
garantizar el ejercicio pleno de los derechos que facilitan a los ciudadanos o habitantes de un
pais a desarrollarse en autonomia, igualdad y libertad, asi como aquellos derechos que les
permiten las condiciones econdémicas y de acceso a bienes necesarios para una vida digna.

Los derechos sociales tienen como fin establecer y desarrollar principios y
procedimientos protectores a favor de individuos, grupos y sectores de la sociedad
econdmicamente débiles para lograr su convivencia con las otras clases sociales’.

5 El reconocimiento de los derechos sociales nace en México con la constitucion de 1917 con la incorporacion
del articulo 3, en cuanto a la educacion publica, gratuita, laica y obligatoria; el 27, que retomd la cuestion
agraria; y el articulo 123 referente al trabajo y la prevision social.



Lineas de pobreza

La linea de pobreza “es una herramienta descriptiva, empleada por los cientificos sociales
para identificar los niveles de ingreso o umbrales asociados con niveles altos de privacion”
(Veit-Wilson, 1994 apud Spicker, Alvarez Leguizamoén y Gordon, 2009: 128).

De acuerdo con lo anterior, las lineas de pobreza son utilizadas como indicadores de
ingreso minimo, mismos que sirven como criterio para medir la pobreza, de manera que
quienes se encuentran debajo de ella son pobres y quienes se encuentran encima no lo son.

Aunque las lineas de pobreza son muy populares no hay una medida precisa y
universal, pues generalmente se le asocia exclusivamente con el nivel de ingresos que una
persona necesita para no ser pobre, lo que presenta varios planteamientos en contra, por
ejemplo que la falta de ingreso no es una medida suficiente de la pobreza, y es dificil hacer
comparaciones entre paises ya que cada pais establece una linea de pobreza especifica para
las condiciones econdomico-sociales propias, por lo que hay que considerar que la linea de
pobreza cambia de unas zonas geograficas a otras.

La linea de pobreza, por lo tanto, es un umbral simbdlico, sin embargo, es un hecho
que los ciudadanos que se encuentran debajo de dicha linea no tienen acceso a los recursos
econodmicos indispensables para la satisfaccion de las necesidades basicas de acuerdo con las
condiciones socio-econémicas de su pais.

Medicion multidimensional

La vision multidimensional de la pobreza considera que los satisfactores que el hombre
requiere para vivir una vida digna:

[...] no son s6lo “los bienes econdomicos disponibles, sino que estan
referidos a todo aquello que por representar formas de ser, tener, hacer y estar,
contribuyen a la realizacion de las necesidades humanas”, (las cuales) pueden
dividirse en: categorias existenciales relacionadas con las necesidades de ser,
tener, hacer y estar; y categorias axiologicas referidas a las necesidades de
subsistencia, participacion, proteccion, afecto, entendimiento, ocio, creacion,
identidad y libertad de los individuos. Un satisfactor puede compensar varias
necesidades y algunas requieren mas de un satisfactor (Max-Neef, 1986 apud
Alvarado Chacin, 2016: 110; énfasis original).

Para analizar la pobreza y conocer su impacto en la sociedad es imprescindible aplicar
un enfoque multidimensional que tenga en cuenta los diferentes contextos en que se produce,
es decir, que reconozca que la pobreza es un tema complejo en el que intervienen muchos
factores y circunstancias, que es un fendmeno no solamente de una sola causa o
manifestacion.

Necesidad

De acuerdo con Boltvinik:

El Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espafiola
expresa el significado del adjetivo pobre como “necesitado, menesteroso y
falto de lo necesario para vivir, o que lo tiene con mucha escasez”. Igualmente,
define el sustantivo pobreza como “necesidad, estrechez, carencia de lo
necesario para el sustento de la vida”. Quedan aqui claras dos cuestiones: 1)


https://definicion.de/umbral/
https://definicion.de/umbral/

los términos pobreza y pobre estan asociados a un estado de necesidad, a
carencia; 2) que dicha carencia se relaciona con lo necesario para el sustento
de la vida (Boltvinik, 1990: 5; énfasis original).
Por lo que necesidad expresa un condicionamiento de los elementos minimos
indispensables que deben de suceder para que una persona no sea pobre.

Pobreza

La palabra pobre es un término de uso extendido y las definiciones se refieren generalmente
a la persona que no tiene lo necesario para vivir o que lo tiene con escasez.

Bajo el termino de “pobreza” son abarcados diversos aspectos de la
vida social y humana, valorados negativamente; [...] se basa en juicios de
valor sobre los niveles de bienestar minimamente aceptables para llevar una
vida digna, sobre las necesidades basicas, cuya satisfaccion es indispensable,

y sobre los grados de privacion que se consideran intolerables (Martinez
Bernal, 2015: 21, 22; énfasis original).

El concepto de pobreza desde el punto de vista tedrico se utiliza para describir un
fenomeno observable y medible, es un término relativo cuya definicidon y caracteristicas
evolucionan conforme lo hacen las condiciones materiales y culturales de un contexto
historico y social determinado.

Politica publica

La literatura sobre politica publica es amplia, pero en general se refiere a las acciones
implementadas por el estado (en respuesta a una situacion problematica) a favor de la
sociedad.

Se entiende por politicas publicas un conjunto de instrumentos a través
de los cuales el Estado, luego de identificar una necesidad (econdmica,
politica, ambiental, social, cultural, entre otras), implementa un conjunto de
medidas reparadoras (Arroyave Alzate, 2011 apud Lobelle Fernandez, 2017:

82).

Aunque las definiciones formales asuman todo el peso de la resolucion de conflictos
sociales al estado, es de suma importancia la participacion social, de forma que, aunque las
autoridades disefien las directrices, la politica publica no se refiere inicamente a la accion
del estado sino a un proceso integrador en donde intervienen tanto autoridades publicas,
como los ciudadanos particulares; sin embargo, es indispensable que esta coordinacion que
deriva en acciones y programas este orientada a alcanzar objetivos especificos, de forma que
pueda medirse el impacto de la intervencion en la resolucion de la situacion denominada
como problematica.

Politica social

La politica social a diferencia de las politicas publicas tiene que ver con acciones especificas
de proteccion a grupos vulnerables.
En una perspectiva de derechos, la politica social se define como el
conjunto de objetivos, regulaciones, sistemas y entidades por medio de las
cuales el Estado se dirige a crear oportunidades y fortalecer instrumentos en



términos de la equidad y la integracion social (Rico de Alonso y Delgado,
2002 apud Delgado Gutiérrez, 2002: 1).

Todas las politicas sociales son politicas publicas, pero no todas las politicas publicas
son sociales, estas ultimas tienen el objetivo especifico de lograr un aumento en la calidad de
vida de algun grupo social determinado, a través de la creacion de oportunidades, inclusion
social, el pleno ejercicio de sus derechos, medidas reguladoras, distributivas y redistributivas,
de seguridad social, proteccion laboral, asistencia a las familias, educacion, salud, etcétera.
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Metodologia

Para la elaboracion del trabajo se analizaron las bases de datos del anexo estadisticos de la
Medicién de la Pobreza en México del CONEVAL de 2008-2018, en especifico se analizo
el comportamiento del porcentaje y nimero de personas de los seis indicadores de pobreza:
pobreza, pobreza extrema, pobreza moderada, vulnerables por ingreso, vulnerables por
carencias y no pobres y no vulnerables; los indicadores de privacion social: la poblacion con
al menos una carencia social y la poblacion con al menos tres carencias sociales; los seis
indicadores de carencias sociales: rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la
seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso
a la alimentacion; también se utilizaron los indicadores de la dimension del bienestar:
poblacion con ingreso inferior a la linea de pobreza extrema por ingreso y poblacion con
ingreso inferior a la linea de pobreza por ingresos.

La otra herramienta fundamental utilizada fueron las bases anuales del inventario
federal de programas y acciones de desarrollo social y sus notas metodologicas. Las bases
del inventario estan disponibles para los tres niveles de gobierno de acuerdo con lo siguiente:
nivel federal para los afios 2004-2019; estatal 2010-2014, 2016 y 2018, y para el gobierno
municipal 2012-2017.

El motivo de que los periodos no sean iguales en todos los 6érdenes de gobierno se
debe, entre otros factores, al uso desigual de las tecnologias de la informacién y los periodos
de gestion de cada orden de gobierno, pues las fuentes de informacidon para crear estos
inventarios son las publicaciones de las cuentas publicas, planes de desarrollo, informes de
gobierno y presupuestos de egresos que los gobiernos federal y subnacionales publican en
sus sitios oficiales de internet, lo que dificulta el rastreo de informacién cuando el uso de las
tecnologias de informacion es desigual en el territorio nacional y no se utilizan
adecuadamente los sitios oficiales de internet, estos son inexistentes o simplemente no se
publican los documentos.

Por lo mencionado anteriormente y la disponibilidad de informacién, es que, en el
presente trabajo unicamente se analiz6 la informacion correspondiente al inventario federal
para el periodo 2009-2018, ya que, a partir de 2009 se agregaron variables y se homolog¢ la
estructura del inventario para disponer de informacion comparable en el tiempo, antes de esa
fecha las bases no disponen de suficientes variables.

De las variables disponibles en las bases de los inventarios, se analizan aquellas
relacionadas con el tema del presupuesto ejercido, el derecho social directo que atiende cada
programa o accion, clasificacion presupuestal, el tipo de apoyo que brindan los programas y
acciones y las variables relacionadas con el tema de las evaluaciones.
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CAPITULO I

Enfoques béasicos de la pobreza, su medicion y la experiencia de México

Cuando uso una palabra —dijo Humpty Dumpty, en tono méas bien desdefioso—,
significa exactamente lo que yo quiero que signifique —ni méas ni menos.

La pregunta es —dijo Alicia— si puede hacer que las palabras

signifiquen tantas cosas diferentes.

A través del espejo.

(Lewis Carroll, s.f. apud MacEwan, 2010: 15; énfasis original)

En la actualidad, la pobreza es uno de los temas mds importantes en la agenda politica, de
manera constante esta presente en los medios de comunicacion y es ampliamente discutido
en foros internacionales; sin embargo, los avances en la definicion del concepto y su
medicion se han desarrollado lentamente.

En ese sentido el objetivo del capitulo es exponer las ideas principales de los debates
en torno a la determinacién del concepto de pobreza, sus variables y la problematica de su
medicidn, para conocer los antecedentes tedricos e histdricos que dan origen a la medicion
multidimensional de la pobreza en México.

Es importante aclarar que no es el proposito del presente trabajo analizar los desafios
teoricos sobre la definicion del concepto de pobreza de los distintos enfoques, sino que, se
trata de recopilar las ideas que han marcado la pauta para avanzar en su determinacion.

1.1 Perspectiva historica de la pobreza y el origen de su enfoque monetarista

La pobreza es un tema tan relevante que, en los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la
ONU, se propone alcanzar el fin de la pobreza extrema para el afio 2030; sin embargo, Pedro
Talavera expone que este objetivo:

continlia asumiendo un enfoque “monetarista” basado en el “umbral
de renta minima” (vivir con menos de 2 dodlares diarios) y se aleja del enfoque
de derechos humanos, [...], avalando la metodologia economicista [...],
basada en reproducir, para los paises pobres, la senda del crecimiento
econémico que han seguido los paises ricos (Talavera, 2019: 131; énfasis
original).

Talavera aborda la pobreza desde una concepcion histérica y moral, explica que la
pobreza no siempre fue vista con una connotacion negativa, sino que esta se le otorga con el
paradigma de la modernidad, es asi como se despoja de su connotacion ética y se la identifica
con una condicion de indignidad, que hoy tiene mas que ver con la pobreza extrema o miseria.

Histéricamente la pobreza fue vista primero como virtud, pues aquellos que se
desprendian de los bienes materiales podian trabajar mas en su conciencia interna y su
relacioén con Dios, por lo que se incentivo a vivir modestamente y desprenderse de los lujos
y banalidades, pero se trataba de un desapego voluntario, por lo tanto, la pobreza tenia que
ver con una vida modesta pero digna. Por otro lado, estaba la misera, que se referia a la
ausencia total del recurso mas basico para sobrevivir (el alimento) y tenia que ver con la
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lucha por mantener la propia existencia, se consideraba desafortunados a quienes
experimentaban una existencia desesperada, dolorosa y angustiante por sobrevivir, eran
vistos como necesitados y por cuestiones religiosas se obligaba al resto de la sociedad a tener
empatia con ellos y brindarles apoyo.

La pobreza y la miseria tenian una carga moral y ética dictada por la religion, la
pobreza era vivir con modestia y dignidad, y en la misera se encontraban las personas
abandonadas de Dios que necesitaban apoyo, por lo que, se incentivo la caridad como un
gesto de solidaridad, pues las personas mas opulentas tenian la obligacion de ayudar a sus
hermanos mas necesitados. Desde esta concepcion era la miseria la situacion preocupante y
ser pobre no era mal visto, al contrario, representaba un estado ideal de armonia entre las
condiciones de bienestar dictadas por la sociedad y por la iglesia.

Durante los siglos XVI, XVII y mitad del XVIII, época del mercantilismo®, marcado
por el proteccionismo, comercio de exportacion y la idea de que la prosperidad es sindnimo
de la acumulacion de riquezas (principalmente metales preciosos), hubo un cambio de
paradigma sobre la concepcion de la pobreza, con el aumento del comercio, las personas que
disponian de los medios necesarios vieron aumentado su capital, hasta que finalmente el
exaltamiento de la riqueza se impuso como ideal de vida y la pobreza pierde su calidad de
virtuosa, ahora el estado deseable era ser rico y quienes eran pobres o miserables era porque
asi lo deseaban. Las personas se dedicaron a vivir con el objetivo de acrecentar sus fortunas,
en tanto eso representaba la adquisicion de mejores mercancias, poder e influencia.

El cambio de paradigma respecto a la pobreza fue desafortunado para aquellas
personas que asumieron la vida modesta y se desprendieron de sus riquezas, fueron estos
quienes vieron desmejoradas sus condiciones de vida al comenzar la carrera del
enriquecimiento’ como ideal de vida en condiciones menos ventajosas que quienes poseian
riquezas mas grandes, y quienes vivian en la miseria, al carecer de toda posesion, tuvieron
posibilidades muy remotas de salir de esa condicion.

Las condiciones individuales de riqueza con las que una persona cuenta desde el inicio
son importantes, ya que, dependiendo de estas, se podra amasar una gran fortuna rapidamente
0 no, esto lleva eventualmente a acentuar la desigualdad; es decir, a que los ricos sean cada
vez mas ricos y los pobres cada vez mas pobres®.

& El mercantilismo es un conjunto de ideas econdmicas y politicas de intervencion del Estado en la economia,
en donde la riqueza y prosperidad dependen de la cantidad de oro y otros metales preciosos que se lograra
acumular. El Estado tiene un papel fundamental en el desarrollo de la riqueza nacional, adoptando medidas
proteccionistas y apoyando el comercio de exportacion.
7El concepto de ingreso y riqueza no son sinénimos, el ingreso se genera de los ingresos del trabajo y del
capital, aunque la mayoria de la poblacion genera ingresos del trabajo, no de una posesion (un negocio,
inversion, una renta, etc.), pero entre mas activos tenga una persona mas posibilidades tiene de generar un
ingreso de capital; por su parte, la riqueza (valor de los activos financieros y no financieros) tiene valor en el
mercado y se puede intercambiar para obtener un ingreso, de hecho, hay quienes tienen activos y por ello un
ingreso sin la necesidad de trabajar.
8 Este planteamiento ha sido ampliamente expuesto por €l Dr. Gerardo Esquivel Herndndez, en su libro
Desigualdad extrema en México, concentracion del poder econémico y politico. Habla sobre el circulo vicioso
de la desigualdad y el crecimiento econdmico excluyente dando una vision de como la elite en México captura
los hilos de la politica y el crecimiento para su beneficio en detrimento del resto de la sociedad acentuando y
profundizando las diferencias:

En términos de renta y capital, se encuentra concentrada en un grupo selecto de
personas que se han beneficiado del poco crecimiento econémico del que ha gozado México
en las ultimas dos décadas. Asi, mientras el PIB per cépita crece a menos del 1% anual, la
fortuna de los 16 mexicanos mas ricos se multiplica por cinco.
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Se atribuyo la pobreza y la miseria a la falta de voluntad y trabajo propio de las
personas, por lo que era una decision propia encontrarse en alguna de esas situaciones por
considerar que dependia exclusivamente de cada individuo. Las personas sumidas en la
pobreza eran percibidas como holgazanes y parasitos que con el pretexto de la caridad
querian vivir a expensas de quienes si habian procurado su riqueza. Desde este momento, se
le imputa un significado negativo y descalificativo a la pobreza:

acaba otorgando a la riqueza una dimensién incluso religiosa: se la
considera un signo de predileccion divina (el rico ha sido bendecido por Dios),
mientras que la pobreza es una maldicion (el pobre ha sido castigado y
repudiado por Dios y so6lo merece desprecio). Esta negativa calificacion
religiosa de la pobreza contribuye definitivamente a identificar la pobreza con
miseria, al pobre con el miserable, otorgando a la palabra miserable la
peyorativa connotacion con la que hoy la usamos (Talavera, 2018: s.n.; énfasis
original).

De acuerdo con lo anterior, los ricos tenian el favor divino, los pobres y miserables
sufrian rechazo y marginacion, incluso la caridad adquirié un mal significado, ya que se creia
que fomentaba la comodidad de los pobres por mantenerse en esa situacion, por lo que se
relego al Estado la responsabilidad de encargarse de los pobres, desapareciendo la caridad y
por lo tanto la solidaridad entre individuos de la sociedad.

“Despojada de su dimensién ética, se introduce a la pobreza en una dimension
exclusivamente monetarista (carecer de una renta minima disponible) confrontandola a una
nocion de bienestar medida en términos de riqueza (posesion de dinero o patrimonio)”
(Talavera, 2018: s.n.). Desde esta perspectiva se rebautiza en la modernidad a la miseria
como pobreza extrema, convirtiéndola en una manera mas radical de la pobreza, y es desde
este momento que la pobreza como condicidn negativa se aleja de las consideraciones de una
vida digna.

Lo anterior, como se menciond, sucede en el marco del mercantilismo como politica
econdmica, que describe el comportamiento econdémico que prevalecid antes de la revolucion
industrial (inicios entre 1760-1780) y las aportaciones de Adam Smith sobre el libre mercado
y la libre competencia con su libro la Riqueza de las Naciones (1776); ya que, en la segunda
mitad del siglo XVIII hubo cambios importantes encaminados a lograr mayor productividad
tanto en la agricultura como en la industria, que, derivado del aumento en la demanda y las
revoluciones burguesas’ provocaron el inicio del proceso de la revolucion industrial, en

Vemos con preocupacion la excesiva e indebida influencia de los poderes
econdémicos y privados en la politica piblica y la interferencia que esto implica para el
ejercicio de los derechos ciudadanos. Las personas mas afectadas por esto son las personas
mas pobres (Esquivel Hernandez, 2015: 5).
% Cabe precisar que la burguesia era una clase heterogénea, formada por nobles de categoria inferior, mercaderes
y comerciantes adinerados que se habian enriquecido por la proteccion del comercio interno, algunos
profesionistas y maestros artesanos, organizadores de manufacturas y arrendatarios que tenian una estrecha
relacion con la corona. El termino de revolucion burguesa se refiere a la lucha y al triunfo de estos grupos por
independizarse del yugo de la corona:

compartian un interés en comun: querian convertir todas sus crecientes posesiones
de tierra en propiedad libre de tipo burgués, libre de todas las trabas feudales. A esta
pretension se oponia el régimen absolutista que imponia el sistema de control feudal sobre la
propiedad de la tierra, y los derechos feudales (renta feudal) que recibia la Corona sobre sus
tierras (que era de lo que vivia la vieja nobleza).
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donde los sectores textil, minero y siderurgico fueron los mas sobresalientes, estos, junto con
el desarrollo de un comercio mas libre y universal, influyé notablemente en el crecimiento
econdmico.

A pesar de lo anterior, y pese al crecimiento econémico que experimentaron las
grandes potencias, mismo, que sembro la idea de que un alto crecimiento econdmico
significaba que al interior de las sociedades, el bienestar de los individuos también creceria,
pero la realidad es que ni en el mercantilismo ni en el crecimiento econémico derivado de la
revolucidon industrial tuvieron cabida los pobres, estos se rezagaron y no se considerd
necesario la creacion de politicas para apoyarlos, los esfuerzos se concentraron en las
politicas de crecimiento.

La falta de atencion a los pobres no se da por el desconocimiento de la existencia de
personas con graves carencias, la explicacion que se daba a la persistencia de la pobreza
consideraba cuestiones culturales, historicas, de herencia, incluso cuestiones que tenian que
ver con las caracteristicas naturales del lugar de nacimiento y la solucién mas sencilla para
afrontar la pobreza fue promover el crecimiento econdmico. La ideologia liberal confiaba en
las posibilidades que brindaba el capitalismo para crecer y en las interrelaciones positivas
entre los paises industrializados y aquellos en vias de desarrollo, “la pobreza era una realidad,
pero no merecia una atencion especifica: el desarrollo estaba por llegar. La mano invisible
del mercado produciria necesariamente su efecto global antes o después” (Talavera, 2018:
s.n.; énfasis original).

Fue después de la segunda guerra mundial que comenzaron a tomar relevancia los
debates en torno a la pobreza, como se menciond, antes de esa fecha se creia que era un
fendmeno circunstancial que eventualmente desapareceria y se solucionaria con el
crecimiento econdémico, pues el pensamiento del desarrollo en esa época era que
eventualmente los beneficios de un mayor crecimiento llegarian a todos por el efecto
derrame; sin embargo, el crecimiento de los paises ricos no acabo con su pobreza y menos
con la de los paises menos desarrollados, después de un breve periodo de crecimiento post
guerra, aproximadamente a partir de los afios sesenta se vio que la pobreza no disminuia, por
el contrario, aumentd. Fue entonces que tom6 fuerza como un tema relevante que podia
incluso obstaculizar el crecimiento y desarrollo econdmicos, y surgio la necesidad de analizar
sus causas, definir un concepto y realizar un diagndstico.

Surgen dos visiones para explicar las causas de la pobreza:

1. Antropoldgica, proponiendo que la pobreza es un fendmeno profundamente arraigado
a la condicion humana y al funcionamiento de las sociedades, por lo que es una
situacion natural para la que no se ha encontrado la forma de impedir su
inevitabilidad.

2. Fendmeno econdmico, explicado por las circunstancias de nuestro tiempo, no desde
el punto de vista como si fuera un fendémeno reciente que no existiera antes, sino por
su persistencia y dimension que pueden encontrar explicacion en las reglas del
modelo econdmico capitalista, que no se plantea su erradicacion como objetivo e
incluso parece que permite su existencia.

Fue la burguesia [...] la que defini6 el espiritu de los procesos revolucionarios, y son
importantes en la historia econémica porque con su triunfo se crearon las nuevas instituciones
de la sociedad que resultaron propicias para el desarrollo del modo de produccion capitalista
en sustitucion del orden social y modo de produccion feudal (Aparicio Cabrera, 2013: 60, 61).
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Con la explicacion antropoldgica se asume que, la existencia de la pobreza es inevitable y
natural; por su parte, desde la concepcion econdmica se considera su persistencia y gravedad
como un accidente perpetuado por la deficiente gestion de la macro o microeconomia.
Ninguna de las dos explicaciones parece suficiente para explicar el fendomeno y menos para
plantear soluciones, desde la perspectiva antropologica se niega la existencia de solucion al
ser un fendmeno inevitable de la construccion social y desde el punto de vista econdomico el
sistema los excluye.

A pesar de lo anterior, el punto de vista econdomico para el estudio de la pobreza
(aunque no es suficiente) es el mas popular, se la ha estudiado casi exclusivamente desde los
postulados de la economia, con los métodos e instrumentos propios de esta ciencia, por lo
que las causas de la pobreza se definen con las variables disponibles para poder cuantificarla
con la mayor precision posible, es por eso, que, desde este enfoque se mide a la pobreza
unicamente desde el ingreso y se desarrollan una serie de conceptos en funcion del ingreso o
renta, como el umbral de pobreza, que hace referencia a los recursos minimos necesarios
para que una persona sobreviva.

El paradigma unidimensional de la pobreza concebido como la cantidad de ingreso
disponible es extremadamente reduccionista y provoca graves consecuencias en la realidad
de las personas, al identificar la pobreza con la idea de lo minimo necesario para la
supervivencia bioldgica, es decir, que la persona no muera, se establecen umbrales bajos de
vida y las soluciones para la pobreza en funcién de ese minimo nada tienen que ver con una
vida digna, oportunidades, calidad de vida, etc., todas las consideraciones referentes al
desarrollo humano quedan excluidas. Aunque desde la perspectiva econémica también se
desarroll6 el enfoque de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), adoptado en 1976,
como un esfuerzo por introducir una perspectiva mas amplia de la pobreza, su argumento
depende precisamente del ingreso, ya que su propuesta tiene que ver con un nivel de renta
minimo que permite procurar ciertos satisfactores basicos, por lo que hubo un estancamiento
de ideas al respecto, todas en funcion del ingreso.

Por lo anterior, son tan valiosos los enfoques alternativos como el de Amartya Sen,
ya que al introducir su enfoque de capacidades en 1980 se desarrolla la idea de la pobreza
multidimensional, en donde el bienestar no estd determinado Unicamente por la falta de
recursos. El mérito de autores como Amartya Sen, es que:

han hecho hincapié en reformular la pobreza en clave del bienestar,
reformulando a su vez el bienestar en clave de capacidades y no de renta
disponible. El bienestar debe medirse como capacidad de acceder al minimo
de bienes que las personas consideran valiosos en su contexto social y cultural
para el desarrollo de una vida digna (Talavera, 2018: s.n.).

Lo anterior exige poner énfasis en el concepto de bienestar y concebir la pobreza en
términos de la carencia del bienestar, por lo tanto, la superacion del enfoque monetarista
comienza cuando se profundiza en las causas del fendmeno y aquellas cosas o situaciones
que integran el bienestar, es en esa retrospectiva de las consecuencias a las causas en donde
se observa que es un fendmeno que no tiene que ver Unicamente con la cuestion monetaria,
sino también con derechos basicos, principios, y valores inherentes a todo ser humano.

Con las aportaciones de Sen se abre el debate sobre (cudl es la mejor definicion para
el concepto de pobreza?, y conforme avanzan las definiciones se explora el desarrollo de las
formas de su medicion obedeciendo a las variables que integran la definicion del concepto,
ya que, tal como lo menciona Boltvinik, “la forma en que se aborda la medicioén de cualquier
fenémeno refleja el nivel de desarrollo tedrico y conceptual alcanzado” (Boltvinik, 2003:
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10), por lo tanto, en la medida que se comprenda el fendémeno sera mas facil plantear
metodologias, ya que estas son el reflejo del grado de comprension que se ha alcanzado del
tema por complejo que sea.

A continuacion, se revisan varias definiciones para la comprension, medicion y
analisis de la pobreza, se retoman las ideas de diferentes investigadores que han hecho
aportes valiosos sobre el tema para intentar definirlo, ya que, desde estas perspectivas se
deprenden las metodologias para su medicion y soluciones.

1.2 Complejidad en la definicion del concepto de pobreza

Con el aumento de los pobres después de la segunda guerra mundial y la apremiante
necesidad de darle solucion para que no se convirtieran en un obstaculo al crecimiento, se
desarrollaron una gran cantidad de ideas que proporcionan un marco teérico disperso para la
comprension de este fendmeno; sin embargo, aunque no existe consenso sobre su definicion,
existen planteamientos de autores e instituciones que han contribuido a la reflexion del tema
apoyando su evolucion conceptual en un esfuerzo por comprender y captar de forma fiel su
complejidad.

Pobreza, es una palabra que se utiliza con multiples significados, “el problema es que
se trata de un concepto usado para definir una gran parte de la politica econdmica, y, en tanto
politica econdmica tiene o no tiene impactos reales sobre la vida de las personas”
(MacEwan, 2010: 15; énfasis propio).

Al ser un fendmeno real que tiene que ver directamente con las condiciones de vida de
la gente no es correcto enfrentarlo como si fuera un concepto abstracto, el que sea un
concepto con un alto grado de complejidad no quiere decir que deba quedar indefinido a
pesar de las dificultades para precisarlo:

con la pobreza sucede lo mismo que con el amor, todos saben cuando se
esta enamorado, pero nadie sabe definir lo que es el amor. Para los que siguen
esta linea de pensamiento, es importante identificar los sintomas, que son
esencialmente dos, ingresos escasos € insuficiente acceso a servicios basicos
(Morales, s.f. apud Lopez Pardo, 2007: s.n.).

Al identificar los sintomas de la pobreza para definirla en funcion de ellos,
historicamente se la ha concebido en términos de necesidad o escasez con la logica de que
las personas requieren ciertos satisfactores basicos para vivir; sin embargo, los problemas
con esta definicion de pobreza en funcidon de la necesidad solo generan mas interrogantes,
(qué se entiende por necesidad?, ;quién o como se determina lo que la gente necesita para
vivir?

Responder las preguntas anteriores es lo que mantiene el debate de la pobreza activo,
y aunque, como ya se menciond, no existe un consenso sobre una definicion universal para
la pobreza, en su nivel mas general la pobreza es entendida como el nivel de bienestar que
no ha sido alcanzado por un individuo, a su vez, el bienestar se determina por lo que se
necesita para vivir.

Actualmente, la palabra bienestar tiene amplios significados incluyendo cuestiones
espirituales, pero el bienestar se ha reducido a los ingresos y riqueza material que se posee
para facilitar su medicion. La idea central de quienes sostienen e insisten en que esta idea es
acertada y ademads practica para medir la pobreza, tienen como argumento central que el
dinero es la medida de las cosas que una persona puede adquirir de productos y bienes para
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procurarse bienestar, por ello se mide el bienestar por la cantidad de bienes e ingreso; sin
embargo, y aunque para la cuestion de medir sea lo mas sencillo, el dinero y los bienes, es
decir, el bienestar econdmico no determina el bienestar general de una persona, existen otros
determinantes del bienestar que no son bienes y servicios disponibles en el mercado.

1.2.1 Diversidad conceptual de la pobreza

Si bien, toda solucién respecto a la pobreza debe incluir un andlisis del ingreso, este no es
una variable suficiente, al plantear otros satisfactores del bienestar y otras necesidades
ademas del ingreso, se pasa de la vision unidimensional a la multidimensional; sin embargo,
definir la pobreza en términos multidimensionales plantea muchos retos, ;qué variables
(necesidades) se deben incluir?, ;en funcion de qué se le imputa el sentido de indispensable
o bésica a una necesidad?, ;todas las variables en cuanto a necesidades basicas deben tener
el mismo peso?

Las respuestas a las cuestiones anteriores permiten la existencia de una amplia
diversidad conceptual sobre la pobreza y métodos de medicion, desde el punto de vista
académico, es una situacion que ha beneficiado la discusion sobre su contenido y las mejores
formas de medirla. Se entiende que una mejor definicion y medicion de la pobreza constituye
un paso esencial para eliminarla; sin embargo, este debate ha contribuido también a una
mayor dispersion y a la ausencia de consensos como problema social.

La pobreza es, ante todo, un concepto que depende de los ingresos o

los recursos, pero es mucho mas que tener un ingreso relativamente bajo [...].
Si se pudieran desarrollar més criterios independientes del ingreso y se llegara
a un acuerdo sobre ellos, entonces las estimaciones sobre la severidad y las
dimensiones del fenomeno de la pobreza podrian fundamentarse
correctamente. Esto significaria mejores investigaciones sobre sus causas y
una seleccion mas confiable de prioridades en las politicas (Townsend, 1997
apud Spicker, Alvarez Leguizamoén y Gordon, 2009: 302, 303).

Ante la diversidad de criterios que se han considerado para definir la pobreza
multidimensional, se retoma el trabajo de Spicker!®, que, en un esfuerzo por reducir la
dispersion y confusion de conceptos, analiza los diversos argumentos y distingue 12 aspectos
similares entre los diferentes conceptos de pobreza, 11 de ellos los clasifica en 3 categorias:
la primera categoria son las definiciones que tienen como argumento las condiciones
materiales, con 3 aspectos (necesidad, patron de privaciones y linea de recursos); la segunda
categoria son las condiciones econdmicas, con 3 aspectos (nivel de vida, desigualdad y
posicion econdmica); y la tercer categoria son las condiciones sociales, con 5 aspectos
(ausencia de titularidades, carencia de seguridad bésica, exclusion, dependencia y clase
social), el ultimo aspecto, que no categoriza es el de privacion inaceptable. A continuacion,
se abordan las categorias con sus aspectos para dar un panorama general de todas las ideas y
criterios que han surgido para definir y medir la pobreza.

10 Paul Spicker es profesor de politicas publicas en la Universidad de Robert Gordon en Escocia, escritor y
comentarista de politica social, cubre temas sobre pobreza, proteccion social y prestacion de servicios, ha
publicado dieciocho libros y noventa articulos académicos, ha sido consultor sobre el bienestar social en
agencias a nivel internacional. Sus campos de especializacion son disefio y ejecucion de politicas, politica social
y proteccion social.
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a) Pobreza como un concepto material.

Se refiere a las definiciones en donde la poblacion es pobre porque no tiene algo (cosas) que
necesita, o cuando carece de los recursos para acceder a las cosas que necesita. En este
sentido, los aspectos que abarcan estas definiciones son: la necesidad, un patrén de
privaciones y la limitacion de recursos.

Necesidad. Es el grupo de definiciones que entiende la pobreza como la carencia de cosas,
es decir, la poblacion necesita bienes o servicios; sin embargo, hay definiciones que hablan
de un conjunto de necesidades bésicas y otras que cambian en el tiempo y el espacio, un
segundo grupo de definiciones hace referencia a las necesidades del bienestar fisico y
valoraciones que tienen que ver con las aspiraciones, autoestima, etc., pero todas ellas:

son interpretaciones sobre la construccion social de las necesidades y
no de diferentes definiciones de la pobreza. Ambas visiones concuerdan en
que la pobreza es una carencia de algo, y comparten parcialmente qué es
aquello de lo que se carece. El desacuerdo fundamental radica en el origen y
el fundamento de las necesidades (Spicker, 2009 apud Spicker, Alvarez
Leguizamoén y Gordon, 2009: 292).

Un patron de privaciones. Estas definiciones distinguen que no toda necesidad puede ser
vista como equivalente de pobreza. Se enfatiza la importancia de cubrir cierta clase de
necesidades como el hambre y tener un lugar donde vivir, a la falta de satisfaccion de estas
necesidades se le llama privacion y se asigna un grado de gravedad a las privaciones, por
ejemplo, es mas alarmante que las personas no tengan que comer a que no tengan los medios
de esparcimiento.

Otras interpretaciones se centran en la duracion de las privaciones para asignarles un
grado de gravedad, por ejemplo, hay quienes pueden haber perdido su hogar por casusas de
un desastre natural; sin embargo, pueden procurarse rapidamente otra vivienda.

De acuerdo con lo anterior, la pobreza no se refiere a cualquier tipo de necesidad o
privacion, sino que se debe contemplar el tipo de necesidad y su perpetuacion en el tiempo;
sin embargo, claramente las necesidades contintan siendo importantes como los indicadores
primordiales de la pobreza.

Limitacion de recursos. Desde este punto de vista la pobreza se refiere a la carencia de
ingreso o recursos suficientes para adquirir o consumir lo que se necesita para vivir de
acuerdo con los estandares determinados por una sociedad en especifico.

De acuerdo con lo anterior las necesidades mantienen un vinculo estrecho con los
recursos y la pobreza es una forma de necesidad causada por la limitacion de ellos.

Estas definiciones también consideran que no toda necesidad insatisfecha se debe a
la falta de recursos y en este punto se debate si se debe medir la pobreza en términos de
necesidad o de recursos limitados:

si la pobreza se define principalmente en términos de necesidad,
entonces una necesidad que no haya surgido por una limitaciéon de recursos
seria suficiente para considerar a alguien como pobre; pero si la pobreza es
solo el resultado de recursos limitados, entonces la necesidad no seria
suficiente para considerar a alguien pobre (Spicker, 2009 apud Spicker,

Alvarez Leguizam6n y Gordon, 2009: 294).
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b) Pobreza como situacion econdmica.

Se refiere a las definiciones donde la pobreza esté relacionada directamente con el ingreso y
consumo bajo, pero estableciendo comparaciones entre distintos grupos sociales para
identificar con mayor facilidad las caracteristicas de los pobres. En esta categoria se distingue
a los pobres por el nivel de vida, la desigualdad y la posicion econdmica.

Nivel de vida. La pobreza desde el punto de vista del nivel de vida se refiere a la experiencia
de vivir con menos que los demas.

Las definiciones de pobreza en este sentido se refieren a que, en términos de ingreso
0 consumo es pobre quien se encuentra por debajo de un estandar especifico; sin embargo, el
estandar o nivel de vida puede ser muy ambiguo por lo que se considera que hay factores
subjetivos, morales y temporales que lo definen, por ello, en esta perspectiva se reducen las
posibilidades y se establece un nivel de vida minimo para definir aquellas necesidades
prioritarias, por lo que el desacuerdo fundamental radica en la determinacion de las
necesidades e ingreso que cubren ese nivel de vida minimo.

Desigualdad. Desde este punto de vista, se explica que la pobreza surge de las condiciones
de desventaja que pueda experimentar una persona respecto a otra; sin embargo, aunque hay
una conexion ineludible entre pobreza y desigualdad ya que ciertas condiciones de
desigualdad llevan a que las personas se encuentren por debajo de los umbrales socialmente
aceptables de vida y por lo tanto ser pobres, no toda desigualdad implica pobreza, solo es asi,
cuando las desigualdades rebasan un nivel critico en las condiciones de vida. Este enfoque
tiene importantes limitaciones:

Definir la pobreza en estos términos, [...] tendria como consecuencia
que una eventual reduccion de los recursos de los mas ricos seria equivalente
a una reduccién en la pobreza; por otro lado, seria imposible hablar de una
sociedad en la cual la mayoria de las personas sean pobres (Spicker, 2009 apud
Spicker, Alvarez Leguizamon y Gordon, 2009: 296).

Posicion econdmica. Las definiciones en este sentido distinguen a las personas en grupos por
su posicidn econdmica en la sociedad, a cada grupo se le llama clase y la diferencia entre las
clases es un aspecto de desigualdad, pero es una desigualdad no unicamente de ingresos o
consumo sino de la estructura social (empleador vs empleado, empresario vs obrero,
etcétera).

Desde este enfoque, al estratificar a la poblacion en clases se pierden los esfuerzos
por medir con precision las lineas de pobreza ya que estas se vuelven extremas y se crean
umbrales de pobreza muy bajos que sirven para comparar solo a los més pobres con los mas
ricos y se saca del espectro a la mayoria de la poblacion, muchos de ellos pobres también, lo
que contribuye a perpetuar las condiciones de pobreza.

¢) Condiciones sociales.

En esta categoria se encuentran las definiciones que tienen que ver con consideraciones
subjetivas del entorno de convivencia y normas morales. Los aspectos que abarcan estas
definiciones son: la clase social, dependencia, carencias de seguridad bésica, ausencia de
titularidades y exclusion.
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Clase social. Las definiciones vinculadas con la clase social se refieren a la identificacion de
los pobres por su posicion socioecondémica, pero a diferencia de la categoria de posicion
econdmica, no se les caracteriza por el ingreso y consumo, sino por los roles sociales y
ocupacionales que desempefian y a partir de ellos se les clasifica en una clase social.

Dependencia. Estas definiciones consideran pobres a quienes reciben asistencia del Estado
por temas de exclusion social.

Carencia de seguridad basica. Desde esta perspectiva son pobres quienes no disfrutan de sus
derechos fundamentales y por lo tanto ven comprometidas sus oportunidades de desarrollo.

Mediante este argumento, es posible considerar pobre a alguien que no esta en
condiciones de necesidad, ya que las necesidades estdn en el plano de lo material y se
relacionan con la disponibilidad de recursos, por lo tanto, la carencia de seguridad bésica no
tiene un vinculo directo con ellos.

Ausencia de titularidades. Segun este planteamiento la privacion y la carencia de recursos
reflejan la falta de titularidades, por ejemplo, “la falta de vivienda es el resultado de la falta
de acceso a la vivienda o la tierra, no de la inexistencia de viviendas” (Spicker, 2009 apud
Spicker, Alvarez Leguizamon y Gordon, 2009: 298).

Exclusion. La exclusion, esta vinculada a cuestiones materiales, culturales y sociales, supera
la idea de privacion porque incluye problemas de estigmatizacion y rechazo ademas de la
cuestion econdmica, por lo que la pobreza desde este punto de vista es el conjunto de
relaciones sociales en las cuales las personas no pueden integrarse y participar en una vida
social normal.

La figura 1 resume la propuesta de Spicker, que realiza un anélisis exhaustivo de los distintos
significados que ha adoptado el concepto de pobreza, su vision, muestra que la mayoria de
las definiciones giran en torno a once conceptos, mismos que clasifica en tres categorias
segun las condiciones que se privilegian en las definiciones ya sean: materiales, econdmicas
o sociales, articulando los distintos conceptos en torno a una situacion de privacion
inaceptable que caracteriza a la pobreza entendida como un juicio moral, ya que en todas las
definiciones estda implicito un limite inaceptable y una carga moral por actuar para
erradicarla.

En cuanto a la pobreza como condicion socialmente inaceptable, cada uno de los once
enfoques plantea un punto de vista desde el cual puede abordarse la solucion; sin embargo,
si se toma Unicamente un enfoque se corre el riesgo de no contemplar algun aspecto
importante de la pobreza solo porque no se tiene claro como intervenir para erradicarlo.
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Figura 1
Aspectos similares en diferentes conceptos de pobreza
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Fuente: Tomado de Spicker en Definiciones de pobreza: doce grupos de significados
(Spicker, Alvarez Leguizamoén y Gordon, 2009: 302).

En los grupos de definiciones mencionados y expuestos en la figura 1, se observa que aunque
los significados de pobreza son conceptualmente diferentes, por ejemplo, necesidad no es lo
mismo que limitacidon de recursos y limitacion de recursos no es sinonimo de dependencia;
sin embargo, aunque cada definicion se puede separar de manera l6gica de las demas y
referirse a distintas caracteristicas, no se puede negar el hecho de que los conceptos
efectivamente estan estrechamente vinculados, por ejemplo, necesidad esta relacionada con
la limitacion de recursos, a su vez, la limitacion de recursos tiene que ver con el nivel de vida;
por lo que ninguno de los conceptos puede explicar por si solo la pobreza.

Cabe resaltar que en el planteamiento de Spicker es muy claro que, aunque en todos
los enfoques hay un esfuerzo por entender las causas que llevan a una persona a ser pobre
para abordar las soluciones, muchas de las caracteristicas juegan un papel dual como causas
y consecuencias, por ejemplo, la desigualdad es causa de la pobreza, pero a su vez la pobreza
causa desigualdad y esto ha sido un problema constante al intentar definir y comprender el
fendmeno.
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De lo anterior se puede concluir que la dimension tradicional de la pobreza, basada
en la utilizacion del ingreso como una expresion del bienestar econdmico, constituyd una
herramienta util para el diagnostico de las necesidades de vida de la poblacion, pero esta
vision unidimensional de medicion es insuficiente para captar la amplia gama de necesidades
y su origen, que las personas son susceptibles de experimentar en la vida diaria.

La pobreza no puede reducirse a la busqueda del ingreso para la sobrevivencia, se
involucran acciones diversas relacionadas con temas vitales de derechos humanos mediante
la satisfaccion de necesidades basicas, lo que implica pensar que el bienestar de las personas
considera tener cubiertos aspectos como niveles adecuados de alimentacion, vivienda, acceso
a servicios de salud, educacion, trabajo, etc., y reconoce asi su cardcter multidimensional.

Cabe destacar la existencia de un grado de arbitrariedad en las definiciones que
cualquier investigador pueda hacer, pues mas que definiciones lo que se hace es utilizar el
término de pobreza para describir circunstancias, por lo que siempre existira el riesgo de ser
arbitrario al determinar qué factores o dimensiones incluir y cuales no.

La variedad de condiciones por las que se puede identificar la pobreza demuestra que
el avance mas notable en su estudio es reconocer que es un fendmeno multidimensional y la
falta de un modo unificado de entenderla se debe a que las circunstancias econdémicas y
sociales alrededor del mundo son diferentes, por lo que el enfoque multidimensional es una
postura flexible para un problema juzgado con diferentes criterios. Desde esta perspectiva, la
conceptualizacion de la pobreza como fenomeno multidimensional no constituye una
novedad, mas bien se trata de una caracteristica a la que se ha reconocido tardiamente.

1.3 Tipos de pobreza y sus métodos de medicion

Ahora que se conocen los conceptos y categorias afines entre las definiciones de pobreza, se
pueden abordar los métodos que se han desarrollado para su medicion.

Ya se ha mencionado que se identifica a la pobreza principalmente con la
insuficiencia de recursos y desde esta visidon econdmica y monetarista de la pobreza los
indicadores mas utilizados tienen que ver con el ingreso disponible o el consumo de bienes,
de manera general se concibe que la pobreza es la condicion en la cual una o mas personas
tienen un nivel de bienestar inferior al minimo necesario para la sobrevivencia, esta
definicion tan agregada de la pobreza es la premisa bésica para iniciar el proceso de su
medicion cualquiera que sea el método, en este sentido, son los indicadores de nivel de
bienestar y los criterios para determinar el minimo necesario los que hacen diferente un
método de medicion de otro.

En la determinacion del bienestar en funcion del minimo necesario para vivir se
identifican dos enfoques para medir la pobreza, por un lado, estd la pobreza como un
fendomeno relativo que se refiere a fijar el minimo tomando como referencia los pardmetros
de vida socialmente establecidos, es decir, comparando las condiciones de vida de los
individuos de la sociedad. Por otro lado, est4 la pobreza como fendmeno absoluto, en donde
el minimo se establece con independencia de las condiciones socialmente establecidas y se
relaciona con los requerimientos vitales que permiten la existencia de los individuos.

El enfoque relativo sostiene que las personas tenderian a percibir su
propio bienestar en funcion del bienestar de los demas. La pobreza de una
persona depende de cuanto tenga su grupo social de referencia, y no tener
tanto como €l implicaria una condicion de “privacion relativa”.
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Para la vision absoluta, si bien la sociedad determina ciertas
necesidades, no puede negarse la existencia de un “nticleo irreducible” de
pobreza absoluta, independiente del nivel de ingresos de algun grupo
referencial. Este nucleo esta conformado por necesidades cuya satisfaccion
representa, indiscutiblemente, una situacion de privacion, por ejemplo, la
inanicion (Barneche et al., 2010: 32; énfasis original).

En términos generales, la pobreza es entendida como la situacion de privacion que
obliga a quienes la padecen a llevar una vida por fuera de los estandares socialmente
establecidos (pobreza relativa); sin embargo, la delimitacion de lo que se considera necesario
se puede referir también al nucleo irreductible de privacion de cuya satisfaccion depende la
subsistencia (pobreza absoluta), que son un conjunto de necesidades que trascienden las
comparaciones entre paises o personas y que remiten a la dignidad e igualdad esenciales del
ser humano, como es por ejemplo, la necesidad bésica de alimento.

A partir de los planteamientos anteriores y con el objetivo de medir la pobreza se
utilizan métodos directos o indirectos.

e Los métodos directos miden el bienestar de una persona por el consumo
efectivamente realizado, por lo que se es pobre cuando no se tiene satisfecha una o
varias necesidades basicas, como el alimento, un lugar donde vivir, acceso a servicios
de salud, educacion basica, etcétera.

e Los métodos indirectos, evaluan el bienestar a través de la capacidad de realizar el
consumo, por lo que son pobres quienes no cuentan con los recursos suficientes para
satisfacer sus necesidades basicas.

Cabe destacar que es parte de un amplio debate la determinacion de cudles y cuantas son las
necesidades o carencias que deben considerarse basicas, pero un elemento en comun de estas
discusiones es que toman una dimension ética y juridica al ser vinculadas con aquellas
necesidades derivadas de los derechos humanos, que son de caracter universal y por lo tanto
carencias de las que nadie deberia adolecer, de las que todas las personas deben gozar
independientemente de las diferencias entre grupos sociales e incluso culturales, por ello, por
su dimension e importancia el Estado interviene para garantizar el ejercicio pleno de estos
derechos y proveer a la poblacion de los servicios para cubrir las necesidades basicas.

La dificultad de los métodos directos e indirectos es que:

puede que, al fijarse en distintos indicadores de bienestar, ambos
métodos generen clasificaciones de pobreza incompatibles entre si. Para el
método “directo” una persona que cuenta con recursos suficientes para
satisfacer sus necesidades podria ser pobre; para el “indirecto”, una persona
que no haya satisfecho varias necesidades basicas podria no ser considero
pobre (Barneche et al., 2010: 32; énfasis original).

Por las dificultades mencionadas, se suma ademas del método directo e indirecto un
método integrado o mixto, por lo que actualmente existen basicamente tres métodos
reconocidos internacionalmente para cuantificar la pobreza: la Linea de Pobreza (LP), el
método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y el mixto o integrado que combina
los dos anteriores, la Medicion Multidimensional de la Pobreza del CONEVAL es un ejemplo
de método integrado.

Antes de profundizar en cada método, se debe recordar que la identificacion de la
pobreza implica realizar una comparacion entre distintos niveles de bienestar, ademas de

24



elegir una variable cuantificable que actiie como indicador del nivel de bienestar. Esta
eleccion responde al concepto de pobreza utilizado, pero también a la informacion
disponible, por ello la medicién a través del ingreso es la mas popular ya que es la variable
de la que mas facil se puede obtener informacion.

Entonces, se desprenden tres enfoques principales para la medicion de la pobreza, el
directo, el indirecto y el mixto o integrado, cada uno con diversas metodologias para la
identificacion de los pobres; sin embargo, debe quedar claro que todos requieren ciertas
condiciones metodolégicas'!.

e [a medicion de la pobreza dependera del concepto de pobreza adoptado para su
medicion. Esto es de suma importancia ya que los resultados de las mediciones
pueden variar sensiblemente de acuerdo con la definicion de pobreza utilizada, pues
la definicion determinard el indicador de bienestar que sera evaluado y comparado
para determinar la existencia o profundidad de la pobreza.

e Después de definir el concepto y por ende tener la variable a través de la cual se
medira la pobreza, se debera seleccionar la unidad de analisis o agregacion, es decir,
si se hablara de hogares o personas.

e Cuando ha sido definida la unidad de observacion se debe proceder a construir una
norma que permita realizar comparaciones para poder clasificar a las personas u
hogares como pobres o no pobres, esta norma de satisfaccion minima es lo que se
conoce como Linea de Pobreza.

e Finalmente, es importante especificar la agregacion de los resultados, es decir, donde
las personas u hogares que no logren superar la norma minima establecida sean
consideradas pobres o se haran agregaciones ponderadas, donde se mide la intensidad
de la pobreza segun el nivel de carencias de los individuos.

Una vez definidos y aclarados los aspectos metodologicos mencionados es posible revisar
los enfoques existentes para la medicion de la pobreza.

Meétodo de la Linea de Pobreza (LP)

Es un método directo que utiliza el ingreso o el gasto de consumo como medida del bienestar,
es el método mas popular a nivel internacional y consiste en establecer un valor per cépita de
una canasta minima de consumo, es decir, una canasta de satisfactores esenciales, la cual
permite diferenciar entre los niveles de pobreza, para ello, se establece una canasta
alimentaria y una canasta minima total que incluye otros satisfactores considerados
esenciales ademas de alimentos.

De acuerdo con lo anterior, “la linea de pobreza extrema corresponde al valor per
capita de la canasta que contiene solo rubros alimenticios. La linea de pobreza total

1 Los cuatro elementos afines a todas las metodologias para la medicion de la pobreza que se presentan son las
condiciones metodologicas propuestas por Gerardo Escaroz y Rodrigo Zenteno en 2009, en la tesis titulada
Medicion de la incidencia de la pobreza alimentaria en el estado de Puebla en el afio 2005.
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comprende el valor per capita de los rubros alimenticios y no alimenticios” (Barneche et al.,
2010: 32, 33).
Con este método son considerados:

e Pobres quienes tienen ingresos o gastos por arriba de la linea de pobreza extrema
(que pueden adquirir alimentos), pero cuyos ingresos no son suficientes para
consumir la canasta minima total que incluye otros satisfactores ademas de alimento.

e Pobres extremos quienes tienen ingresos por debajo del valor de la linea de pobreza
extrema y por lo tanto no pueden adquirir la canasta alimentaria que les provea los
nutrientes minimos suficientes que una vida sana requiere.

e No pobres a quienes tienen ingresos o gastos per capita por arriba de la linea de
pobreza total.

Método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)

El método de las Necesidades Basicas Insatisfechas es un método indirecto, que considera
un conjunto de necesidades como indicadores del bienestar individual y por lo tanto la
carencia de ellas mide el nivel de pobreza.

Como ya se ha mencionado, el conjunto de necesidades basicas que se toman como
indicador varia de acuerdo con la definicion de pobreza utilizado y las condiciones
socialmente percibidas como aceptables, generalmente se incluyen elementos que tienen que
ver con la vivienda, educacion y salud; sin embargo, sea cual sea el conjunto considerado se
clasifica como pobres a quienes no tienen cubierto el conjunto de necesidades basicas porque
no cuentan con los recursos suficientes para satisfacerlas.

Con este método se consideran pobres quienes tienen al menos una necesidad basica
insatisfecha y son pobres extremos quienes tienen dos o mas indicadores del conjunto
determinado como necesidades basicas sin satisfacer.

“La principal caracteristica de este método es que no es sensible a los cambios de
coyuntura econdémica y por lo tanto ofrece una vision especifica del comportamiento de la
pobreza” (Barneche et al., 2010: 33). A pesar de sus ventajas este método tiene limitaciones
importantes como:

e (Generalmente se asigna a todos los indicadores de las necesidades bésicas el mismo
peso.

e Como se asigna el mismo peso a todos los indicadores, son considerados igual de
pobres las personas u hogares indistintamente de las necesidades basicas que no
tengan cubiertas, es decir, es igual de pobre una familia que no tiene que comer que
una familia que no tiene acceso a los servicios de salud.

e Son consideradas igual de pobres las familias con uno o mas nifios que no asisten a
la escuela.

e Por facilidades de medicion y disponibilidad de informaciéon se privilegian los
indicadores de la vivienda.

e Existe dificultad para definir indicadores para las areas rurales.

De acuerdo con lo anterior, aunque el método no obedezca a los cambios de coyuntura
econdmica, en el dmbito urbano se subestima la pobreza al medir en agregado los
componentes de las necesidades para los hogares, y en el ambito rural la pobreza podria
sobrestimarse si se mide con los mismos indicadores que se utilizan para el contexto urbano
y no se definen indicadores especificos para este contexto.
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Método de medicién mixto o integrado

El método, denominado como integrado o mixto, combina los métodos de la linea de pobreza
y necesidades basicas insatisfechas y clasifica a la poblacion en cuatro grupos:

e Pobres cronicos que son los que tienen ingresos o gastos por debajo de la linea de
pobreza y al menos una necesidad basica insatisfecha.

e Pobres recientes, son aquellos que tienen sus necesidades basicas satisfechas pero que
sus ingresos estan por debajo de la linea de pobreza.

e Pobres inerciales, que tienen al menos una necesidad basica insatisfecha, pero sus
ingresos o gastos estan por encima de la linea de pobreza.

e Los que no tienen necesidades basicas insatisfechas y sus gastos estan por arriba de
la linea de pobreza.

La ventaja principal de este método es que mientras la pobreza medida por medio de los
métodos de LP o NBI pueden tener comportamientos diferentes en el tiempo, un método
mixto toma en cuenta ambas consideraciones, las coyunturales y las estructurales, por lo tanto
se desprenden varias clasificaciones para distinguir a los pobres con el objetivo de no dejar
a nadie fuera; sin embargo, esta metodologia ha sido blanco de multiples criticas ya que el
porcentaje total de pobres que se obtiene siempre resulta mayor que el que proporciona
cualquiera de los dos métodos por separado, por lo que se piensa que sobrestima los niveles
de pobreza.

1.3.1 La experiencia de la medicion de la pobreza en México

En México, hasta antes de 2002 no habia una metodologia oficial para medir la pobreza, fue
en 2001 cuando el Gobierno Federal celebro el simposio internacional “Pobreza: Conceptos
y Metodologias”, al que asistieron expertos en medicion de pobreza nacionales e
internacionales, que se evidencio la necesidad de elaborar una propuesta metodologica
oficial, tarea que se solicito a la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

Para cumplir con el proposito encomendado, la SEDESOL conform6 el Comité
Técnico para la Medicion de la Pobreza (CTMP), mismo que se integrd por académicos'?,
representantes del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), miembros del
Consejo Nacional de Poblacion, de SEDESOL y la Presidencia de la Republica.

En 2002 el CTMP presentd una metodologia basada en el método de la Linea de
Pobreza utilizando como fuente primaria de informacion la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares (ENIGH) publicada por el Instituto Nacional de Estadistica, y
Geografia (INEGI).

El CTMP publicé calculos para los afios 2000, 2002 y 2004; sin embargo, se
desconfiaba de las cifras, ya que, a pesar de la cuidadosa seleccion de los especialistas, se
penséd que los resultados tenian un corte politico y los datos estaban influenciados. Esta
situaciéon puso de manifiesto la necesidad de crear un organismo independiente de las
instancias gubernamentales encargado de medir la pobreza.

12 La eleccion de los integrantes del consejo se hizo bajo criterios de solidez académica, es decir, lo
conformaban personas que hubieran realizado estudios, investigaciones y/o mediciones previas sobre la pobreza
o desigualdad, para evitar incurrir en sesgos politicos y falta de credibilidad en sus hallazgos y propuestas.
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La creacion del CONEVAL

La metodologia propuesta por el CTMP estaba inscrita sobre la misma linea de las
metodologias tradicionales, se enfocaba tnicamente en los recursos econdémicos de las
personas como la medida para satisfacer sus necesidades bdasicas, por ello y ante la poca
aceptacion de las cifras de los estudios del comité, en 2004 fue aprobada la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS) para determinar los principios de la politica de desarrollo social y
reconocer un conjunto de derechos basicos que toda persona debe ejercer y disfrutar, ademas,
decreta la creacion del CONEVAL como un organismo publico autonomo, con libertad
técnica y de gestion.

Con la LGDS, se inici6 una etapa de institucionalizacion de la medicion de la pobreza
en México, reconociendo la importancia del tema y enfatizando el compromiso del Estado
para diagnosticar la situacion de la pobreza en las distintas dimensiones que afectan la vida
de la poblacion para proponer politicas de impacto.

En 2006 el CONEVAL inici¢ formalmente sus funciones con dos objetivos centrales:

por un lado, normar y coordinar la evaluacién de las politicas y
programas de desarrollo social; por otro lado, establecer los lineamientos y
criterios para la definicidn, identificacion y medicion de la pobreza, desde una
perspectiva multidimensional, con informacion del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), con una periodicidad minima de dos afios
para cada entidad federativa y con informacion desagregada a nivel municipal
cada cinco afos, a fin de posibilitar el monitoreo periédico de los cambios en
los niveles de pobreza que padece la poblacion (CONEVAL, s.f.: 3, 4).

En 2009 el CONEVAL desarrollo y aprobd la Metodologia para la medicion
multidimensional de la pobreza en México y se publico en el Diario Oficial de la Federacion
en junio de 2010. Se determino que, para asegurar continuidad en las mediciones de pobreza,
los criterios metodoldgicos permanecerian inalterados por lo menos diez afios, ya que
modificar la forma de medir la pobreza de manera frecuente, podria no brindarle confianza a
la ciudadania pues se podria sospechar de promover cambios con fines politicos.

Es importante mencionar que, a diferencia de los enfoques preponderantes, la
Medicion Multidimensional de la Pobreza (MMP) del CONEVAL, identificé la condicion
de pobreza con base en la interseccion de dos espacios: el espacio del bienestar econdomico y
el espacio de los derechos sociales. De esta manera, el CONEVAL reconoce en su
metodologia la existencia de elementos indispensables para permitir el desarrollo social de
las personas y trasciende los limites tradicionales del ingreso.

Para la construccion de la metodologia se desarrolld el Mddulo de Condiciones
Socioecondémicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (MCS-
ENIGH)'3, que se tuvo disponible por primera vez en 2008 y permitié contar con informacion
suficiente para generar estimaciones de pobreza multidimensional por entidad federativa.

13 E]l Modulo de Condiciones Socioecondmicas, es un anexo a la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH), nace del esfuerzo conjunto entre el INEGI y el CONEVAL para proporcionar un panorama
estadistico de las variables necesarias para la mediciéon multidimensional de la pobreza, establecidas en la Ley
General de Desarrollo Social.

El MCS tiene como objetivo contar con datos sobre ingresos, salud, educacion,
seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos, alimentacion y redes
sociales (INEGI, 2014).
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La gran riqueza informativa de esta encuesta permite la medicion de la
pobreza mediante una amplia variedad de definiciones alternativas de ingreso
o de gasto, aportando también la posibilidad de correlacionar las
caracteristicas econdémicas de los hogares con otras caracteristicas
sociodemograficas de los mismos, con las de sus viviendas, o las de su
equipamiento, de manera que provee informacion para medir la pobreza tanto
por la metodologia de Lineas de Pobreza (LP) como por la de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) y, en consecuencia, también por métodos mixtos
(Barneche et al., 2010: 38).

En sintesis, al dia de hoy, México cuenta con una metodologia de medicién de la
pobreza que es un método mixto, producto de la amplia participacion de actores
gubernamentales y no gubernamentales, nacionales e internacionales, siendo el primer pais
del mundo en tener una medicion oficial de pobreza.

La Medicién Multidimensional de la Pobreza

La metodologia de la MMP se realiza de acuerdo con nueve indicadores establecidos en el
articulo 36 de la LGDS.

L. Ingreso corriente per capita

IL Rezago educativo promedio en el hogar

III.  Acceso a los servicios de salud

IV.  Acceso a la seguridad social

V. Calidad y espacios en la vivienda digna y decorosa

VI.  Acceso a los servicios basicos en la vivienda digna y decorosa
VII.  Acceso a la alimentacion nutritiva y de calidad

VIII. Grado de cohesion social

IX.  Grado de accesibilidad a carretera pavimentada (LGDS, 2018: 9).

A partir de los indicadores establecidos por la LGDS se puede identificar que se aborda la
pobreza desde un enfoque multidimensional que toma en cuenta el enfoque del bienestar
(ingreso) y el de derechos humanos, incluso toma en cuenta el contexto territorial al incluir
indicadores como el grado de cohesion social y el acceso a carretera pavimentada,
reconociendo que existe una serie de factores geograficos, sociales, culturales, entre otros,
que influyen en el pleno ejercicio de las libertades de los individuos.

El CONEVAL define que “una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando
tiene al menos una carencia social y su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y
servicios que requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias”
(CONEVAL, s.f), es decir, toma la interseccion de dos lineas, por una parte, la del ingreso
y por otra la de los derechos sociales.

29



La identificacion de la poblacion en situacion de pobreza se realiza en dos etapas:

1. Determinar si los ingresos de una persona son insuficientes para la satisfaccion de
sus necesidades.
2. Determinar si se presentan carencias de caracter social.

Al tener dos espacios analiticos diferentes, la identificacion de la persona pobre obedece
tanto al diagndstico de su situacion econdmica como al niimero de carencias sociales que
presenta.

Espacio del bienestar economico

El espacio del bienestar econémico serd analizado a partir del ingreso del que disponen las
personas para la adquisicion de bienes y servicios en el mercado, el cual representa:

el flujo de entradas, no necesariamente monetarias (puede incluir los
productos recibidos o disponibles en especie, entre otros), que les permiten a
los hogares obtener los satisfactores que requieren, sin disminuir los bienes o
activos que poseen (CONEVAL, 2009: 39, 40).

Los umbrales de la dimension econdmica se construyen a partir de dos canastas, la
canasta alimentaria que incluye solo alimentos y otra canasta que incluye ademas de
alimentos un conjunto de bienes y servicios de consumo bésico, a la que se le denomina
canasta completa. En total se construyen cuatro canastas, una alimentaria y una completa
para cada contexto rural y urbano.

El método para la construccion de la canasta alimentaria se
fundamenta en la propuesta metodologica de la CEPAL (2007), que se basa
en los patrones de gasto de los hogares para aproximarse a los valores de
consumo de energia y micronutrientes [...] que se transforman en consumo de
nutrientes de acuerdo con tablas de aportaciones nutricionales de los
alimentos. Se suman las cantidades consumidas de nutrientes y se comparan
los requerimientos de consumo de cada hogar, segin su composicion por edad
y sexo, para determinar si el hogar alcanza el consumo requerido de los
mismos o no (CONEVAL, 2014: 15, 16).

En resumen, se puede decir que se hace una lista de alimentos tomando en cuenta sus
aportaciones nutricionales, la frecuencia de su consumo y su participacion en el gasto de las
familias y a partir de aqui se mide si una familia con su ingreso disponible puede o no acceder
a los nutrientes necesarios para desarrollarse en su contexto territorial.

Para los rubros de la canasta no alimentaria se consideran las preferencias de bienes
no alimentarios, la frecuencia de su consumo y su participacion en el gasto a partir de cuatro
criterios:

1) que los bienes y servicios mostraran una elasticidad-ingreso menor
a uno, es decir, que fueran bienes necesarios; ii) que 50% o madas de la
poblacion considerara que el bien o servicio es necesario; iii) que la
participacion del gasto en el bien con respecto al gasto total en el estrato de
referencia fuese mayor a la media de todos los bienes, la cual fue de 16%, y
iv) que el porcentaje de los hogares que consumieron el bien o servicio en el
estrato de referencia fuese mayor a 20% (CONEVAL, 2010 y 2012 apud
CONEVAL, 2014: 16).
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Para identificar a la poblacion con un ingreso insuficiente para adquirir los bienes y
servicios que requieren, se definen la linea de pobreza por ingresos (canasta total) y la linea
de pobreza extrema por ingresos (canasta alimentaria).

Espacio de los derechos sociales

El espacio asociado a los derechos sociales se mide por medio de seis indicadores de carencia
social referidos en el articulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social: educacion, salud,
seguridad social, alimentacion, vivienda y sus servicios. Para cada uno de los indicadores
sociales se genera una variable que permite distinguir si una persona presenta carencia en la
dimension respectiva o no. Estos indicadores toman el valor uno cuando el individuo tiene la
carencia y cero en caso contrario.

Como no hay jerarquia entre los derechos no cabe la posibilidad de asignarles
ponderaciones distintas, por lo que se pueden agregar por simple suma. La suma de las
carencias de una persona es su indice de privacion social. Este indice se construye para cada
persona a partir de la suma de los seis indicadores asociados a las carencias sociales.

Conforme a la definiciéon de pobreza multidimensional, se considera
que una persona experimenta carencias en el espacio de los derechos sociales
cuando el valor del indice de privacion social es mayor que cero, es decir,
cuando padece al menos una de las seis carencias. A este punto de corte (C=1)
se le denominara umbral de privacion.

Debe notarse que la construccion del indice de privacion social, como
la suma de los indicadores de carencia, conlleva el supuesto de que cada una
de las carencias tiene la misma importancia relativa. Esto, asi como la decision
de adoptar como umbral de privacion a la presencia de al menos una carencia
social, esta fundamentado en los principios de indivisibilidad e
interdependencia de los derechos humanos, los cuales reconocen que el
incumplimiento de uno de los derechos humanos vulnera el cumplimiento de
los demés y que ningin derecho humano es mas importante que otro
(CONEVAL, 2009: 40, 41).

En este espacio se identifica a las personas con un nimero importante de carencias
mediante un umbral de privacion extrema cuando tengan tres o mas carencias (C*=3).

Clasificaciones de pobreza del CONEVAL

Al tener dos espacios analiticos diferentes, la identificacion de la persona pobre obedece tanto
al diagnostico de su situacion econdémica como al nimero de carencias sociales que presenta;
por lo que, la metodologia utiliza el criterio de interseccion de las dimensiones para
identificar a la poblacion en pobreza. Esta es una caracteristica particular de la metodologia
desarrollada por México.

Una vez determinado su ingreso y su indice de privacion social, cualquier persona
puede ser clasificada en uno, y s6lo uno, de los cuatro cuadrantes representados en la figura
2, en donde el eje vertical representa el espacio del bienestar econdmico, el cual se mide por
medio del ingreso de las personas y el eje horizontal representa el espacio de los derechos
sociales, medido mediante el indice de privacion social.

En la figura 2 el punto de partida lo representan las personas que presentan al menos
una carencia social, de tal forma que para estas personas el valor del umbral de privacion es
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igual a 1 (C=1). A partir del umbral de privacion es posible diferenciar a las personas con
carencias de quienes no las tienen, asi, las personas que se ubican en el eje horizontal a la
izquierda del umbral de privacion son aquellas que experimentan al menos una carencia y
quienes se encuentran a la derecha son quienes no padecen carencias en alguna de las seis
dimensiones sociales.

Figura 2
Poblacion en situacion de pobreza multidimensional
Lineade

bienestar

|

Umbral
de privacion

Bienestar
Ingreso
[Rr e ——— F [RR S ——
|
|

indice de privacion
Derechos sociales

Fuente: Tomado de CONEVAL, Metodologia para la medicion multidimensional de la
pobreza en México (2009: 42).

Cuadrante | Pobre multidimensional. Una persona se encuentra en situacion de pobreza o
pobreza multidimensional cuando tiene al menos una carencia social y su ingreso es
insuficiente para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades
alimentarias y no alimentarias.

Si se integran las lineas de pobreza extrema por ingreso (bienestar minimo),
relacionado con la canasta alimentaria y el umbral de privacion extrema en donde se tienen
tres 0 mas carencias sociales (C*=3), se puede distinguir a los pobres multidimensionales en
dos grupos, por un lado, estan los que se encuentran en pobreza multidimensional extrema y
por otro los que encuentran en situacion de pobreza multidimensional moderada. Ambos,
pobres multidimensionales extremos y moderados se encuentran en el cuadrante 1 y sus
diferencias se explican mas profundamente en la figura 3.
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Figura 3
Pobreza extrema y moderada

Una persona se encuentra en situacion de pobreza
extrema cuando tiene tres o mas carencias y ademas
se encuentra por debajo de la linea de bienestar
minimo, es decir, las personas en esta situacion
disponen de un ingreso tan bajo que, aun si lo gastaran
por completo en alimentos, no podrian adquirir los
nutrientes necesarios para tener una vida sana.

Pobreza
extrema

Es aquella persona que siendo pobre, no es pobre

extrema, es decir, que tienen al menos una
Pobreza : ial : e
moderada carencia social y su ingreso es inuficiente para

adquirir la canasta total (todos los pobres que no

son pobres extremos).

Fuente: Elaboracion propia con las definiciones del glosario de CONEVAL.

Cuadrante Il Vulnerables por carencias sociales. Aquella poblacion que presenta una o mas
carencias sociales pero cuyo ingreso es superior a la linea de bienestar, es decir, no son
carentes en la dimension del bienestar (ingreso) pero si lo son en el indice de privacion social.

Cuadrante Il Vulnerables por ingresos. Aquella poblaciéon que no presenta carencias
sociales pero cuyo ingreso es inferior a la linea de bienestar y no pueden adquirir la canasta
completa.

Cuadrante 1V No pobres y no vulnerables. Poblacion cuyo ingreso es superior a la linea de
bienestar y no tiene carencias sociales.

Con todo lo anterior el CONEVAL distingue tres niveles de pobreza, es decir, distingue tres
situaciones de pobreza y les asigna un grado de importancia de acuerdo con la prioridad con
la que intervienen.

e Pobreza alimentaria. Es la incapacidad para obtener una canasta bésica alimentaria
aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar para comprar sélo los
bienes de dicha canasta.

o Pobreza de capacidades. Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir el valor de
la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios en salud y educacién, aun
dedicando el ingreso total de los hogares nada mas que para estos fines.

e Pobreza de patrimonio. Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta
alimentaria y realizar los gastos necesarios en salud, vestido, vivienda, transporte y
educacion, aunque la totalidad del ingreso del hogar fuera utilizado exclusivamente
para la adquisicion de estos bienes y servicios.
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Conclusiones

No existe consenso para una definicion universal de la pobreza, mas bien en la literatura lo
que se puede encontrar son enfoques particulares de los diferentes autores segin su
interpretacion. Aunque, el concepto y medicion de la pobreza tienen dos enfoques basicos:
el unidimensional que tiene que ver con la cantidad de riqueza que una persona posee tanto
en ingreso como bienes materiales, por lo que una persona sera pobre en funcion de lo que
tiene o no tiene, todo se reduce a dinero, ya que este enfoque sostiene que el dinero es la
medida en la que una persona puede adquirir bienes que le procuren bienestar.

Por otro lado, el enfoque multidimensional tiene que ver con la idea de que el
bienestar econdmico no constituye el bienestar general de las personas, incluso hoy en dia el
término bienestar tiene que ver con cuestiones emocionales e incluso espirituales y no se
reduce a lo material ni a lo que el dinero pueda comparar, tiene que ver con temas de
desarrollo humano, necesidades basicas, derechos humanos y sociales, con contar con
capacidades individuales minimas que permitan a una persona el desarrollo pleno de su
existencia.

Los planteamientos multidimensionales de la pobreza tienen como fundamento el
enfoque de capacidades de Amartya Sen como fundamento tedrico-conceptual y desde esta
perspectiva se abre la puerta al desarrollo de nuevas metodologias de medicidon que abarquen
mas de un aspecto de la pobreza, ya que en la medida en que se identifiquen las diferentes
dimensiones del concepto de pobreza es mas facil identificar las causas y consecuencias de
las privaciones que llevan a caer a una persona o un grupo de ellas en esta condicion, lo que
aporta mayor claridad sobre las medidas que se requiere disefiar para superarla.

Aunque ha habido avances notables en el tema de la definicion de la pobreza, no se
ha avanzado lo suficiente considerando la gravedad del problema, debido a que es un tema
complejo que ha logrado avanzar en la definicion en la medida que se tiene la necesidad de
cuantificar su impacto y sus caracteristicas, para después atacar las causas o efectos,
dependiendo de la capacidad y eficacia de los gobiernos para implementar medidas ex ante
o ex post. En este sentido, los avances tedricos mas notables hasta el momento son los que
reconocen que la pobreza es un fenomeno complejo y que el enfoque unidimensional es
insuficiente para entenderlo.

Por otro lado, las propuestas mas novedosas para su medicidon son las que reconocen
dos componentes, las privaciones de caracter social y la cuestion monetaria, como el caso de
México con el desarrollo de la Medicién Multidimensional de la Pobreza del CONEVAL,
que para la identificacion de las personas en pobreza utiliza el criterio de interseccion entre
la dimensién del ingreso (linea de bienestar) y la de los derechos sociales (indice de
privacion).
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CAPITULO 11

Dimension de la pobreza en México

Lo que se mide se puede mejorar.
CONEVAL

El estudio de la pobreza ha sido una constante no solo en la vida de los académicos, también
en la agenda politica. La pobreza se ha convertido en un referente para hablar de desarrollo,
es por eso que el interés en su medicion tiene un doble proposito, por una parte, pretende
contribuir al conocimiento de sus elementos, los factores que llevan a una persona o a un
grupo de ellas a estar en condiciones de pobreza y por otra, sirve de apoyo en la generacion
de politicas sociales y econémicas para el desarrollo.

En México, se ha adoptado el enfoque multidimensional para definir la pobreza, el
Consejo Nacional de Evaluaciéon de Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) es el
organismo publico autonomo facultado para medirla y evaluar las politicas y programas de
desarrollo social implementados para reducirla, con la intencion de que los gobiernos
dispongan de la mayor evidencia posible para tomar las mejores decisiones de politica
publica.

En 2018 se cumplieron 10 afios de la mediciéon multidimensional de la pobreza en
Meéxico, plazo que se propuso para evaluar la metodologia. El objetivo de este capitulo es
presentar un diagnostico general de 1a pobreza y la evolucion de sus indicadores en el periodo
2008-2018, se analiza el comportamiento de los seis indicadores de pobreza manejados por
el CONEVAL: pobreza, pobreza extrema, pobreza moderada, vulnerables por ingreso,
vulnerables por carencias y no pobres y no vulnerables, ademas la evolucion de los seis
indicadores de carencias sociales y las lineas de pobreza por ingreso.

11.1 La evolucidn de la pobreza en México 2008-2018

De acuerdo con los datos del CONEVAL que se presentan en el cuadro 1, el porcentaje de la
poblacion en situacion de pobreza paso de 44.4% a 41.9% entre 2008-2018, lo que representa
una disminuciéon media anual de 0.2%; sin embargo, en términos reales (nimero de
personas), se pasé de 49.5 millones de personas en 2008 a 52.4 millones de personas en 2018,
por lo que, las personas que tienen al menos una carencia social en los seis indicadores
(rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios
de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion) y su ingreso es
insuficiente para adquirir los bienes y servicios que requieren para satisfacer sus necesidades
alimentarias y no alimentarias aumentd 5.9%. Es decir, en 2018 hay 2.9 millones de personas
mas en condiciones de pobreza que las que habia en 2008.
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Cuadro 1
Evolucion de la pobreza en México, 2008-2018
(Porcentaje y millones de personas)

Millones de personas

Indicador Dlsmlm_chn i Tasa de
media &  crecimiento
anualY i
Pobreza 44.4|46.1|455|46.2 | 436|419 0.2 495|528 |53.3|553|53.4 524 5.9
Pobreza |43 313461357 (36.6(359 | 345 0.1 37.239.8|41.8|43.9|44.0|43.1 16.0
moderada
Pobreza | 1y 1113 98 | 95| 7.6 | 7.4 0.4 123130 (115|114 94 | 9.3 245
extrema
Vulnerable
por carencias | 32.3 | 28.1 | 28.6 | 26.3 | 26.8 | 29.3 0.3 36.0 | 32.133.5[31.5]32.9367 1.9
sociales
Vulnerable |\ o1 55 1 65 | 71| 7.0 | 69 02 5216772185/ 86] 86 66.0
por ingresos
Nopobrey 11671199 19.8(205]22.6]21.9 03 [209]228|232]24.6(27.8|27.4 31.0
no vulnerable

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la pobreza en México del
CONEVAL 2008-2018.
1/ El signo negativo representa que no hubo una disminucion sino un aumento.

De 2008 a 2018 la pobreza no solo aumento, ademas, tal como se muestra en el cuadro 2 el
comportamiento de la pobreza en el pais no es homogéneo, presenta diferencias dependiendo
de la region geografica, lo que plantea retos importantes para las politicas orientadas a su
reduccion. De acuerdo con los datos presentados en el cuadro 2, en 2008, 11 de las 32
entidades federativas del pais tenian mas del 50.0% de su poblacién en condiciones de
pobreza y en 2018 fueron 7 estados en esta situacion, en donde Chiapas fue el estado mas
pobre con el 76.4% de su poblacion en pobreza, Guerrero con 66.5%, Oaxaca con 66.4%,
Veracruz con 61.8%, Puebla con 58.9%, Tabasco con 53.6% y Morelos con 50.8%.

Como se observa en el cuadro siguiente, de 2008 a 2018 los estados que lograron
reducir su poblacion en condiciones de pobreza a menos del 50.0% fueron Tlaxcala,
Michoacan, Hidalgo, San Luis Potosi y Zacatecas.

Cuadro 2
Poblacién por Entidad Federativa en condiciones de pobreza, 2008 y 2018
(Porcentaje)

Entidad 2008 Entidad 2018
Chiapas 77.0 Chiapas 76.4
Guerrero 68.4 Guerrero 66.5
Puebla 64.6 QOaxaca 66.4
Oaxaca 61.8 Veracruz 61.8
Tlaxcala 59.6 Puebla 58.9
Michoacan 55.5 Tabasco 53.6
Hidalgo 55.2 Morelos 50.8
Tabasco 53.8 Tlaxcala 48.4
Veracruz 51.2 Zacatecas 46.8
San Luis Potosi 50.9 Campeche 46.2
Zacatecas 50.1 Michoacan 46.0
Morelos 48.8 Hidalgo 43.8
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Entidad 2008 Entidad 2018
Durango 48.4 San Luis Potosi 434
Yucatan 47.0 Guanajuato 43.4
Campeche 45.9 México 42.7
Guanajuato 44.1 Yucatan 40.8
México 43.6 Durango 37.3
Nayarit 41.7 Tamaulipas 35.1
Aguascalientes 37.6 Nayarit 34.8
Jalisco 36.7 Sinaloa 30.9
Querétaro 35.2 Colima 30.9
Tamaulipas 33.8 Ciudad de México 30.6
Quintana Roo 33.7 Jalisco 28.4
Coahuila 32.7 Sonora 28.2
Sinaloa 32.4 Querétaro 27.6
Chihuahua 32.1 Quintana Roo 27.6
Ciudad de México 27.6 Chihuahua 26.3
Colima 27.4 Aguascalientes 26.2
Sonora 27.1 Baja California 23.3
Baja California 26.0 Coahuila 22.5
Nuevo Ledn 21.4 Baja California Sur 18.1
Baja California Sur 21.4 Nuevo Ledn 14.5
Total Nacional 44.4 Total Nacional 41.9

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la
pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.

Ademas de lo anterior, en el cuadro 3 se muestra que entre 2008-2018 la poblacion en pobreza
disminuy6 en 12 entidades y en 20 aumentd. Los estados de Coahuila, Nuevo Leon y
Aguascalientes fueron los que mas redujeron su poblacion en pobreza con 22.0%, 20.8% y
19.2% respectivamente, en las otras 9 entidades la reduccion fue menor al 15.0%.

De las 20 entidades en las que aumento la pobreza, los estados de Colima, Veracruz
y Sonora registraron los mayores aumentos con el 35.9%, 31.2% y 20.4% respectivamente.

Cuadro 3
Tasa de crecimiento de la poblacién en pobreza por Entidad Federativa, 2008-2018
(Millones de personas)

. Tasa de
Entidad 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 crecimiento
Colima 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 35.9
Veracruz 3.9 4.4 4.1 4.6 5.0 5.1 31.2
Sonora 0.7 0.9 0.8 0.9 0.8 0.9 20.4
Morelos 0.9 0.8 0.8 1.0 1.0 1.0 18.2
Campeche 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 18.1
Tamaulipas 1.1 1.3 1.3 1.3 1.2 1.3 17.3
Baja California Sur | 0.1 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 16.2
Oaxaca 24 2.6 2.4 2.7 2.8 2.7 15.3
Meéxico 6.6 6.7 7.3 8.3 8.2 7.5 14.7
Chiapas 3.7 3.9 3.8 4.0 4.1 4.2 13.4
Tabasco 1.2 1.3 1.1 1.2 1.2 1.3 11.1
Quintana Roo 0.4 0.5 0.6 0.6 0.5 0.5 10.9
Ciudad de México 2.5 2.5 2.6 2.5 24 2.7 8.8
Guanajuato 24 2.7 2.5 2.7 2.5 2.6 7.7

37



Entidad 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 VEERIE
crecimiento

Baja California 0.8 1.0 1.0 1.0 0.8 0.8 4.8
Sinaloa 0.9 1.0 1.1 1.2 0.9 0.9 4.6
Guerrero 2.3 2.3 2.4 2.3 2.3 2.4 4.0
Zacatecas 0.7 0.9 0.8 0.8 0.8 0.8 1.7
Puebla 3.7 3.6 3.9 4.0 3.7 3.8 1.6
Nayarit 0.4 0.5 0.6 0.5 0.5 0.5 1.5
Yucatan 0.9 1.0 1.0 1.0 0.9 0.9 -0.7
San Luis Potosi 1.3 1.4 1.4 1.3 1.3 1.2 -5.8
Tlaxcala 0.7 0.7 0.7 0.7 0.7 0.6 -6.1
Querétaro 0.6 0.8 0.7 0.7 0.6 0.6 -7.9
Chihuahua 1.1 14 1.3 1.3 1.1 1.0 -9.0
Hidalgo 14 1.5 1.5 1.5 1.5 1.3 -9.2
Michoacan 2.4 2.4 2.4 2.7 2.6 2.2 -10.3
Jalisco 2.7 2.8 3.1 2.8 2.6 2.3 -12.0
Durango 0.8 0.9 0.9 0.8 0.6 0.7 -14.1
Aguascalientes 0.4 0.5 0.5 0.4 0.4 0.4 -19.2
Nuevo Ledn 1.0 1.0 1.1 1.0 0.7 0.8 -20.8
Coahuila 0.9 0.8 0.8 0.9 0.7 0.7 -22.0

Total Nacional 495 | 528 | 53.3 | 55.3 | 534 | 524 5.9

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la
pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.

Después de sefialar la heterogeneidad y gravedad de la pobreza en el territorio nacional, cabe
mencionar la evolucion de las otras clasificaciones que hace el CONEVAL, se debe recordar
que los pobres o pobres multidimensionales se pueden clasificar en pobres moderados y
pobres extremos al incluir la linea de pobreza extrema por ingreso (canasta alimentaria) y el
umbral de privacion extrema (tres o mas carencias sociales). Retomando estos conceptos, de
acuerdo con los datos presentados en el cuadro 1 (pagina 36), la poblacion en pobreza
moderada, es decir, con una o dos carencias y un ingreso insuficiente para adquirir los bienes
y servicios para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias, pasé de 33.3%
(37.2 millones de personas) en 2008 a 34.5% (43.1 millones de personas) en 2018, lo que
representa un aumento del 16.0%, por lo tanto, en 2018 habia 5.9 millones de personas mas
en pobreza moderada que en 2008.

Por otro lado, la poblacion en pobreza extrema, es decir, aquellos que tienen tres 0 mas
carencias (de seis posibles) y que, ademas, se encuentran por debajo de la linea de ingreso
minimo y por lo tanto no tienen garantizada su subsistencia por medio de la adquisicion de la
canasta basica de alimentos, fue la Ginica que disminuyd, al pasar del 11.0% (12.3 millones de
personas) en 2008 a 7.4% (9.3 millones de personas) en 2018, es decir, tuvo una reduccion
del 24.5%.

Lo anterior significa que 3.0 millones de personas salieron de la pobreza extrema
durante 2008-2018, es decir, que dispusieron de un ingreso minimo que les permiti6 adquirir
alimentos y ademés disminuyeron sus carencias a menos de tres; sin embargo, la considerable
disminucion en la pobreza extrema no ha sido suficiente para reducir los indices de pobreza
totales, pues mientras 3.0 millones de personas salieron de la pobreza extrema durante 2008-
2018, se sumaron a la pobreza moderada 5.9 millones de personas, lo que hace evidente la
necesidad de formular politicas y programas incluyentes, pues si bien, la poblacion en pobreza
extrema experimenta una situacion mas angustiante en sus condiciones, se corre el riesgo de
que los pobres moderados caigan en pobreza extrema por cualquier eventualidad en sus vidas.
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Las graficas 1 y 2 ilustran el planteamiento anterior y muestran que, mientras la
pobreza extrema se reduce, la pobreza moderada y por lo tanto la pobreza total aumentan.

Gréfica 1
Evolucién de la pobrezay la pobreza extrema, 2008-2018
(Millones de personas)
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--------- Lineal (Poblacion en situacion de pobreza extrema)

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la
pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.

Grafica 2
Composicion de la pobreza total, 2008-2018
(Porcentaje)
100%
0% 110 113 9.8 9.5 7.6 74

80%
70%
60%
50%

4% 333 348 35.7 36.6 35.9 34.5
30%
20%
10%
0%

2008 2010 2012 2014 2016 2018

Poblacién en situacion de pobreza extrema

Poblacion en situacion de pobreza moderada

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la
pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.
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De acuerdo con la informacion desagregada por grupos de edad, género, residencia y
pertenencia étnica disponible en el CONEVAL', misma que se presenta en el cuadro 4, se
observa que, en términos reales, la pobreza extrema se redujo en casi todos los niveles de
desagregacion, a excepcion de las personas con discapacidad; sin embargo, en 2018, las
mujeres, la poblacion entre 30 y 65 afios y aquellos que viven en zonas rurales siguen
representando una parte importante de la poblacién en situaciéon de pobreza extrema.
Ademas, cabe mencionar que si bien, en 2018 las personas con discapacidad en pobreza
extrema representan el 9.8% (0.9 millones de personas) del total de la poblacion en pobreza
extrema, no debe desestimarse este porcentaje relativamente bajo, pues de 2010 a 2018 hubo
un aumento del 13.1% de las personas con discapacidad en pobreza extrema.
Cuadro 4

Comportamiento de la pobreza y pobreza extrema por nivel de desagregacién, 2008-2018
(Millones de personas)

Poblacién en situacion de Poblacién en situacion de pobreza
pobreza extrema multidimensional
Concepto Tasa de % Tasa de %
e crecimiento | 2018 2UE | A crecimiento | 2018
123 ] 9.3 - 24.5 49.5 | 52.4 5.9
Genero
Mujeres 6.5 | 4.8 - 26.5 51.1 25.7 | 273 6.1] 52.0
Hombres 5.9 | 45 - 222 | 489 23.8 | 25.1 5.7] 48.0
Total 123 | 9.3 100.0| | 49.5 | 52.4 100.0
Poblacién menor de 18 afios
Menores de 18 afios 5.7 | 3.7 - 35.0 39.5 21.8 | 19.5 - 10.5] 373
18 afios 0 mas 6.7 | 5.6 - 15.6 60.5 27.7 | 32.9 18.9] 62.7
Total 123 | 9.3 100.0| | 49.5 | 524 100.0
Poblacién de adolescentes y jovenes
Entre 12 y 29 afios 3.7 | 2.7 - 26.1 29.2 15.7 | 16.2 3.4] 30.9
Eatre 0 a 11 aflos y 87 (66| - 238 | 708 ||33.8 362 7.1 69.1
de 30 afios 0 mas
Total 12.3| 9.3 100.0| | 49.5 | 52.4 100.0
Adultos mayores
65 afios 0 mas 09 | 0.7 - 23.3 7.6 32 | 43 31.7| 8.2
Menores de 65 afios 114 | 8.6 - 24.6 92.4 46.2 | 48.1 4.1| 91.8
Total 12.3| 9.3 100.0| | 49.5 | 52.4 100.0
Pertenencia étnica
Poblacion indigena 4.0 | 34 - 15.0 | 36.1 85 | 84 - 09| 16.0
Poblacion NO 84 [ 59 | - 290 | 639 ||41.0 441 7.3| 84.0
indigena
Total 12.3| 9.3 100.0| | 49.5 | 52.4 100.0
Discapacidad¥
Con discapacidad 0.8 ] 09 13.1] 9.8 29 | 45 55.6| 8.6
Sin discapacidad 122 | 8.4 - 30.9| 90.2 49.9 | 47.9 - 40| 91.4
Total 13.0| 9.3 100.0| | 52.8 | 52.4 100.0

1% Esta informacion se dispone para los seis indicadores de pobreza que maneja el CONEV AL (pobreza, pobreza
moderada, pobreza extrema, vulnerable por carencias sociales, vulnerable por ingresos y no pobre y no
vulnerable); las carencias sociales (poblacion con al menos una carencia social y con al menos de tres carencias
sociales); los indicadores de carencia social (rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la
seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios basicos en la vivienda y acceso a la
alimentacion); y finalmente para los indicadores de bienestar (ingreso inferior a la linea de pobreza extrema por
ingresos y el ingreso inferior a la linea de pobreza por ingresos).
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Lugar de residencia
Rural 7.0 | 5.0 - 28.1] 54.1 162 | 17.0 48] 323
Urbano 53 | 43 - 19.7] 459 | | 33.3 | 355 6.5| 67.7
Total 123 9.3 100.0| | 49.5 | 524 100.0

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la pobreza en México
del CONEVAL 2008-2018.

1/ Se considera persona con discapacidad a quien manifiesta tener alguna dificultad para desempeifiar sus
actividades cotidianas como: caminar, moverse, subir o bajar, ver, hablar, oir, vestirse, bafarse, comer,
poner atencion o alguna limitacion mental. En 2008 no se cuenta con las variables que permiten la
estimacion del indicador de personas discapacitadas, por lo que los valores corresponden al periodo 2010-
2018.

También se observa que no es la poblacion joven o los adultos mayores los que sufren de
pobreza extrema, ya que, es la poblacion menor de 65 afios la que representa el 92.4% (8.6
millones de personas) de los pobres extremos y los menores de 18 afios tuvieron la mayor
tasa de reduccion del 35.0%, pasando de representar en 2008 el 46.3% (5.7 millones de
personas) en pobreza extrema al 39.8% (3.7 millones de personas) en 2018.

Por su parte, en marcado contraste con la evolucion de la pobreza extrema, en todos
los rubros de desagregacion presentados en el cuadro 4, la pobreza total Unicamente
disminuyo en la poblacion menor de 18 afios y la poblacion indigena, en todos los demas
rubros la poblacion en pobreza aumento.

Cabe resaltar que, en la clasificacion por género, en 2018 hay més personas de ambos
géneros en pobreza en comparacion con 2008; sin embargo, las mujeres representan un
porcentaje mayor con el 52.0% (27.3 millones de personas) y los hombres representan el
48.0% (25.1 millones de personas). Estos datos contrastan con la pobreza extrema, en donde
ambos géneros experimentaron una mejora en sus condiciones.

Otro rubro de desagregacion en donde se observa una relacion inversa entre la pobreza
extrema y la pobreza multidimensional es en la poblacion de adultos mayores, mientras la
poblacién mayor de 65 afios en pobreza extrema experimentd una reduccion del 23.3% en el
periodo 2008-2018, los adultos mayores en pobreza multidimensional aumentaron 31.7%,
pasando de 3.2 millones de personas en 2008 a 4.3 millones de personas en 2018. Cabe
resaltar que, en 2018 la poblacion de 65 afios 0o mas representa el 8.2% de la poblacion en
pobreza y la poblacién menor de 65 afios representa el 91.8% de los pobres, por lo que, al
igual que en la pobreza extrema, es la poblacion menor de 65 afios la que representa un
porcentaje mayor en la pobreza.

Por su parte, aunque la poblacion de zonas rurales pueda ser mas vulnerable, no se
debe desestimar la pobreza de las zonas urbanas, ya que, la poblaciébn en pobreza
multidimensional en ambos rubros aumento, pero no lo hacen al mismo ritmo. Durante 2008-
2018 la pobreza en zonas rurales aumentod 4.8% y en las zonas urbanas el aumento fue de
6.5%, es decir, la poblacion rural en pobreza aumentd 0.8 millones de personas al pasar de
16.2 millones de personas en 2008 a 17.0 millones de personas en 2018, mientras tanto el
aumento de la poblacion urbana en pobreza fue de 2.2 millones de personas al pasar de 33.3
millones de personas en 2008 a 35.5 millones de personas en 2018. Lo anterior demuestra
que el porcentaje de pobreza en las zonas urbanas no es menor que en las rurales y ademas
el nimero de personas en esa condicion en las zonas urbanas es mayor, mientras que, en las
zonas rurales la pobreza se encuentra en comunidades pequefias y dispersas.
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Lo anterior no concluye con el panorama de la pobreza en México, hay que recordar
que la medicion del CONEVAL ademaés de la pobreza o pobreza multidimensional, moderada
y extrema también considera a la poblacion vulnerable por carencias sociales y por ingresos.

De acuerdo con los datos presentados anteriormente en el cuadro 1 (pagina 36), la
poblacion vulnerable por carencias sociales pasé de 32.3% al 29.3% entre 2008-2018, lo que
representa una disminucién media anual de 0.3%; sin embargo, en términos reales (nimero
de personas), paso de 36.0 millones de personas en 2008 a 36.7 millones de personas en 2018,
por lo que, las personas que presentan una o mas carencias sociales, pero cuyo ingreso es
superior a la linea de bienestar y por lo tanto no son carentes en la dimension del ingreso pero
si en el indice de privacion social aument6 1.9%, es decir, aumentaron las carencias sociales
de 0.7 millones de personas de 2008 a 2018.

Por su parte, la poblacion vulnerable por ingresos, es decir, aquella poblacién que no
presenta carencias sociales pero cuyo ingreso es inferior o igual a la linea de bienestar y por
lo tanto no disponen de ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades alimentarias y no
alimentarias pasé en 2008 de 4.7% (5.2 millones de personas) a 6.9% (8.6 millones de
personas) en 2018, lo que representa un aumento del 66.0%, por lo tanto, en 2018 habia 3.4
millones de personas mas que no dispusieron de ingresos suficientes en comparacion con
2008. La poblacion vulnerable por ingresos fue, de las seis clasificaciones del CONEVAL
en las que se identifica a la poblacion pobre, la que mas aument6 durante 2008-2018.

Ademas, la poblacion no pobre y no vulnerable, aquella poblacién cuyo ingreso es
superior a la linea de bienestar y que no tiene ninguna de las carencias sociales, registro un
aumento del 31.0%, al pasar del 18.7% (20.9 millones de personas) en 2008 a 21.9% (27.4
millones de personas) en 2018. En este caso el aumento es positivo, ya que significa que 6.5
millones de personas se sumaron a la poblacion lejos de la condicion de pobreza o vulnerables
de serlo durante 2008-2018.

La grafica 3 muestra la evolucidn de las seis clasificaciones de pobreza utilizadas por
el CONEVAL, para ilustrar el crecimiento o disminucion reales de cada uno de ellos,
medidos en millones de personas.

Gréfica 3
Personas en situacién de pobreza en México, 2008-2018
(Millones de personas)
0™ <t <

Y en O en
O\g‘“m‘”vﬁlﬁ

% oo (=) O —_
ISP ; 23 S o ~
= £=2naE
3 N ek o o< ®2008
o C =
RN m2010
j=F\Ke\|
"< i 2012
,_”—U—"—‘v_m N m2014
\D l\ 0 0 o0
TN T 1
m2018
Poblacion en Pobreza Pobreza  Vulnerables por Vulnerables por Poblacion no
pobreza moderada extrema  carencias ingresos pobre y no

sociales vulnerable

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la pobreza en México
del CONEVAL 2008-2018.
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La figura 4 muestra la situacion de pobreza en México para 2018 contemplada por el
CONEVAL, aparentemente la poblacion en situacion de pobreza es menor que la no
pobre; sin embargo, no se contempla a la poblacion vulnerable por ingresos o carencias
como parte de la poblacion en pobreza, lo que podria representar un riesgo, pues al
minimizar la importancia de las condiciones de esta poblacion con la denominacion de
vulnerable, se le resta prioridad y se la puede dejar fuera de las politicas dirigidas a la
disminucién de la pobreza.

La importancia de la poblaciéon vulnerable no es menor, ya se ha mencionado
anteriormente que la poblacion vulnerable por ingresos aumentd 66.0% y la vulnerable
por carencias sociales 1.9% durante 2008-2018. Esta poblacion al no ser atendida y
deteriorase sus condiciones de vida por cualquier eventualidad, se convertiran en pobres
0 pobres extremos.

Figura 4
Medicion de la pobreza en México, distribucién de la poblacién segun situacion de pobreza, 2018
(Porcentaje)
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Fuente: Tomado de los anexos estadisticos de la medicion de la pobreza en México del CONEVAL.

La diferencia entre pobres extremos, pobres moderados, vulnerables por carencias y
vulnerables por ingresos parece estar muy bien definida con la medicion multidimensional
del CONEVAL, pero estas clasificaciones han sido el centro de debates que ayudan a
reflexionar mas sobre lo que implica hacer estas diferencias, por ejemplo, el estudio del
profesor Sergio Vega'?, indica que la medicion de la pobreza trata de medir al pobre y aunque,
en el caso de la medicion multidimensional en México toma en cuenta la linea del ingreso y
su interseccion con las carencias sociales para abarcar aspectos que se consideran esenciales
y pueden conducir a la pobreza, poco se ha hecho para analizar el proceso de
empobrecimiento y reconoce que pobre, pobreza y empobrecimiento no son sindnimos.

La medicion de la pobreza es en realidad medicién del pobre y, por
otro lado, el combate a la pobreza es en realidad atencion al pobre. Ni una ni
otro logran palpar el problema de fondo, dejando atras la posibilidad de
modificar las condiciones que llevan a la repeticion o reproduccion de la
pobreza. La pobreza es un contexto, es un contraste, el sujeto que la sufre es

15 Profesor-investigador titular del Departamento de Politica y Cultura de la UAM-Xochimilco México.
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el que mas preocupa, pero el proceso por el cual se generan pobres dentro de
un tiempo y un espacio no ha recibido el tratamiento apropiado para su
conocimiento (Vega, 2014: 210).

El argumento central del profesor Vega es que, el proceso de empobrecimiento no ha
sido abordado y aunque este proceso tiene su manifestacion mas profunda en los pobres y de
ahi la importancia de cuantificarlos y reconocer sus caracteristicas, la medicion
multidimensional del CONEVAL tiene algunas clasificaciones poco acertadas a la hora de
tomar sus datos para formular politicas y programas sociales, ya que los programas disefian
su poblacidn objetivo basados en estas clasificaciones, lo que puede llevar a que las personas
no beneficiarias e inmersas en el proceso de empobrecimiento sea mayor que las atendidas
por la politica social.

El planteamiento sostiene basicamente que, con el pasé de la medicién del Comité
Técnico de Medicion de la Pobreza (medicion cléasica), a la medicion efectuada por el
CONEVAL (medicion multidimensional), no solo se reconocen las carencias sociales, que
es el punto positivo de esta nueva metodologia, ademas, como punto negativo, disminuye la
importancia del ingreso como indicador y con la introduccion de la linea de pobreza extrema
por ingreso (canasta alimentaria) se establece un umbral tan bajo que se deja de reconocer
como pobres prioritarios a quienes se encuentran por encima de esta linea extrema pero que
aun se encuentran por debajo de la linea de pobreza por ingresos (canasta total).

El cuadro 5 ilustra el argumento del profesor Vega, de acuerdo con los datos
presentados, para la medicion clasica de la pobreza llevada a cabo por el comité, eran pobres
extremos todos aquellos que no alcanzaban la linea de pobreza por ingresos (canasta total),
es decir, todos aquellos que no dispusieran de un ingreso suficiente para satisfacer sus
necesidades alimentarias y no alimentarias, por lo que, de acuerdo con esta definicion, serian
considerados pobres extremos aquellos que la medicion multidimensional distribuye en
pobres extremos, moderados y vulnerables por ingresos.

Cuadro 5
Diferencias en la clasificacion de los pobres
de acuerdo con el método clasico y multidimensional, 2018
(Millones de personas)

Concepto Multidimensional

Pobreza extrema (a) 9.3
Pobreza moderada (b) 43.1
Vulnerables por ingreso (c) 8.6
Vulnerables por carencias (d) 36.7
No pobres y no vulnerables () 274
Total de pobres extremos de acuerdo con la medicion clasica 61.0
(f=a+b+c) '

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la pobreza
en México del CONEVAL 2018.

De acuerdo con lo anterior, de seguir la linea clasica de medicion, como se muestra en el
cuadro 5, en 2018 no serian 9.3 millones de pobres extremos, sino 61.0 millones de personas.
“La encuesta define ahora a los pobres extremos como aquellos que tienen ingresos por
debajo de la [...] linea de la pobreza extrema o alimentaria pero que ademas tengan al menos
tres de las seis carencias sociales” (Vega, 2014: 213).

Cuando se toma en cuenta la clasificacion clasica, son 61.0 millones de personas que
estan por debajo del limite extremo de ingresos, ya que su linea de ingresos extrema no fijaba
un limite tan bajo como lo son los ingresos que permitieran unicamente adquirir alimentos y
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ademas tener como minimo tres carencias sociales tal como la define hoy el CONEVAL, por
lo que, los pobres extremos clasicos quedan repartidos y nombrados de diferente manera bajo
el esquema multidimensional.

De acuerdo con los datos del cuadro 5, son 9.3 millones de pobres extremos
multidimensionales que, ademas de estar debajo del limite extremo de ingresos tienen de tres
a seis carencias. Los otros pobres debajo de la linea, pero no de la linea extrema de ingresos
y con una o dos de las seis carencias, seran clasificados en la medicién multidimensional
como pobres moderados, es decir, son 43.1 millones de pobres extremos clasicos, que son
transferidos como pobres moderados en la mediciéon multidimensional. Finalmente, los
pobres debajo de la linea, pero no de la linea extrema de ingresos minimos y con cero
carencias sociales, son nombrados como vulnerables por ingreso, es decir, son 8.6 millones
de personas de pobres extremos clasicos calificados ahora como vulnerables por ingreso.

Por otro lado, la medicion clasica, al ser una medida que Unicamente toma en cuenta
el ingreso, no contempla a las 36.7 millones de personas que en 2018 con la medicion
multidimensional se encuentran clasificadas como vulnerables por carencias sociales.

Lo que se puede concluir de lo anterior, es que, si bien, la medicion multidimensional
de la pobreza del CONEVAL dispone de muchas clasificaciones para la poblacion, y al
considerar la linea de pobreza extrema por ingresos (canasta alimentaria) y el indice de
privacion extremo (tener tres o mas carencias), parezca que se ponen umbrales tan bajos que
queda excluida una parte importante de la poblacion que también se encuentra en condiciones
precarias pero fuera de los limites extremos, y se les resta importancia clasificandolas con
términos como moderada y vulnerable por ingresos, lo que pretende en realidad la medicion
multidimensional es brindar informacion muy precisa del nivel econémico y carencias
sociales de cada clasificacion, con el objetivo de apoyar el desarrollo de programas
focalizados para cada grupo y conocer cudl de ellos requiere atencion inmediata.

A pesar de lo anterior y de las ventajas de poseer informacion mas detallada para cada
tipo de pobreza manejado por el CONEVAL, un punto importante sefialado por el profesor
Vega es la falta de atencion al proceso de empobrecimiento; sin embargo, personalmente
creo que es un problema mas relacionado con la interpretacion de las cifras de la medicion
de la pobreza que un problema inherente a la propia clasificacion derivada del método de
medicion. Pues los datos del CONEVAL son solo eso, hasta que se analiza lo que difiere a
un grupo de otro y en consecuencia se actia o no, por ejemplo, debe tenerse en cuenta lo
delgada que es la linea entre un pobre moderado y un extremo, entre un pobre y un vulnerable,
no se puede descuidar a ninguno de los grupos porque existen diversos factores por los que
el proceso de empobrecimiento puede llevar a esos pobres moderados a ser pobres extremos
mucho mas rapido de lo que se reduce la pobreza extrema como resultado de la politica social
y sucede lo mismo con los vulnerables.

Es vital identificar los procesos de empobrecimiento, porque no se puede descartar
que estos ocurran simultdneamente con los programas de apoyo, por ejemplo, un programa
dedicado a distribuir despensa alivia el hambre de las familias en el momento, pero ;se reduce
la pobreza?, ;qué proceso vive la familia que no le permite obtener el ingreso minimo para
la compra de alimentos?, ya que, el proceso de empobrecimiento puede desarrollarse por
muchas circunstancias, puede ser que una enfermedad haya desgastado econdmicamente a la
familia y en consecuencia se encuentre por debajo de la linea de ingresos extrema, o una
crisis econdmica llevo a la pérdida de empleos y con ello no solo a la pérdida del sustento,
sino que también miembros de la familia dejaron de estudiar para buscar un ingreso, en fin,
si no se identifican los procesos de empobrecimiento, no importa cuantas despensas se le
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provea a esta familia, se encuentra inmersa en un proceso de empobrecimiento y hay dos
opciones, 0 se generan politicas que intervengan en estos procesos de empobrecimiento para
generar condiciones por las que la familia sea capaz de sostenerse sola (por ejemplo la
creacion de empleos) o el estado debera siempre proveer alimento a la familia mediante la
perpetuacion de programas asistencialistas.

11.1.1 Evolucion de los indicadores de los derechos sociales

Cabe recordar que la medicion multidimensional de la pobreza del CONEVAL toma en
cuenta el espacio de los derechos sociales y el de bienestar econdomico. El espacio de los
derechos sociales, tal como se mencioné en el capitulo 1, se mide por medio de los seis
indicadores de carencia social referidos en el articulo 36 de la Ley General de Desarrollo
Social y la suma de las carencias construye el indice de privacion social, ademas, se establece
un umbral de privacion extrema cuando se tienen tres 0 mas carencias.

De acuerdo con los datos del CONEVAL que se presentan en el cuadro 6, el
porcentaje de la poblacidon con al menos una carencia social pasé de 76.6% a 71.2% entre
2008-2018, lo que representa una disminucion media anual de 0.5%; sin embargo, en
términos reales (niumero de personas), se paso de 85.5 millones de personas en 2008 a 89.1
millones de personas en 2018, por lo que, las personas que tienen al menos una carencia
social en los seis indicadores aumentd en 4.2%, es decir, en 2018 hay 3.6 millones de
personas mas con al menos una carencia social que las que habia en 2008.

En contraste con lo anterior, el indice de privacion extrema (relacionado con la
pobreza extrema), en el que se encuentran las personas con tres 0 mas carencias, disminuy6
33.6%, al pasar de 31.7% (35.4 millones de personas) en 2008 a 18.8% (23.5 millones de
personas) en 2018, por lo que, 11.9 millones de personas redujeron sus carencias a menos de

tres en el periodo 2008-2018.
Cuadro 6
Evolucion de los indicadores de los derechos sociales, 2008-2018

Porcentaje y millones de personas
Porcentaje Millones de personas
Disminu

cion

media

anual

= Tasa de
S crecimi
N

ento

Concepto =
o
N

Privacion social con al menos:
Una carencia 766 | 742 | 741 | 724 | 704 | 71.2 0.5 85.5 | 85.0 | 869 |86.8| 86.3 | 89.1 4.2

Tres carencias 31.7 | 282 | 239 | 22.1 | 18.7 | 18.8 13 354 | 324 | 28.1 | 265 | 23.0 | 23.5 -33.6

Indicadores de carencia social ‘

Rezago educativo | 21.9 | 20.7 | 19.2 | 18.7 | 174 | 169 0.5 245 | 23.7 | 22.6 | 224 | 21.3 | 21.1 -13.7
Acceso a servicios
de salud
Acceso a
seguridad social
Carencia por
calidad y espacios | 17.7 | 152 | 13.6 | 12.3 | 12.0 | 11.1 0.7 19.7 | 174 | 159 | 148 | 14.8 | 13.8 | -29.9
de la vivienda
Acceso a servicios
basicos en la 2291229 | 212|212 | 193 | 198 0.3 255|263 | 249 | 254 | 23.7 | 247 -3.1
vivienda
Acceso a
alimentacion
Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la pobreza en México del
CONEVAL 2008-2018.

384 1292 | 21.5 | 182 | 155 | 16.2 2.2 428 | 335 | 253 | 21.8 | 19.1 | 20.2 -52.7

65.0 | 60.7 | 61.2 | 585 | 55.8 | 57.3 0.8 725 | 69.6 | 71.8 | 70.1 | 684 | 71.7 -1.2

21.7 | 248 | 233 | 234 | 20.1 | 204 0.1 243 | 284 | 274 | 28.0 | 246 | 255 5.2
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Indicadores de las carencias sociales

De acuerdo con los datos presentados en el cuadro 6, entre 2008-2018, se observa una mejora
en los indicadores de carencias sociales a nivel nacional. Segtn los datos del cuadro, en todas
las carencias disminuy6 el nimero de personas que las padecen, a excepcion de la carencia
por acceso a la alimentacion.

El nimero de carencias sociales que experimenta la poblacion es un indicador de la
gravedad de las carencias, por ejemplo, no es lo mismo no tener acceso a la seguridad social
unicamente que a seguridad social y educacion, por lo que la reduccion de la poblacion en
cinco de las seis carencias significa que hubo un aumento en la calidad de vida en las personas
de acuerdo con lo siguiente:

Rezago educativo: pas6é de 21.9% (24.5 millones de personas) en 2008 a 16.9% (21.1
millones de personas) en 2018, lo que representa una disminucion del 13.7%, por lo tanto, en
2018 habia 3.4 millones de personas menos con rezago educativo respecto a 2008.

Carencia por acceso a los servicios de salud: pasé de 38.4% (42.8 millones de personas) en
2008 a 16.2% (20.2 millones de personas) en 2018, lo que representa una disminucion del
52.7%, por lo tanto, en 2018 habia 22.6 millones de personas menos sin acceso a servicios
de salud de las que habia en 2008.

Cabe mencionar que el acceso a los servicios de salud fue la carencia con la mayor
disminucion durante el periodo, seguramente la disminucion en este rubro tiene que ver con
la operacion del Seguro Popular de Salud (SPS), que surge como rama operativa del Sistema
de Proteccion Social en Salud (SPSS) fundado en 2004 con las reformas a la Ley General de
Salud.

El Seguro Popular consiste en un prepago subsidiado con fondos
publicos, dirigido a la poblacion de bajos recursos que [...] carece de
aseguramiento y formas de prepago. De esta manera el SPS se considera el
instrumento de financiamiento que brindard proteccion médica (Contreras
Landgrave y Tetelboin Henrion, 2011: 20).

De acuerdo con lo anterior, de 2004 a 2020'® el SPS fue un mecanismo que busco
garantizar el acceso a los servicios de salud para todos los mexicanos bajo un esquema de
aseguramiento sin distincion de su condicidon social, laboral y econdmica; sin embargo,
funcionaba més como un mecanismo de financiamiento que de provision de servicios, para
asegurar que la poblacion no asegurada no tuviera que desembolsar grandes cantidades de
dinero a la hora de enfrentar un padecimiento de salud.

Carencia por acceso a la seguridad social: la poblacion con esta carencia paso de 65.0%
(72.5 millones de personas) en 2008 a 57.3% (71.7 millones de personas) en 2018, lo que
representa una disminucion del 1.2%, es decir, en 2018 habia 0.8 millones de personas mas
que en 2008 con acceso a la seguridad social.

Carencia por calidad y espacios de la vivienda: la poblacion con esta carencia pas6 de 17.7%
(19.7 millones de personas) en 2008 a 11.1% (13.8 millones de personas) en 2018, lo que

16 A partir del 1 de enero de 2020 entra en operacion el Instituto de Salud para el Bienestar (Insabi), que es un
organo descentralizado de la Secretaria de Salud que sustituye al Seguro Popular.
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representa una disminucion del 29.9%, por lo tanto, en 2018 habia 5.9 millones de personas
mas que en 2008 con acceso a una vivienda y espacios de calidad.

Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda: paso de 22.9% (25.5 millones de
personas) en 2008 a 19.8% (24.7 millones de personas) en 2018, lo que representa una
disminucion del 3.1%, es decir, en 2018 habia 0.8 millones de personas mas que en 2008 con
acceso a servicios basicos en la vivienda.

Carencia por acceso a la alimentacion: la poblacion con esta carecia fue la unica que
aumentd, pasé de 21.7% (24.3 millones de personas) en 2008 a 20.4% (25.5 millones de
personas) en 2018, lo que representa un aumento del 5.2%, por lo tanto, en 2018 habia 1.2
millones de personas mas que en 2008 sin acceso a la alimentacion.

La grafica 4 muestra la evolucion de las seis carencias sociales utilizadas por el CONEVAL,
para ilustrar el crecimiento o disminucion reales de cada una de ellas, de acuerdo con las
personas que las padecen.

Gréfica 4
Evolucién de los indicadores de carencias sociales, 2008-2018
(Millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la pobreza en México del
CONEVAL 2008-2018.

Entonces, de acuerdo con lo anterior y los valores presentados en el cuadro 6 (pagina 46), la
poblaciéon con carencias se redujo en cinco de seis indicadores, excepto en el acceso a la
alimentacion. A pesar de las disminuciones experimentadas, en 2018, el porcentaje de
poblacion sin acceso a estos derechos sociales sigue representando un porcentaje superior al
16.0% en cinco de ellos, el porcentaje mas alto con el 57.3% (71.7 millones de personas) es
la poblacion sin seguridad social.

48



11.1.2 Evolucion de los indicadores del espacio de bienestar econdmico

La medicion multidimensional de la pobreza del CONEVAL ademés de contemplar el
espacio de los derechos sociales toma en cuenta el espacio de bienestar econémico que, tal
como se menciond en el capitulo 1, se analiza a partir del ingreso del que disponen las
personas para la adquisicion de bienes y servicios en el mercado.

El CONEVAL construyo dos umbrales para medir el bienestar economico: 1) la linea
de pobreza por ingresos, determinada por el valor de una canasta total que incluye ademas
de alimentos un conjunto de bienes y servicios de consumo basico y 2) la linea de pobreza
extrema por ingresos, determinada por el valor de una canasta que incluye solo alimentos y
denominada por ello canasta alimentaria.

A continuacion, el cuadro 7 muestra la evolucion de 2008-2018 para ambas lineas de
ingreso.

Cuadro 7
Evolucién de los indicadores de bienestar econémico, 2008-2018
Porcentaje y millones de personas
Porcentaje Millones de personas
Dismin
ucion 3
media &
anual

Tasa de
crecimi
ento

Concepto

(oo}
-
o
N

Poblacion con
ingreso inferior a
la linea de 16.8 1 19.4 | 20.0 | 20.6 | 17.5 | 16.8 | -0.01 | 18.7 | 222 | 23.5|24.6 | 214 | 21.0 125
pobreza extrema
por ingresos

Poblacion con
ingreso inferior a
la linea de 49.0 | 52.0 | 51.6 | 53.2 | 50.6 | 48.8 0.02 |54.7|59.6 | 60.6 | 63.8 |62.0 |61.1 11.6
pobreza por
ingresos

Fuente: Elaboracion propia con datos de los anexos estadisticos de la medicion de la pobreza en México del
CONEVAL 2008-2018.

De acuerdo con los datos del CONEVAL presentados en el cuadro anterior, el porcentaje de
la poblacién con ingresos inferiores a la linea de pobreza extrema por ingresos es de 16.8%
en 2018, mismo nivel observado en 2008; sin embargo, en términos reales (nimero de
personas), se pas6 de 18.7 millones de personas en 2008 a 21.0 millones de personas en 2018,
lo que representa un aumento del 12.5%, es decir, en 2018 hay 2.3 millones de personas mas
que no cuentan con ingresos suficientes para adquirir la canasta alimentaria basica en
comparacion con 2008.

Por su parte, la poblacién con ingreso inferior a la linea de pobreza por ingreso
también aumentd, ya que pas6 de 54.7 millones de personas en 2008 a 61.1 millones de
personas en 2018, por lo tanto, hubo un aumento de 11.6%, es decir, en 2018 existieron 6.4
millones de personas més que no dispusieron de los ingresos suficientes para adquirir los
bienes de la canasta total (alimentaria y no alimentaria) que las que habia en 2008.

A diferencia del espacio de los derechos sociales, en donde, durante el periodo 2008-
2018 se muestra una mejoria de sus indicadores en general, el espacio del bienestar
econdmico muestra un retroceso, lo que explica que la poblacién vulnerable por ingresos
aumentara 66.0%, pasando de 4.7% (5.2 millones de personas) en 2008 a 6.9% (8.6 millones
de personas) en 2018, como se mencion6 de acuerdo con los datos del cuadro 1 (pagina 36).
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Conclusiones

A lo largo de 2008-2018, los primeros diez afios de la medicion multidimensional de la
pobreza del CONEVAL, los datos arrojan que, de seis indicadores de pobreza, cuatro
aumentaron: pobreza, pobreza moderada, vulnerables por carencias sociales y vulnerables
por ingresos, y unicamente en dos, pobreza extrema y la poblacion no pobre y no vulnerable
mejoraron sus indicadores, pues la pobreza extrema se redujo en 24.5% y la poblacion no
pobre y no vulnerable aument6 31.0%.

La poblacion en condicion de pobreza aumento 5.9%, la pobreza moderada 16.0%,
los vulnerables por carencias sociales 1.9% y los vulnerables por ingresos 66.0%.

A pesar de lo anterior, de los ocho indicadores del espacio de los derechos sociales
(dos indices de privacion y seis carencias sociales), en seis se observd una mejoria: la
poblacion con al menos tres carencias se redujo en 33.6%, la poblacidon con rezago educativo
se redujo 13.7%, hay menos personas con carencia de acceso a los servicios de salud con una
reduccion del 52.7%, la poblacion sin seguridad social disminuy6 1.2%, las personas con
carencia por la calidad y espacios de la vivienda tuvo una disminucion del 29.9% vy las
personas con carencia por acceso a los servicios basicos de la vivienda disminuy6 en 3.1%.

Los dos indicadores del espacio de los derechos sociales en los que no hubo mejora
fue la poblacion con al menos una carencia social y la poblacidon con carencia por acceso a
la alimentacion que aumentaron en 4.2% y 5.2% respectivamente.

Por su parte, los dos indicadores del espacio de bienestar econdmico tampoco
mejoraron, pues las personas con ingresos insuficientes para adquirir tanto la canasta total
(linea de pobreza por ingresos) y la canasta alimentaria (linea de pobreza extrema por
ingresos) aumentaron en 11.6% y 12.5% respectivamente.

En general lo que demuestran estas cifras es todo el trabajo que hay por hacer en el
combate a la pobreza pues a pesar de toda la informacion que se desprende de la medicidon
del CONEVAL, desde las clasificaciones de pobreza, los indices de privacion social, los
indicadores de las carencias sociales, las lineas de pobreza por ingresos, la informacion
desagregada por entidad federativa, genero, edad, residencia y pertenencia étnica, la pobreza
no disminuye. Se tiene que dar continuidad a las politicas de apoyo para quienes se
encuentran en pobreza extrema para que esta siga disminuyendo, no se puede restar
importancia a los pobres moderados y a los vulnerables porque estos aumentan méas de lo que
logra combatirse la pobreza extrema, el ingreso de las familias, el acceso a la alimentacion y
a la seguridad social siguen siendo retos importantes.

Es compromiso del CONEVAL continuar aportando informacion que contribuya a la
superacion de la pobreza y al acceso efectivo de los derechos sociales, pero, retomando las
ideas del profesor Sergio Vega, la medicion de la pobreza no es un fin en si mismo, se mide
la pobreza para encontrar soluciones y el combate a la pobreza no debe ser unicamente la
atencion al pobre, con toda la informacién que arroja la medicion multidimensional de la
pobreza del CONEVAL se dispone de suficientes herramientas para focalizar programas,
atender prioritariamente a la poblacidn en las peores condiciones y promover politicas que
contribuyan a la disminucion de carencias y generacion de condiciones de prosperidad, asi
que el CONEVAL provee informacion suficiente para verificar y atacar los procesos de
empobrecimiento.
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CAPITULO I

Impacto de la politica social en la reduccion de la pobreza en México

El fracaso de las politicas y las causas de que la ayuda no tenga el efecto que deberia tener
radican a menudo en las llamadas «tres ies», es decir, ideologia, ignorancia e inercia.
(Banerjee y Duflo, 2019: s.n., énfasis propio)

Como se ha mencionado, la medicion de la pobreza no es un fin en si mismo, se pretende que
los datos derivados de la medicion sirvan de apoyo en la generacion de politicas sociales y
econdmicas para el desarrollo. En México, a pesar de toda la informacion de la que se dispone
gracias a la mediciéon multidimensional de la pobreza del CONEVAL, que permite saber e
identificar cuantos y cual es la poblacidon en pobreza, en donde se encuentran, cudles son sus
carencias y su nivel de ingreso, de 2008 a 2018 la pobreza aument6 5.9% (2.9 millones de
personas).

El presente capitulo es un estudio de la evolucion del gasto social en México de 2009
a 2018 y de los principales paradigmas tedricos que han sido base de la politica social en el
pais para reducir la pobreza, con el objetivo de analizar los alcances y limitaciones de la
politica social para identificar por qué no ha disminuido de manera eficiente los niveles de
pobreza y localizar elementos que contribuyan al logro de este objetivo.

111.1 Evolucién del gasto, programas y acciones de desarrollo social

La Ley General de Desarrollo Social establece en el articulo 72 y 81 que el CONEVAL no
solo es el encargado de medir la pobreza, también esté a cargo de la evaluacion de las politicas
y programas de desarrollo social. En cumplimiento de estas disposiciones el CONEVAL
dispone de un inventario nacional de programas y acciones para el desarrollo social, con la
finalidad de dar a conocer cuéles son las intervenciones del gobierno en ese ambito y proveer
informacion que contribuya a mejorar la politica publica.

La informacion del inventario estd disponible para los tres niveles de gobierno de
acuerdo con lo siguiente: nivel federal para los afios 2004-2019; estatal 2010-2014, 2016 y
2018, y para el gobierno municipal 2012-2017.

El motivo de que los periodos no sean iguales en todos los 6rdenes de gobierno se
debe, entre otros factores, al uso desigual de las tecnologias de la informacién y los periodos
de gestion de cada orden de gobierno, pues las fuentes de informacidon para crear estos
inventarios son las publicaciones de las cuentas publicas, planes de desarrollo, informes de
gobierno y presupuestos de egresos que los gobiernos federal y subnacionales publican en
sus sitios oficiales de internet, lo que dificulta el rastreo de informacidon cuando el uso de las
tecnologias de informaciéon es desigual en el territorio nacional y no se utilizan
adecuadamente los sitios oficiales de internet, estos son inexistentes o simplemente no se
publican los documentos.

Por lo mencionado anteriormente y la disponibilidad de informacién, es que, en el
presente capitulo Unicamente se analizara la informacién correspondiente al inventario
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federal en el periodo 2009-2018, ya que, a partir de 2009 se agregaron variables y se
homolog¢ la estructura del inventario para disponer de informacién comparable en el tiempo;
antes de esa fecha las bases no disponen de suficientes variables.

De acuerdo con las notas metodologicas del inventario federal, para la determinacion de
los programas y acciones para cada afio, son considerados los siguientes criterios:

e Se considera programa o accion de desarrollo social a aquellos alineados con alguno
de los derechos sociales establecidos en el articulo 36 de la Ley General de Desarrollo
Social (rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social,
calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la
alimentacion) o con la dimension del bienestar econdémico.

e Los programas y las acciones son aquellas intervenciones gubernamentales que son
responsabilidad de una dependencia o entidad a nivel federal, que cuentan con clave
presupuestal y que se encuentran contenidos dentro del Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion del afio correspondiente.

e Los programas son aquellas intervenciones gubernamentales con clave presupuestal
S (con reglas de operacion) o U (que se refiere a otros programas de subsidios). Por
su parte, las acciones son aquellas con clave E (prestacion de servicios publicos) o B
(provision de bienes publicos).

e Todos los programas sujetos a reglas de operacion, es decir, aquellos con clave
presupuestal S, forman parte del inventario CONEVAL.

e Delos programas y las acciones con clave presupuestal U, E o B, se excluyen aquellos
con recursos asignados para los siguientes conceptos: a) instancias o universidades
estatales; b) acciones judiciales; c) sindicatos y/o prestaciones para los trabajadores;
d) operacidon de infraestructura; e) entes autonomos; f) centros de metrologia; g)
centros y servicios de geologia; h) servicios funerarios € 1) centros meteorologicos.

Con las consideraciones anteriores, se integra una base anual con los datos de los programas
y acciones de desarrollo social. Para el periodo 2009-2018, el inventario federal registra 438
programas y acciones diferentes; sin embargo, algunos de ellos se repiten afio con afio, por
lo que, en las bases, el acumulado de programas y acciones es de 2,289 para el periodo, de
los cuales 2,253 ejercieron recursos, 29 no los ejercieron, es decir, no se ejecutaron aun
cuando dispusieron de un presupuesto original, y para 7 (todos de modalidad U) no se dispuso
informacion sobre los recursos ejercidos.

Por lo anterior, en adelante se analizan Unicamente aquellos programas y acciones
que efectivamente ejercieron recursos y por lo tanto de los que se puede demostrar su
operacion.

111.1.1 Evolucion del presupuesto
Con el analisis de las bases del inventario federal, se identificd, como se muestra en el cuadro
siguiente, que se operaron, es decir, que ejercieron recursos, 434 programas y acciones

diferentes de desarrollo social durante el periodo 2009-2018, de los cuales el 70.3% (305)
son programas y 29.7% (129) son acciones.
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Cuadro 8
Programas y acciones de desarrollo social, 2009-2018

Total de programas y

Modalidad de : . .
. acciones por modalidad | Programas  Acciones
transferencia .
de transferencia
S 172 172
U 133 133
E 124 124
B 5 5
Total 434 305 129
% 100.0 70.3 29.7
Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL
2009-2018.

Cabe mencionar que, aunque durante todo el periodo fueron 434 programas y acciones
diferentes, el acumulado para el periodo es de 2,253, ya que, algunos de los 434 programas
y acciones se ejecutan afio con afio. El cuadro 9 indica cuintos programas y acciones se
ejecutaron a lo largo del periodo, por ejemplo, de 2009 a 2018 existieron 70 programas y
acciones que se ejecutaron durante los 10 afos, 4 programas y acciones durante 9 afios, 11
durante 8 afios, etcétera.

Cuadro 9
Acumulado de programas y acciones de desarrollo social,
2009-2018
Numero de afios | Programasy | Total de programas
en los que se acciones que y acciones
ejecutaron los | se repiten afio | acumulados en el
programas con afio periodo
A B C=(A*B)
10 70 700
9 4 36
8 11 88
7 73 511
6 9 54
5 74 370
4 38 152
3 64 192
2 59 118
1 32 32
Total 434 2,253

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario
federal del CONEVAL 2009-2018.

Los 2,253 programas y acciones que ejercieron recursos durante 2009-2018 tuvieron un
presupuesto original de 8,056,019.7 millones de pesos (mdp), pero el total ejercido fue de
8,251,844.1 mdp. Cabe resaltar que, a pesar del aumento entre el monto presupuestado y el
ejercido, el 64.9% (1,463) de los programas y acciones tuvieron un subejercicio, es decir,
ejercieron menos recursos de los que tenian autorizados para gastar en un ejercicio fiscal y
el 35.1% (790) tuvieron ampliacion en su presupuesto.

En general para el periodo, como se muestra en el cuadro 10, hay una disminucioén en
el niimero de programas operados y un aumento en el monto ejercido en cada ejercicio fiscal,
lo que implica que por cada programa se ejerce mayor presupuesto.
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Cuadro 10
NUmero de programas y presupuesto ejercido
por ejercicio fiscal, 2009-2018
(millones de pesos)

AR Numero de Monto ejercido
fio .
programas | (millones de pesos)
2009 268 592,698.3
2010 266 651,079.0
2011 268 730,581.5
2012 272 776,431.0
2013 258 850,414.9
2014 232 924,835.5
2015 231 942.339.4
2016 153 939,647.9
2017 152 906,834.7
2018 153 936,982.2
Total 2,253 8,251,844.1
cr;:rcaiiiigflto -42.9 >8.1

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario
federal del CONEVAL 2009-2018.

El aumento de los recursos ejercidos y la disminucidn en el nimero de programas y acciones
de desarrollo social, no quiere decir necesariamente que la efectividad de los programas haya
aumentado o que estén mejor diseflados, pues como se muestra en la grafica 5, a pesar del
aumento en los recursos ejercidos en programas y acciones de desarrollo social, la pobreza
no disminuye.

Gréfica s
Evolucién del gasto social y la poblacién en pobreza, 2008-2018
(millones de pesos y millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018 y los anexos
estadisticos de la medicion de la pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.
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111.1.2 Evolucion por relacion con los derechos sociales y bienestar econémico

Los programas y acciones federales de desarrollo social buscan contribuir a la preservacion
de los derechos sociales y bienestar econdémico de los ciudadanos. Los derechos
fundamentales para el desarrollo social que considera el CONEVAL para clasificar los
programas y acciones son: educacion, salud, alimentacion, vivienda, disfrute de un medio
ambiente sano, trabajo, seguridad social, los relativos a la no discriminacidon y bienestar
econdémico.

La vinculacion entre los programas y acciones federales con los derechos sociales y
la dimension de bienestar econdmico se realiza considerando la Matriz de Indicadores para
Resultados (MIR) o la normativa de cada programa. La vinculacidon se define mediante el
analisis del objetivo principal (proposito) de los programas y acciones a uno de los derechos
sociales o a la dimension de bienestar econdmico. Al respecto, el inventario CONEVAL
considera dos grados de vinculacion:

e Directo. Identifica una relacién explicita del derecho social o de la dimension de
bienestar econdmico dentro del objetivo principal del programa o accidon expresado
en la MIR o la normativa que lo rige.

e Indirecto. Identifica un relativo grado de causalidad entre el objetivo principal y un
derecho social o la dimension de bienestar econémico.

En la figura 5 se muestran las definiciones de los derechos sociales y bienestar economico
que se utilizan para vincular los programas y acciones de acuerdo con los objetivos
expresados en la MIR o en su normativa.

Figura 5
Definicion de los derechos sociales y bienestar econémico

Toda persona tiene el derecho inalienable a una nutricién adecuada, a no padecer de
'AlyEEEes ] hambre y malnutricion a fin de poder desarrollarse plenamente y conservar sus
capacidades fisicas y mentales.

Toda persona tiene derecho a la educacion para el pleno desarrollo de la personalidad
humana y el fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y a las libertades
fundamentales; favorecera la comprension, la tolerancia y la amistad entre todas las
naciones y todos los grupos étnicos o religiosos.

Educacion

Medio Toda persona tiene derecho a la proteccion y mejora del medio ambiente, para preservar
Clla i ESEI el entorno propicio para la existencia y desarrollo de la vida humana.

Todas las personas son iguales ante la ley y tienen, sin distincion, derecho a igual
proteccion contra toda discriminacion que infrinja la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos y contra toda provocacion a tal discriminacion.

\[o]
discriminacién

Toda persona tiene derecho a la aplicacion de medidas destinadas a proteger la salud y a
Salud que se establezcan y mantengan las condiciones adecuadas para alcanzar un estado
optimo de bienestar fisico, mental y social.

Toda persona como miembro de la sociedad tiene derecho a la seguridad social y a
Seguridad obtener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, la satisfaccion de

social los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre
desarrollo de su personalidad.
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Toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre eleccion de su trabajo, a la proteccion
contra el desempleo, a una remuneracion equitativa y satisfactoria, a fundar sindicatos y
a sindicarse para la defensa de sus intereses, que le asegure, asi como a su familia, una
existencia conforme a la dignidad humana.

Trabajo

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su
familia, la provision de una vivienda para una mejora continua de las condiciones de
existencia, en particular a las personas de ingresos reducidos y las familias numerosas
tanto en las zonas rurales como en las urbanas.

Vivienda

Se refiere a cuando las acciones que se ejecutan permiten el fomento econémico o
mejorara las condiciones de las poblaciones vulnerables o en situaciones de bajo nivel de
desarrollo social.

Fuente: Tomado de las notas metodoldgicas del inventario federal del CONEVAL 2010-2018.

Bienestar
econémico

De acuerdo con las definiciones presentadas, en las bases que conforman el inventario
federal, de 2009 a 2018, el CONEVAL clasificé los programas y acciones vinculandolos con
el derecho social que atienden directamente. Del analisis a la informacién se encontrd, como
se muestra en el cuadro 11, que, de los 2,253 programas y acciones operados durante 2009-
2018, el 70.9% (1,597) programas y acciones se concentro en 3 de los 9 derechos sociales:
educacion, bienestar econdmico y salud. Ademas, estos 3 derechos sociales fueron también
los que ejercieron mas recursos, concentrando el 83.9% (6,921,778.9 mdp) del total de los
recursos ejercidos en el periodo (8,251,844.1 mdp). Cabe mencionar que educacion fue el
derecho social con mayor nimero de programas y salud el que mas recursos ejercio.

Por su parte, los otros 6 derechos sociales concentraron el 29.1% (656) de los
programas y acciones de desarrollo social y ejercieron el 16.1% (1,330,065.2 mdp) de los
recursos del periodo. El derecho social con menor numero de programas fue la alimentacion
y trabajo el derecho en el que menos recursos se ejercieron.

Cuadro 11
Relacion directa de los programas y acciones con el derecho social que atienden, acumulado 2009-2018
(Namero de programas y millones de pesos)

. . . % en el total de Presupuesto % en el recurso
Derecho social y bienestar Numero de S .
P programas del ejercido ejercido del
econémico programas . .
periodo (mdp) periodo
Salud 351 15.6 2,691,670.8 32.6
Educacion 743 33.0 2,639,389.9 32.0
Bienestar econdémico 503 22.3 1,590,718.2 19.3
Alimentacion 48 2.1 4552352 55
Seguridad Social 74 33 344,556.2 4.3
Vivienda 84 3.7 217,828.2 2.6
Medio ambiente sano 190 8.4 150,997.2 1.8
No discriminacion 132 59 85,037.0 1.0
Trabajo 128 5.7 76,411.4 0.9
Total 2,253 100.0 8,251,844.1 100.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.
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En el cuadro siguiente se aprecia la reduccion del nimero de programas en casi todos los
derechos sociales, excepto en seguridad social, en donde se registra un aumento de los
programas operados. Ademas, la representacion del numero de programas por derecho social
en el total de cada ejercicio fiscal también se ha visto afectada, pues de 2009 a 2018 los
programas dedicados a la educacion, salud, medio ambiente sano y trabajo vieron reducida
su participacion, en cambio, los programas dedicados al bienestar econémico, a la no
discriminacion, vivienda, seguridad social y alimentacion aumentaron su participacion
respecto del total de programas operados en 2009-2018.

Cuadro 12
Numero de programas por derecho social, 2009-2018

Derechos % %
sociales 2009 | 2018
Educacién 96 | 91 | 89 | 102 | 95 | 61 59 | 47 | 52 | 51 | 743 | 35.8 | 333
Bienestar 55 55| 56 | 48 | s6 | 58 | 61 | 40 | 39 | 35 | 503 | 20.5 | 22.9
cconomico
Salud 42 | 40 | 42 | 41 | 41 | 41 41 | 21 | 21 | 21 | 351 | 157 | 13.7
Medio 26 |25 | 25 | 23 | 17| 24 | 2| 13| 8 | 7 |19 | 97 | 46
ambiente sano
No 1 ys| 19| 16| 15| 16 12 8 | 9| 9 | 13132 56| 85
dlSCI'll’nlnaClOl’l
Trabajo 19191 19 | 16 | 11 11 1| 7|78 |12 71] 52
Vivienda 719 9 10 | 10 12 1215 | 5 | 5 | 8 | 26| 33
Seguridad 3] 3 7 10 | 7 7 13| 8 | 8 | 8 | 74| 11| 52
social
Alimentacion | 5 | 5 5 7 5 6 4 | 3 | 3| 5| 48 | 19| 33
Total 268 | 266 | 268 | 272 | 258 | 232 | 231 | 153 | 152 | 153 |2,253 [ 100.0 [ 100.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.

El cuadro 13, muestra como en contraste con la reduccion generalizada en el nimero de
programas practicamente en todos los derechos sociales, el monto ejercido durante 2009-
2018 aumentd en 4 de los 9 derechos: seguridad social, salud, educaciéon y bienestar
econdmico, mientras que, en 5 de ellos: vivienda, trabajo, no discriminacion, medio ambiente
sano y alimentacion, el monto ejercido disminuyo.

De acuerdo con los datos del CONEVAL que se presentan en el cuadro 13, al igual
que los datos acumulados del periodo presentados anteriormente en el cuadro 11 (pagina 56),
se observa que en 2009 y 2018 los programas y acciones cuyo objetivo fue apoyar al derecho
de la educacion, salud y bienestar econdomico, fueron en los que se concentrd la mayor
cantidad de recursos en 2009 con el 82.3% del total ejercido y en 2018 con el 89.8%.

Cabe resaltar, que, durante todo el periodo, el gasto en seguridad social fue el que
registr6 el mayor aumento, al pasar de 1,351.0 mdp en 2009 a 56,102.9 mdp en 2018 y el
derecho social que experiment6 la mayor reduccion fue la alimentacion al pasar de 50,986.3
mdp en 2009 a 11,127.1 mdp en 2018 con una tasa de crecimiento negativa de 78.2%.
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Cuadro 13
Monto ejercido de programas por derecho social atendido, 2009-2018

Seguridad . Bienestar - Me_dlo : v
. Salud Educacion . Vivienda e ambiente  Alimentacion
social economico discriminacion sano

2009 1,351.0 167,300.8 173,013.1 147,672.6 15,050.5 8,503.4 11,405.6 17,415.0 50,986.3 592,698.3
2010 1,028.5 180,353.3 190,104.2 147,584.8 24,552.6 8,584.8 15,443.4 18,390.0 65,037.5 651,079.0
2011 3,669.1 212,826.4 222,605.7 161,952.9 | 22,926.9 9,598.1 8,574.8 20,526.7 67,900.9 730,581.5
2012 25,907.6 209,257.6 252,591.5 143,773.5 26,533.2 7,790.0 9,917.2 20,828.8 79,831.6 776,431.0
2013 36,335.4 236,201.9 | 291,651.5 | 150,704.6 | 26,510.8 | 7,240.8 8,453.8 19,878.5 73,437.6 850,414.9
2014 48,736.2 246,798.5 | 301,290.9 | 174,111.1 | 31,916.3 | 12,023.3 10,208.0 17,200.2 82,550.9 924,835.5
2015 57,132.6 335,749.3 304,573.0 180,006.3 26,756.6 5,885.2 6,686.3 12,849.3 12,700.8 942,339.4
2016 58,212.0 348,010.4 300,738.3 181,657.1 20,598.8 6,716.9 6,032.5 12,017.0 5,665.0 939,647.9
2017 56,080.9 374,956.0 294,180.6 150,487.3 10,664.5 3,776.9 3,949.1 6,741.9 5,997.6 906,834.7
2018 56,102.9 380,216.5 | 308,641.2 | 152,7682 | 12,318.1 | 6,292.0 4,366.4 5,149.8 11,127.1 936,982.2
Total 344,556.2 2,691,670.8 | 2,639,389.9 | 1,590,718.2 | 217,828.2 | 76,411.4 85,037.0 150,997.2 455,235.2 8,251,844.1
% 2009 0.2 28.2 29.2 249 2.6 1.4 1.9 3.0 8.6 100.0
% 2018 6.0 40.6 32.9 16.3 1.3 0.7 0.5 0.5 1.2 100.0
Tasa de 4,052.7 127.3 78.4 35 -18.2 -26.0 617 -70.4 -78.2

crecimiento

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.

Como se ha mencionado con anterioridad, el aumento de los recursos ejercidos y la disminucion del numero de programas sociales no
significa necesariamente que la efectividad de los programas haya aumentado, por lo que, a continuacion, se analiza por derecho social
atendido, la participacion de las intervenciones en el nimero de programas operados en total y los recursos ejercidos tanto en el
acumulado del periodo como en el detalle anual, datos correspondientes a los datos presentados anteriormente en los cuadros 11, 12y
13. Para verificar la relacion entre el gasto de los programas y acciones con la evolucién de los indicadores de la medicion
multidimensional de la pobreza, en las dos dimensiones que interseca la medicion: la dimension de los derechos sociales, medida por
medio de seis indicadores de carencia social referidos en el articulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social (rezago educativo, carencia
por acceso a los servicios de salud, carencia por acceso a la seguridad social, carencia por calidad y espacios de la vivienda, carencia por
acceso a los servicios basicos en la vivienda y carencia por acceso a la alimentacion), y la dimension del bienestar econdmico, media a
través del ingreso disponible para adquirir las canastas total y alimentaria para determinar la influencia del gasto social en la reduccion
de la poblacion con carencias.
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Rezago educativo. Los programas y acciones que tuvieron como objetivo contribuir con el
derecho a la educacion fueron los que mas programas operaron durante 2009-2018, con el
33.0% (743) de los 2,253 ejecutados en el periodo, ademas, en cuanto a recursos ejercidos
ocuparon el segundo lugar de los derechos que mdas recursos ejercieron con el 32.0%
(2,639,389.9 mdp).

En el detalle anual, aunque el nimero de programas disminuy6 de 96 en 2009 a 51 en
2018, los programas dirigidos a la educacion siguen representando el 33.3% del total de
programas operados en 2018, por lo que es el derecho social en el que més programas y
acciones se desarrollan. En cuanto a los recursos anuales, paso de ejercer el 29.2% (173,013.1
mdp) de los recursos en 2009, al 32.9% (308, 641.2 mdp) en 2018, por lo que sus ingresos se
incrementaron en 78.4%.

La poblacion con carencia por rezago educativo pasé de 24.5 millones de personas en
2008 a 21.1 millones de personas en 2018, por lo tanto se registré una disminucion del 13.7%
de la poblacion con esta carencia, es decir, en 2018 habia 3.4 millones de personas menos
con rezago educativo respecto a 2008, por lo que, en este caso, tal como se muestra en la
gréfica siguiente, el aumento del gasto social en los programas y acciones que tuvieron como
objetivo apoyar la educacion han contribuido efectivamente a la reduccion de esta carencia.

Gréfica 6
Evolucion del gasto para combatir la carencia por rezago educativo, 2009-2018
(millones de pesos y millones de personas)

350,000.0 245 25.0
300,000.0 24.0
250,000.0
23.0
200,000.0
22.0
150,000.0
21.1
21.0
100,000.0 _ ~ = " " o o ) © -
on <t w) — — S on o] () —
3 S ] A N =} - 2 * T 200
50,000.0 HTEEEEEEEE
o~ ()Y (@\| ) (@) S (e S (@) (=)
— — (@\] (q\| (q\] on on on o on
- 19.0

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Monto ejercido —@— Poblacion con rezago educativo
(millones de pesos) (millones de personas)

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018 y los anexos
estadisticos de la medicion de la pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.
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Carencia por acceso a los servicios de salud. El derecho a la salud fue el tercer derecho
social que operd mas programas y acciones durante 2009-2018 con el 15.6% (351) del total
de programas ejecutados, ademas, fue el derecho social que mas recursos ejercio durante el
periodo con el 32.6% (2,691,670.8 mdp) del total de recursos ejercidos.

En el detalle anual, aunque el nimero de programas disminuy6 de 42 en 2009 a 21 en
2018, los programas y acciones que dan atencion a la salud ocupan en 2018 el tercer puesto
como el derecho social con més programas y acciones operados con el 13.7% del total de
programas ejecutados ese afio. En cuanto a los recursos anuales, pasé de ejercer el 28.2%
(167,300.8 mdp) de los recursos en 2009 al 40.6% (380,216.5 mdp) en 2018, por lo que, sus
ingresos aumentaron 127.3%.

La poblacién con carencia por acceso a los servicios de salud pasé de 42.8 millones
de personas en 2008 a 20.2 millones de personas en 2018, lo que representa una disminuciéon
del 52.7%, por lo tanto, en 2018 habia 22.6 millones de personas menos sin acceso a servicios
de salud de las que habia en 2008, por lo que, tal como se ilustra con la siguiente grafica, el
aumento del gasto social en los programas y acciones que tuvieron como objetivo contribuir
con el derecho a la salud han favorecido la reduccion de esta carencia.

Gréfica 7
Evolucion del gasto para combatir la carencia por acceso a los servicios de salud, 2009-2018
(millones de pesos y millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018 y los anexos
estadisticos de la medicion de la pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.

Carencia por acceso a la seguridad social. Para esta carencia se toman en cuenta los
programas y acciones dirigidos directamente a la seguridad social, pero también aquellos que
el CONEVAL clasifica como de atencion al derecho social del trabajo, pues si bien, los
programas y acciones que atienden el trabajo podrian considerarse dentro del bienestar
econdmico, ya se dispone de una categoria especifica para esta dimension, y ya que la
definicion de este derecho social contempla la proteccion contra el desempleo, se consideran
los datos de estos programas y acciones en atencion a la seguridad social.
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De los 2,253 programas y acciones de desarrollo social ejecutados durante 2009-
2018, el derecho a la seguridad social tnicamente operd el 3.3% (74) del total de los
programas y ejercio el 4.3% (344,556.2 mdp) de los recursos. Por su parte, el trabajo operd
el 5.7% (128) de los programas y acciones; sin embargo, fue el derecho social que menos
recursos ejercid durante el periodo con el 0.9% (76,411.4 mdp).

En el detalle anual, seguridad social fue el unico derecho social en el que se registrd
un aumento en los programas y acciones, pasé de 3 en 2009 a 8 en 2018, representando en
2018 el 5.2% de los programas ejecutados ese aflo. Ademas, fue el derecho en el que mas se
incremento el recurso ejercido, pasé de ejercer el 0.2% (1,351.0 mdp) de los recursos en 2009
al 6.0% (56,102.9 mdp) en 2018.

Por su parte, anualmente el nimero de programas y acciones dedicados al derecho del
trabajo disminuyo de 19 en 2009 a 8 en 2018 y también registrd una disminucion de 26.0%
en los recursos ejercidos al pasar del 1.4% (8,503.4 mdp) en 2009 al 0.7% (6,292.0 mdp) en
2018.

La poblacion con carencia por acceso a la seguridad social paso de 72.5 millones de
personas en 2008 a 71.7 millones de personas en 2018, lo que representa una disminucioén
del 1.2%, es decir, en 2018 habia 0.8 millones de personas mas que en 2008 con acceso a
seguridad social, por lo que, el incremento de los programas y recursos que tuvieron como
objetivo contribuir con el derecho a la seguridad social, han apoyado la reduccion de esta
carencia; sin embargo, si bien, de 2008 a 2018 la poblacion con esta carencia ha disminuido,
se deben reforzar los programas y acciones dedicados al derecho del trabajo, pues como se
muestra en la grafica 8, pese al aumento del gasto y los programas la tendencia descendente
de la poblacion con esta carencia no es suficientemente clara, es volatil, lo que demuestra
que sigue siendo un tema delicado que quiza no es suficiente enfrentar unicamente con gasto
social.

Gréfica 8
Evolucion del gasto para combatir la carencia por acceso a la seguridad social, 2009-2018
(millones de pesos y millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018 y los anexos
estadisticos de la medicion de la pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.
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Carencia por calidad y espacios de la vivienda y carencia por acceso a los servicios basicos
en la vivienda. Los programas y acciones dedicados a atender el derecho de la vivienda
operaron durante 2009-2018 el 3.7% (84) del total de programas y acciones y el 2.6%
(217,828.2 mdp) del total de los recursos ejercidos.

En el detalle anual, el nimero de programas y acciones disminuy6 de 7 en 2009 a 5
en 2018, por lo que, los programas dirigidos a la vivienda representan el 3.3% del total de
programas operados en 2018. En cuanto a los recursos anuales, pasé de ejercer el 2.6%
(15,050.5 mdp) de los recursos en 2009 al 1.3% (12,318.1 mdp) en 2018, por lo que registrd
una disminucion de los recursos ejercidos del 18.2%.

La grafica 9 muestra que, mientras la cantidad de programas, acciones y recursos que
tuvieron como proposito contribuir al derecho de la vivienda disminuyeron durante el periodo
2009-2018, la poblacion con carencias relacionadas con la vivienda también disminuyo, pues
la poblacion con carencia por calidad y espacios de la vivienda pasé de 19.7 millones de
personas en 2008 a 13.8 millones de personas en 2018, lo que representa una disminucioén
del 29.9%, por lo tanto, en 2018 habia 5.9 millones de personas mas que en 2008 con acceso
a una vivienda y espacios de calidad. Por su parte, la poblacion con carencia por acceso a
los servicios basicos en la vivienda pasé de 25.5 millones de personas en 2008 a 24.7
millones de personas en 2018, lo que representa una disminucién del 3.1%, es decir, en 2018
habia 0.8 millones de personas mas que en 2008 con acceso a servicios basicos en la vivienda.

De acuerdo con lo anterior, tal como se ilustra en la grafica, no hay una relacion
aparente entre el nuimero de programas y gasto de aquellas intervenciones clasificadas por el
CONEVAL para atender la vivienda y las personas que padecen esta carencia, ya que, aunque
los programas y los recursos ejercidos han disminuido, la poblaciéon con esta carencia
también lo hace.

Gréfica 9
Evolucién del gasto para combatir las carencias relacionadas con la vivienda, 2009-2018
(millones de pesos y millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018 y los anexos
estadisticos de la medicion de la pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.
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Carencia por acceso a la alimentacion. La alimentacion fue el derecho social con menor
nimero de programas durante 2009-2018 con el 2.1% (48) de los programas y acciones
ejecutados durante el periodo; sin embargo, fue el cuarto derecho social con mas recursos
ejercidos con el 5.5% (455,235.2 mdp) del total de recursos ejercidos en el periodo.

En el detalle anual, el nimero de programas dedicados a la alimentacion tiene altas y
bajas, pero de 2009 a 2018 mantiene el mismo nivel con 5 programas y acciones; sin
embargo, a pesar de ocupar el cuarto lugar de los derechos sociales que mas recursos ejercid
con el 5.5% durante el periodo, también es el derecho social con la mayor reduccion de
recursos ejercidos, pasé de ejercer el 8.6% (50,986.3 mdp) en 2009 al 1.2% (11,127.1 mdp)
en 2018, por lo que, registré una disminucion de los recursos ejercidos del 78.2%.

La poblacion con carecia por acceso a la alimentacion pasd de 24.3 millones de
personas en 2008 a 25.5 millones de personas en 2018, lo que representa un aumento del
5.2%, por lo tanto, en 2018 habia 1.2 millones de personas mas que en 2008 sin acceso a la
alimentacion, por lo que, en este caso, como se muestra en la siguiente gréafica, la disminucion
de los recursos y la constancia en el nimero de programas dificulta la reduccién de la
poblacién con esta carencia.

Grafica 10
Evolucion del gasto para combatir la carencia por acceso a la alimentacion, 2009-2018
(millones de pesos y millones de personas)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018 y los anexos
estadisticos de la medicion de la pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.

Bienestar economico. El derecho al bienestar econémico fue el segundo derecho social que
operd6 mas programas y acciones durante 2009-2018 con el 22.3% (503) del total de
programas ejecutados, ademas, fue el tercer derecho social que més recursos ejercié durante
el periodo con el 19.3% (1,590,718.2 mdp) del total de recursos ejercidos.
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En el detalle anual, aunque el nimero de programas disminuy6 de 55 en 2009 a 35 en
2018, los programas y acciones que dan atencion al bienestar econdmico ocupan en 2018 el
segundo puesto como el derecho social con més programas y acciones operados con el 22.9%
del total de programas ejecutados ese afio. En cuanto a los recursos anuales, pasé de ejercer
el 24.9% (147,672.6 mdp) de los recursos en 2009 al 16.3% (152,768.2 mdp) en 2018, por
lo que sus ingresos tuvieron una tasa de crecimiento del 3.5%.

A pesar de que los recursos que tuvieron como proposito contribuir a la dimension
del bienestar econdmico aumentaron durante 2009-2018, también lo hiso la poblacién con
ingresos inferiores a la linea de pobreza extrema por ingresos y la poblacidon con ingresos
inferiores a la linea de pobreza por ingresos, que son los dos indicadores de la dimension del
bienestar econdmico.

La poblacion con ingreso inferior a la linea de pobreza extrema pas6 de 18.7 millones
de personas en 2008 a 21.0 millones de personas en 2018, lo que representa un aumento del
12.5%, es decir, en 2018 hay 2.3 millones de personas mas que no cuentan con ingresos
suficientes para adquirir la canasta alimentaria basica en comparacion con 2008. Por su parte,
la poblacién con ingreso inferior a la linea de pobreza por ingreso también aumento, paso
de 54.7 millones de personas en 2008 a 61.1 millones de personas en 2018, por lo tanto, hubo
un aumento de 11.6%, es decir, en 2018 existieron 6.4 millones de personas mas que no
dispusieron de los ingresos suficientes para adquirir los bienes de la canasta total (alimentaria
y no alimentaria) que las que habia en 2008.

De acuerdo con lo anterior, tal como se ilustra en la siguiente grafica, el aumento del
gasto social en los programas y acciones que tuvieron como objetivo el bienestar econdmico
no ha logrado contribuir efectivamente a la reduccion de los indicadores de esta dimension.

Grafica 11
Evolucién del gasto para contribuir al bienestar econémico, 2009-2018
(millones de pesos y millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018 y los anexos
estadisticos de la medicion de la pobreza en México del CONEVAL 2008-2018.
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De acuerdo con el andlisis anterior, respecto de los programas y acciones relacionados con
los seis derechos sociales establecidos en la Ley General de Desarrollo Social para la
medicion multidimensional de la pobreza, en periodo 2009-2018, en tres de ellos parece que
el gasto tiene un impacto directo, es decir, si el gasto aumenta la poblacion con la carencia
disminuye y si el gasto disminuye la poblaciéon con la carencia aumenta, por lo que, en el
caso de la educacion y salud parece que el aumento del gasto si ha contribuido con la
reduccién de la poblacidon con estas carencias y en el caso de la alimentacion, en donde el
gasto disminuyd, la poblacion con esta carencia aumento.

En los otros tres derechos sociales, parece que la evolucion del gasto no tiene relacion
con la evolucion de los indicadores, pues en el caso de la seguridad social, a pesar del
aumento de programas, acciones y recursos destinados a este derecho, la poblacion sin acceso
a seguridad social no ha disminuido de forma considerable ni constante, por lo que, el
aumento de programas y recursos no ha tenido el impacto suficiente. Por su parte, la
poblacion con carencias relacionadas con la vivienda ha disminuido aun cuando los
programas y recursos que tienen como objetivo el derecho de la vivienda también lo ha
hecho, y finalmente el gasto en programas y acciones de bienestar econdmico ha aumentado
y aun asi los indicadores de esta carencia no han mejorado.

Lo anterior es muestra de que no necesariamente un mayor gasto social saneara las
brechas y los indicadores de pobreza.

I11.1.3 Programas y acciones por clasificacion presupuestal

Del inventario del CONEVAL se puede distinguir entre programas y acciones de acuerdo
con lo siguiente:

e Las actividades son el conjunto de intervenciones y tareas necesarias para mantener,
de forma permanente y continua la operacion de las acciones de gobierno (como la
produccion de bienes y servicios) que se llevan a cabo de acuerdo con las atribuciones
que les corresponden a las instituciones, por eso, las acciones son aquellas
intervenciones con clave E (prestacion de servicios publicos) o B (provision de bienes
publicos) y estas tienen como normativa que los rige reglamentos o manuales internos
de cada unidad responsable, decretos y estatutos de gobierno o programas de accion
especificos (especiales o sectoriales).

e Los programas son las intervenciones gubernamentales que se operan en un
determinado momento y tienen fecha de caducidad, es decir, no son intervenciones
permanentes pues obedecen a la consecucion de un objetivo y meta particular, de las
cuales el producto final resulta en la expansion de la accion de gobierno y representa
la creacion o modernizacion de sus actividades, por lo que, luego de alcanzar su
objetivo, los programas se integran o dan origen a una actividad, por eso, los
programas son aquellas intervenciones con calve S (con reglas de operacion) o U (que
se refiere a otros programas de subsidios) y por su caracter momentaneo tienen
normativa exclusiva para cada programa como: convocatorias, criterios, convenios,
acuerdos, lineamientos y reglas de operacion para el ejercicio de los recursos.

En el cuadro siguiente se presenta informacion sobre mas caracteristicas especificas de las
clasificaciones presupuestales para distinguirlas y diferenciarlas mas adecuadamente.
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Cuadro 14
Clasificacion presupuestaria del gasto social

Modalidad Clasificacion Caracteristicas
Provision de B Actividades que se realizan para crear, fabricar y/o elaborar bienes que
Bienes Publicos son competencia del Sector Publico Federal.

Actividades del sector publico que realiza en forma directa, regular y
continua, para satisfacer demandas de la sociedad de interés general,
atendiendo a las personas en sus diferentes esferas juridicas, a través de
las siguientes finalidades:

i Funciones de gobierno. Las que realiza para la atencion de los
derechos politicos y civiles de las personas, por ejemplo: poblacion
(seguridad publica y nacional), grupos vulnerables (prevencion de la
discriminacion), pasaportes, victimas de delitos (ministerios publicos),
trabajadores (tribunales de conciliacion y arbitraje), ejidatarios y
comuneros (tribunales agrarios), contribuyentes (SAT, tribunal fiscal),
extranjeros (servicios migratorios), etc. Incluye los demas servicios
publicos en cumplimiento a las funciones programaticas relacionadas y

Prestacion de atribuciones de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
Servicios E
Publicos ii. Funciones de desarrollo social. Para atencién de los derechos

para el desarrollo social, cultural y humano de la poblacion, por ejemplo:
educacion, salud, seguridad social, suministro de agua potable, servicios
de drenaje y alcantarillado, vivienda, servicios culturales y deportivos.

iil. Funciones de desarrollo econdémico. Las que realiza la
Administracion Publica Federal para proporcionar y facilitar el desarrollo
econdomico de las personas fisicas y morales, por ejemplo: servicios de
energia eléctrica, servicios en vias de comunicacion |y
telecomunicaciones, servicios turisticos, proteccion al consumidor,
correos, etc. Incluye los programas presupuestarios de servicios para el
desarrollo cientifico y tecnologico, asi como el financiero; otorgamiento
de créditos, aseguramiento y garantias.

Sujetos a Reglas Definidos en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y los
de Operacion que se incorporen en el ejercicio.

Otros Subsidios U Para otorgar subsidios no sujetos a reglas de operacion.

Fuente: Tomado del manual de programacion y presupuesto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
y su clasificacion de los programas presupuestarios.

De acuerdo con lo anterior, en las bases del inventario del CONEVAL no solamente se puede
verificar cuantos programas y acciones fueron operados de 2009 a 2018 por la clave
presupuestaria, ademas es posible analizarlos desde el punto de vista de la normativa que los
rige. Este analisis es importante porque habla del disefio y planeacion de los programas, la
transparencia y opacidad que existe en su ejecucion y por lo tanto en el nivel de efectividad
que consigan en la consecucion de su objetivo.

Las acciones, al ser actividades que forman parte del proposito de las dependencias
de la administracion publica federal, son intervenciones con cierto grado de cotidianidad
integradas en los manuales de operacion o reglamentos interiores, por lo tanto, son
intervenciones con menor grado de propension a la opacidad, pues son procesos
institucionalizados formales de los cuales se debe rendir cuentas.
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Po su parte, los programas disponen de criterios propios de operacion y a menudo son
el esfuerzo conjunto de varias dependencias y aunque también se debe rendir cuentas de su
operacion, es mas facil la pérdida o duplicidad de informacidn, criterios poco claros en su
ejecucion, etc., ademas, como se menciono anteriormente, en los programas se encuentran
aquellas intervenciones con clave presupuestal S, que son los sujetos a reglas de operacion,
pero también los de modalidad U que no estan sujetos a ellas y por lo tanto es mas facil la
opacidad, corrupcidn y discrecionalidad en su ejercicio.

Cuadro 15
Programas y acciones por clasificacién presupuestal

Clave | acsiones | o prosramasen | MEREREA |96 monto
acumulado el acumulado pesos) ejercido

S 886 393 2,692,823.6 32.6

U 572 254 1,816,188.2 22.0
Programas 1,458 64.7 4,509,011.8 54.6
E 760 33.7 3,695,381.2 44.8

B 35 1.6 47,451.2 0.6
Acciones 795 35.3 3,742,832.3 454

8,251,844.1
Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.

En el cuadro 15 se aprecia que, de las 2,253 intervenciones acumuladas en el periodo, el
64.7% (1,458) son programas y estos ejercieron el 54.6% (4,509,011.8 mdp) del total de los
recursos del periodo 2009-2018, mientras que, las acciones representan el 35.3% (795) de las
intervenciones y estas ejercieron el 45.4% (3,742,832.3 mdp) de los recursos del periodo.

Dado que, los programas representan un porcentaje mayor que las acciones en las
intervenciones del periodo, cabe sefialar que los programas con clave S, sujetos a reglas de
operacion, fueron los que mas intervenciones ejecutaron, representaron el 39.3% (886) del
total de intervenciones del periodo y ocuparon el segundo lugar como la clave presupuestal
que mas recursos ejercid con el 32.6% (2,692,823.6 mdp) del total.

A pesar de lo anterior, los programas que no cuentan con reglas de operacion y por lo
tanto no tienen una normativa clara que los guie en donde se establezcan las bases de
convocatoria, la poblacion objetivo y en general la forma de ejercicio del programa,
transferidos por modalidad U, representan una parte importante de los programas operados,
con el 25.4% (572) de ellos y ejercieron el 22.0% (1,816,188.2 mdp) de los recursos del
periodo, lo que denota la falta de planeacion en los programas y la urgente necesidad de
normalizar la elaboracion de reglas de operacion que permitan transparentar el gasto social y
medir su efectividad.

Las reglas de operacion son importantes, ya que son un “conjunto de disposiciones
que precisan la forma de operar un programa, y una herramienta normativa que tiene como
finalidad, asegurar una aplicacion eficiente, eficaz, equitativa, y transparente de los recursos
publicos” (CONEVAL, 2018: 21). Con esta definicién todos los programas presupuestarios
deberian estar sujetos a reglas de operacion ya que las reglas tienen como objetivo principal:

e Informar cudles son los apoyos especificos que ofrecen los programas, los requisitos
para obtenerlos y quiénes son sujetos de recibir los apoyos.
e Informar como contribuyen al desarrollo.

67



e Permiten vigilar que los recursos publicos se apliquen de acuerdo como fueron
programados.

Las reglas de operacion establecen las obligaciones de las dependencias e instituciones
encargadas del programa pero también los de las personas beneficiarias, por lo que, la fala
de ellas significa la pérdida de un instrumento importante que da cumplimiento al articulo
134 de la constitucion mexicana, que establece que los recursos econdmicos se administraran
con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a
los que estén destinados, ademas, los programas que no disponen de reglas de operacion
incumplen también con el articulo 26 de la Ley General de Desarrollo Social, en donde se
establece que el gobierno federal es el responsable de elaborar y publicar las reglas de
operacion de los programas de desarrollo social.

Existe un vacio juridico respecto a los programas sujetos a reglas de
operacion ya que, con apego a los establecido en la Ley de Planeacion, el
Ejecutivo Federal decide la implementacion de un determinado programa,
delegando la responsabilidad del disefio de sus reglas de operacion a la entidad
de la Administracion Publica Federal a la cual se le asigna (Fuentes Durén,

2009: 27).

Lo que se ha mencionado son argumentos suficientes para evidenciar que la falta de
reglas de operacion impide el pleno ejercicio de los derechos, vulnera el derecho de recibir
los servicios y prestaciones de los programas adecuadamente y la transparencia de la
informacion, por lo que, las reglas de operacion requieren “el respaldo de una politica
publica, que sustente su existencia y aplicacion, debido a que debe incidir de manera directa
en la mejoria de un grupo social o en una actividad determinada” (Fuentes Duran, 2009: 27).

En los cuadros siguientes se analiza el comportamiento del nimero de programas por
clave presupuestal y el monto ejercido en el detalle anual.

Cuadro 16
NUmero de programas y acciones por clave presupuestal, 2009-2018

Provision de | Prestacion de Sujetos a Ortlgo:usjléttagéd;os
~ bienes servicios reglas de
Afio L - o reglas de Total
publicos publicos operacion operacion
(B) (E) (S) ()
2009 4 87 105 72 268
2010 4 82 106 74 266
2011 4 90 101 73 268
2012 4 85 97 86 272
2013 4 84 94 76 258
2014 3 80 91 58 232
2015 3 80 92 56 231
2016 3 54 67 29 153
2017 3 59 66 24 152
2018 3 59 67 24 153
Total 35 760 886 572 2,253
% respecto de 2009 1.5 32.5 39.2 26.9 100.0
% respecto de 2018 2.0 38.6 43.8 15.7 100.0
Tasa de crecimiento -25.0 -32.2 -36.2 -66.7

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.
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Cuadro 17
Monto de programas y acciones por clave presupuestal, 2009-2018
(Millones de pesos)

Provision de | Prestacién de Sujetos a Otros s_ub5|dlos
- - no sujetos a
Afio plenes SETVIClos reglas _o!e reglas de Total
publicos publicos operacion operacion
(B) (E) (S) (0)
2009 1,649.5 263,447.0 206,862.4 120,739.4 592,698.3
2010 4,426.1 279,825.7 233,442.7 133,384.5 651,079.0
2011 5,370.5 327,196.9 248,552.4 149,461.7 730,581.5
2012 4,230.2 336,661.2 251,207.2 184,332.4 776,431.0
2013 4,781.2 383,076.2 261,252.3 201,305.2 850,414.9
2014 6,062.8 374,947.7 326,525.4 217,299.6 924,835.5
2015 5,449.1 408,324.3 312,335.8 216,230.0 942,339.4
2016 5,433.6 422,369.2 317,448.4 194,396.6 939,647.9
2017 5,241.4 437,264.3 260,886.8 203,442.1 906,834.7
2018 4,806.8 462,268.5 274,310.2 195,596.8 936,982.2
Total 47,451.2 3,695,381.2 2,692,823.6 1,816,188.2 8,251,844.1
% respecto de 2009 0.3 44.4 34.9 20.4 100.0
% respecto de 2018 0.5 49.3 29.3 20.9 100.0
Tasa de 191.4 75.5 326 62.0
crecimiento

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.

De acuerdo con los datos del inventario del CONEVAL presentados en el cuadro 16, los
programas y acciones en todas las claves presupuestarias disminuyeron de 2009 a 2018,
aunque fueron los programas, es decir, las intervenciones con clave S y U los que mas
disminuyeron. En particular, fueron los programas de modalidad U, no sujetos a reglas de
operacion, los que registraron la mayor disminucién del 66.7% en el periodo 2009-2018, al
pasar del 26.9% (72) programas en 2009 a 15.7% (24) programas en 2018.

En el cuadro 17 se muestra la evolucion de los recursos ejercidos por clave
presupuestal y se observa que, en contraste con la reduccion de programas, en todas las claves
presupuestarias se registré un aumento de los recursos ejercidos; sin embargo, fueron las
acciones, es decir, aquellas intervenciones con clave B y E las que registraron las tasas de
crecimiento mas altas, y en los programas fueron aquellos de modalidad U los que registraron
mayor aumento del 62.0%, al pasar de ejercer el 20.4% (120,739.4 mdp) de los recursos en
2009 al 20.9% (195,596.8 mdp) en 2018.

Los datos del comportamiento anual del ejercicio de los recursos en el cuadro 17 y el
acumulado del periodo presentados en el cuadro 15 (pagina 67), indican que los programas
de modalidad U ejercen mas del 20.0% de los recursos destinados al desarrollo social, por lo
que, es fundamental trabajar en el disefio y robustecimiento del marco normativo que regula
la implementacion de los programas sujetos a reglas de operacion y que ademas establezca
contenidos minimos con que debe contar cada programa con el fin de dar mayor certidumbre
y transparencia al uso de los recursos publicos.
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111.1.4 Tipo de apoyo de los programas y acciones de desarrollo social

Del andlisis a la informacion del inventario federal del CONEVAL y sus notas metodologicas
es posible identificar el tipo de apoyo que se proporciona a la poblacion atendida por los
programas y acciones de acuerdo con lo siguiente:

Monetario. Se refiere a la entrega de apoyos econdmicos directos como: becas,
financiamiento de proyectos productivos, subsidios para la adquisicién de alimentos,
eventos culturales, medicamentos, utiles escolares, etc. De 2009 a 2018 los apoyos
monetarios representaron el 34.8% (783) del total de las intervenciones y ejercieron
el 28.0% (2,306,560.8 mdp) de los recursos totales del periodo.

No monetario. Se refiere a los apoyos que no tienen que ver con la entrega de dinero
a los beneficiarios, dentro de los apoyos no monetarios se pueden encontrar, por
ejemplo: asesorias, capacitacion, acciones sanitarias, actividades deportivas,
recreativas y culturales, la entrega de apoyos en especie como despensa, materiales
para el capo (granos, abono, maquinaria, etc.), entre otros. Durante 2009-2018 los
apoyos no monetarios fueron los que mas programas operaron con el 36.0% (812) de
ellos y fueron también los que ejercieron la mayor cantidad de recursos con el 51.4%
(4,243,983.0 mdp) del total de los recursos ejercidos en el periodo.

Ambos. Se refiere a los programas que brindan apoyo economico y ademas la entrega
de apoyos en especie o alglin servicio. Los programas que brindaron ambos tipos de
apoyo ejecutaron en 2009-2018 el 21.1% (476) de los programas y ejercieron el
19.0% (1,567,583.8 mdp) del total de los recursos.

Ademas de lo anterior se identifico que de las 2,253 intervenciones entre programas y
acciones de desarrollo social que se ejecutaron durante 2009-2018, para el 8.1% (182) de
ellos, que ejercieron el 1.6% (133,716.5 mdp) de los recursos, no se dispuso de la informacién
necesaria para clasificar el tipo de apoyo que otorgaron a su poblacion objetivo o no
proporcionaron esta informacion para la integracion del inventario.

Cuadro 18
Tipo de apoyo de los programas y acciones, 2009-2018
Tino de apovo NUmero de % Drodramas Monto ejercido % monto
P poy programas prog (millones de pesos) ejercido
No monetario 812 36.0 4,243,983.0 514
Monetario 783 34.8 2,306,560.8 28.0
Ambos 476 21.1 1,567,583.8 19.0
No disponible 182 8.1 133,716.5 1.6

8,251,844.1
Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.

La grafica 12 ilustra cudnto representa cada tipo de apoyo en el nimero de programas
operados en el periodo y cuanto representan del total de recursos ejercidos, se observa que
los apoyos no monetarios fueron los que mas programas y recursos ejercieron.
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Grafica 12
Participacion del tipo de apoyo en los programas operados y los recursos ejercidos, 2009-2018

(porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.

El andlisis anterior es relevante porque el tipo de apoyo que brindan los programas de
desarrollo social es un tema que tiene que ver directamente con la vision que se tiene sobre
como abordar los problemas de la pobreza, la poblacion vulnerable, garantizar el
cumplimiento de los derechos sociales y mejorar las condiciones de vida de la gente. Al
respecto, existe un amplio debate de dos puntos de vista sobre la importancia de los apoyos
para lareduccion de la pobreza, por una parte estan quienes piensan que los pobres son pobres
porque se encuentran en condiciones tan desventajosas que les es imposible salir de esa
situacion, por lo que requieren un empujon inicial, una especie de apoyo o inversion inicial
que ellos nunca podrian financiar por si mismos precisamente porque son pobres, por lo que,
de acuerdo con esta vision se encuentran inmersos en una trampa de pobreza de la que solo
es posible salir con ayuda.

El principal exponente de la trampa de la pobreza y que fomenta el aumento de los
recursos dedicados al apoyo y donaciones es Jeffrey Sach, economista y profesor
estadounidense, asesor de las Naciones Unidas. El experto sostiene que el argumento de las
trampas de pobreza son las que impiden superar la pobreza y resalta las bondades de la ayuda
externa, aunque €l trata el tema desde un nivel macro al hablar de la ayuda externa de los
paises ricos a los paises pobres, la idea es aplicable a niveles menos extensos, Sach dice que:

la ayuda externa resulta fundamental, ya que, gracias a ella, los paises
pobres pueden invertir en areas criticas, haciéndolos mas productivos e
iniciando un circulo virtuoso. Los ingresos que se generen, que seran mas
elevados, permitirdn nuevas inversiones y asi continuard una espiral favorable.
En su best-seller de 2005, El fin de la pobreza, Sachs argumenta que, si los
paises ricos aportasen 195,000 millones de ddlares al afio en cooperacion entre
los afios 2005 y 2025, al final de este periodo la pobreza podria haber
desaparecido completamente (Baneare y Duflo, 2019: s.n., énfasis original).
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Por otra parte, estan quienes se oponen a estas ideas y piensan que la ayuda externa
puede ocasionar incentivos perversos en la superacion de la pobreza, tal es el caso de William
Easterly, economista estadounidense, especialista en crecimiento econdémico y ayuda
exterior, profesor de economia en la Universidad de Nueva York, quién no cree en la

existencia de las denominas trampas de pobreza, pues €l sostiene que:

la ayuda hace mas mal que bien, al disuadir a la gente de buscar
soluciones propias, al corromper y socavar las instituciones locales y al crear
un lobby formado por las ONG que tiende a perpetuarse. La mejor opcion para
los paises pobres es apoyarse en la idea basica de que cuando los mercados
son libres y los incentivos adecuados, la gente puede encontrar la solucion a
sus problemas sin necesidad de limosnas del extranjero ni de sus propios
gobiernos (Banerjee y Duflo, 2019: s.n.).

Para entender ambas posturas es preciso explicar de qué se trata una trampa de

pobreza, y basicamente esta se produce cuando:

el margen existente para que crezca la riqueza a una tasa rapida se
encuentra limitado para quienes tienen poco para invertir, y por otra parte
crece rapidamente para quienes tienen las condiciones para invertir un poco
mas; sin embargo, si el potencial de crecimiento es elevando entre los pobres
y disminuye al irse haciendo ricos, no existird trampa de la pobreza (Banerjee
y Duflo, 2019: s.n.).

Lo anterior quiere decir, como se observa en la figura 6, que para quienes creen en la
existencia de las trampas de pobreza, los ingresos y condiciones actuales influyen en el
futuro, es decir, el dinero que se tiene hoy determina cuanto puedes comer, gastar en
medicamentos, estudios, etc., es decir, determina cudnto puedes invertir en tu futuro y por lo
tanto todas estas cosas determinan lo que tendras el dia de manana, para los mas pobres,
aquellos inmersos en la trampa de la pobreza, los ingresos futuros son menores a los actuales.

Figura 6
Trampa de la pobreza
Y
Q
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:5_' la trampa
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Fuente: Tomado de Banerjee y Duflo, 2019: s.n.
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De acuerdo con la figura 6, la grafica de la trampa de pobreza tiene forma de S, en donde del
punto P al Q se encuentran quienes empiezan fuera de la zona de la trampa de pobreza y por
lo tanto en donde el ingreso futuro es mayor al actual, por lo que, al pasar el tiempo se iran
haciendo cada vez mas ricos, esta trayectoria esta representada en la grafica por la flecha que
va del punto B1 y se va moviendo hacia delante a B2, B3 y asi sucesivamente conforme pasa
el tiempo y aumentan los ingresos. Mientras tanto, las personas en la zona de la trampa de la
pobreza se mueven del punto P al N, en esta zona se encuentran aquellos que comienzan con
ingresos y condiciones tan escasos y precarios que los ingresos futuros son menores al actual,
es decir, su ingreso se movera hacia atras pasando del punto Al al A2 y A3, por lo que, se
haran mas pobres conforme pasa el tiempo y para evitar que esto suceda requieren de apoyo
para pasar del punto Al a la zona fuera de la trampa de la pobreza y de ahi procurarse una
trayectoria hacia delante.

En su libro Repensar la pobreza, un giro radical en la lucha contra la desigualdad
global, los economistas Abhijit Banerjee y Esther Duflo, ganadores del Premio Nobel en
Ciencias Econdémicas de 2019, explican que tanto Sach como Esterly lo que intentan con sus
posturas es ofrecer respuesta a grandes preguntas como jpor qué hay paises ricos y pobres?
La vision de Sach radica en creer que la razén por la que algunos paises se encuentran
atrapados en la pobreza es porque son pobres y por lo tanto aunque tengan el potencial para
no serlo estan estancados en la trampa de la pobreza y sin la ayuda externa nunca podrian
dejar de serlo, por su parte Easterly argumenta que muchos paises que fueron pobres en el
pasado dejaron de serlo sin necesidad de la ayuda externa y muchos paises que eran ricos
ahora son pobres y por lo tanto, si la pobreza no es una condicion permanente, la idea de la
trampa de la pobreza que retiene a los paises en esa condicion es falaz; en todo caso, para
ambos puntos de vista hay anécdotas convincentes y que apoyan cada postura.

Para concluir con las ideas que dan origen al debate entre ambas posturas se retoma
un pasaje que mencionan en su libro Banerjee y Durfflo para que quede asentado el
pensamiento del que se desprende cada posicion. El pasaje es sobre un agricultor en una aldea
de Kenia que recibio fertilizante gratuito con el que consiguié multiplicar su cosecha por
veinte respecto a otros afios, gracias a la donacioén ahora podra mantenerse de por vida.

Para los seguidores de Sach, el agricultor se encontraba en una trampa de pobreza por
culpa de la cual no podia pagar los fertilizantes y la donacion de ellos lo libero, siendo la
donacion la tnica forma en la que pudo haber escapado de la trampa; sin embargo, los
escepticos dicen que si el fertilizante era tan rentable, el agricultor pudo haber comprado solo
un poco y aplicarlo a la zona mas favorable de su terreno, lo que le habria permitido
incrementar la produccion lo suficiente como para permitirse comprar un poco mas de
fertilizante y asi repetir la operacion poco a poco hasta tener lo suficiente como para aplicar
el fertilizante a todo el terreno, por lo que, desde este punto de vista no habria trampa de
pobreza.

El andlisis de Banerjee y Duflo en conclusion no determina si Sach o Esterly tienen
razon, sino que, profundizan en otras cuestiones, por ejemplo, si la compra de un poco de
fertilizante hubiera sido suficiente para obtener dinero extra que permitiera la compra de mas,
o por qué el agricultor no acudié a algin préstamo para adquirir el fertilizante, incluso
incluyen temas de la democracia, la propiedad, las instituciones y el poder politico, ademas
indagan en las causas mas basicas que podrian mantener a una persona en la trampa de la
pobreza, por ejemplo el alimento y la salud, pues si una persona no tiene lo suficiente para
alimentarse adecuadamente o se encuentra en condiciones precarias de salud, escasamente
podré desempefiar un trabajo con eficiencia y por lo tanto no podra procurarse un futuro mas

73



prometedor, todo este analisis radica en la importancia que le dan Banerjee y Duflo a conocer
mejor a los pobres y su entorno, conocer un poco la logica de sus decisiones para determinar
las causas que retienen en la pobreza a la poblacion pobre e identificar aquellos casos que
requieren una intervencion, pero la mayor aportacion de Banerjee y Duflo es desmitificar si
la ayuda es buena o no, su andlisis sostiene que no es tanto la cantidad de ayuda pero si tiene
que ver el tipo de ayuda y a donde se dirige.

En México, como se menciondé al inicio de este apartado, se puede distinguir entre
apoyos monetarios, no monetarios y aquellos que incluyen ambos tipos de apoyo, pero
ademas de esta clasificacion no es posible saber con mas detalle cuanto del apoyo no
monetario corresponde a la entrega en especie de productos y cuanto a servicios, proyectos
y actividades, lo que limita el analisis ya que no es posible determinar cuanto especificamente
entre apoyos monetarios y en especie estd recibiendo la poblacion directamente para la
atencion de sus necesidades y derechos sociales y por lo tanto no se puede determinar el
impacto de la ayuda con exactitud.

Cabe mencionar que, saber cuantos apoyos econdomicos y en especie recibe
directamente la poblacion no es el Unico inconveniente, también debe considerarse que
durante 2009-2018, de los 2,253 programas y acciones operados, el 19.2% (434) de ellos no
tiene definido el padron de beneficiarios (cuadro 19), y de estos, para el 31.3% (136) de los
programas, no se dispone ni de la informacién pertinente para saber el tipo de apoyo que
brindan ni la poblacion objetivo que atiende. Ademas, destaca el tema de los programas que
reparten directamente recursos econdémicos y por lo tanto deberian tener un control mas
estricto de su ejercicio y operacion; sin embargo, los programas que brindan apoyo monetario
representan el 20.3% (88) de los 434 programas que no cuentan con padron de beneficiarios
definido.

Lo anterior significa que hay gran opacidad en el ejercicio del gasto social y es
imposible medir su impacto cuando no se cuenta definida la poblacion objetivo por la
inexistencia de reglas de operacidn, en este caso, ;como saber que los recursos o donativos
en especie terminaron en manos de quienes lo necesitan si no se cuenta con reglas de
operacion o padrén de beneficiarios?, en caso de los apoyos monetarios, ;coOmo saber que el
dinero se gastd adecuadamente si no hay reglas de operacion que direccionen el gasto y no
hay un padron de beneficiarios bien definido?, en estas circunstancias cualquiera puede
acceder a la ayuda y al no tener que comprobar el gasto se puede ejercer en fines que no
contribuyen a la reduccion de las necesidades y carencias. Todas estas circunstancias
inevitablemente dan pie a la corrupcion y a la malversacion de datos y recursos con fines
politicos y partidistas en detrimento del bienestar de la poblacion necesitada.

Cuadro 19
Padrdn de beneficiarios por tipo de apoyo, 2009-2018

Numero de programas y acciones Monto ejercido de programas y acciones con
Tipo de apoyo con poblacién objetivo definida poblam_on OS2I BT
(millones de pesos)

Si No ND Total Si No ND Total
No monetario 639 169 4 812 3,961,219.8 | 280,857.8 1,905.4| 4,243,983.0
Monetario 690 88 5 783 2,210,820.7 93,477.1 2,263.0| 2,306,560.8
Ambos 435 41 476 1,519,052.7 48,531.1 1,567,583.8
ND 33 136 13 182 40,168.0 88,913.1 4,635.4 133,716.5
Total 1,797 434 22 2,253 7,731,261.2 | 511,779.0 8,803.9| 8,251,844.1

% 0.8 0 00.0 9 0 0 00.0
Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.
ND: Dato no disponible.
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La grafica 13 muestra cuantos programas por tipo de apoyo no cuentan con padrén de
beneficiarios y por lo tanto no se sabe si apoyan a la poblacién mas necesitada y si cumplen
con su objetivo.

Grafica 13
Participacion del tipo de apoyo en las intervenciones sin padron de beneficiarios
(porcentaje)
31.3%
136 programas 38.9%

169 programas

9.5%

41 programas
20.3%

88 programas

No monetario Monetario Ambos No disponible
Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.

Del andlisis anterior se desprenden areas de mejora para el disefio de los programas, por una
parte se requiere precisar el tipo de apoyo que se brindara para saber cuantos apoyos directos
recibe la poblacion objetivo y cuantos de estos son en especie y cuantos monetarios, para
poder medir su impacto y determinar el grado de asistencialismo de las intervenciones de
desarrollo social, ademas se requiere de un marco normativo que apoye y regule la exigencia
de las reglas de operacion con el objetivo de asegurar que todos los programas y acciones
cuenten con un padron de beneficiarios definido, lo que implica definir requisitos y
obligaciones tanto para los beneficiarios como para los encargados de la operacion de las
intervenciones favoreciendo la trasparencia y rendicion de cuentas.

Lo anterior también es evidencia de la necesidad de tomar en cuenta los datos de la
medicion multidimensional de la pobreza en el disefio de los programas y acciones, ya que
esta brinda la informacion precisa de quiénes son los pobres, cuantos son, en donde se
encuentran, su etnia, edad, cudles y cudntas carencias tienen y su nivel de ingreso,
informacion con la que se puede identificar a quienes estan en la zona de la trampa de pobreza
y quienes no, para determinar el tipo de apoyo que requieren y causar el mayor impacto
posible y no crear incentivos perversos y seguir incrementando el gasto social sin sentido.

111.1.5 Evaluaciones de los programas y acciones de desarrollo social

En el inventario federal se pueden consultar las evaluaciones con las que cuentan los
programas y acciones de desarrollo social, asi como las caracteristicas de estas, tales como:
nombre de la evaluacion, costo, datos del evaluador, hipervinculo de la evaluacion, entre
otros. Ademas, el CONEVAL dispone de un sitio llamado Evaluacion y Monitoreo de
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Programas Sociales, en donde se encuentra en especifico por cada tipo de evaluacion sus
definiciones y los elementos que contempla, también es un sitio de consulta en donde se
encuentra el acervo de los programas que han concluido las evaluaciones. Al respecto, en su
sitio de internet, el CONEVAL define cada evaluacion de la siguiente manera:

Evaluacion de Disefio. Es un instrumento dirigido a los programas de nueva creacion, por lo
que se realiza en el primer afio de implementacion de un programa ya que la informacion que
brinda la evaluacion de disefio permite tomar decisiones para mejorar la 16gica interna de un
programa, es decir, saber si su esquema actual contribuye a la solucion del problema para el
cual fue creado.

De 2009 a 2018, como se muestra en el cuadro 20 (pagina 79), de las 2,253
intervenciones de desarrollo social, inicamente el 8.3% (187) concluyeron una evaluacién
de disefo, el 57.1% (1,287) no lo hicieron y para el 34.6% (779) no aplica la evaluacién
porque no fueron programas de nueva creacion y por lo tanto el tiempo de su operacion era
superior a un afo.

Evaluacidon de Consistencia y Resultados. Esta evaluacion analiza la capacidad institucional,
organizacional y de gestion de un programa y puede efectuarse a partir de los dos afios de
creacion del programa. Los principales usuarios de esta evaluacion son las dependencias y
entidades a cargo de la operacion de dichos programas y consiste en revisar seis temas:

1. Disefio. Analizar la l6gica y congruencia en el disefio del programa, su vinculacion
con la planeacion sectorial y nacional, la consistencia entre el disefio y la
normatividad aplicable, asi como las posibles complementariedades y/o
coincidencias con otros programas federales.

2. Planeacion estratégica. Identificar si el programa cuenta con instrumentos de
planeacion y orientacion hacia resultados.

3. Operacion. Analizar los principales procesos establecidos en las Reglas de Operacion
del Programa o en la normatividad aplicable y sus mecanismos de rendicion de
cuentas.

4. Cobertura y focalizacion. Examinar si el programa ha definido una estrategia de
cobertura de mediano y de largo plazo y los avances presentados en el ejercicio fiscal
evaluado.

5. Percepcion de beneficiarios. Identificar si el programa cuenta con instrumentos que
le permitan recabar informacion para medir el grado de satisfaccion de los
beneficiarios del programa y sus resultados.

6. Resultados. Examinar los resultados del programa respecto a la atencion del problema
para el que fue creado.

Durante 2009-2018 los programas que concluyeron una evaluaciéon de consistencia y
resultados fue el 10.0% (225), el 53.3% (1,201) no lo hicieron, para el 36.3% (818) no aplica
el tipo de evaluacion porque los programas no tenian en operacion el tiempo requerido para
llevar a cabo una evaluacion de este tipo y para el 0.4% (9) no se dispuso de la informacion.
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Evaluacion de Procesos. La evaluacion de procesos brinda informacion para contribuir a la
mejora de la gestion operativa de los programas, estas evaluaciones apoyan a fortalecer y
mejorar la implementacion de los programas.

La evaluacion de procesos analiza si el programa lleva a cabo sus procesos operativos
de manera eficaz y eficiente y si contribuye al mejoramiento de la gestion. En este sentido,
por medio de las evaluaciones de procesos se detectan las fortalezas, debilidades,
oportunidades y amenazas del marco normativo, estructura y funcionamiento de los
programas, aportando elementos para determinar estrategias que incrementen la efectividad
operativa y enriquezcan el disefio de los programas, por lo que se sugiere que la evaluacion
de proceso se realice a partir del tercer afio de operacion de los programas.

A pesar de la utilidad e importancia mencionada, la evaluacioén de procesos ocupa el
segundo lugar, de cinco tipos de evaluacion considerados por el CONEVAL, con el peor
desempefio, pues durante 2009-2018 tnicamente el 1.7% (38) de los programas concluyo
una evaluacion de este tipo, el 58.1% (1,310) no la realizaron y para el 40.2% (905) de los
programas no aplica el tipo de evaluacidén porque el tiempo de operacidén no supera los tres
afios.

Evaluacion Especifica de Desempefio. Esta evaluacion es una valoracion del desempefio de
los programas sociales durante un ejercicio fiscal y muestra el avance en el cumplimiento de
los objetivos y metas programadas mediante el andlisis de indicadores de resultados, de
servicios y de gestion, asi como con base en una sintesis de la informacion entregada por las
unidades responsables de los programas.

La evaluacion especifica de desempeio fue disefiada para generar informacion util,
rigurosa y homogénea para los servidores publicos de las dependencias, unidades de
evaluacion y gobierno federal que toman decisiones a nivel gerencial, ya que tienen la
obligacion de reportar datos de un ejercicio fiscal de los programas mediante un informe y
un reporte ejecutivo en donde se integran los siguientes temas generales:

e Resultados. Avance en la atencion del problema o necesidad para el que fue creado
el programa.

e Productos. Avance en la entrega de bienes y servicios a la poblacion beneficiaria y el
ejercicio del presupuesto.

e Presupuesto. Cambios en los recursos ejercidos por el programa en el ejercicio fiscal
evaluado y ejercicios anteriores.

o Cobertura. Definicion y cuantificacion de la poblacion potencial, objetivo y atendida,
asi como la localizacion geografica de la poblacion atendida.

e Seguimiento de aspectos susceptibles de mejora. Avance en los compromisos de
mejora que definen los programas a partir de las evaluaciones.

La evaluacién especifica de desempeno ocupa el primer lugar, de cinco tipos de evaluacioén
considerados por el CONEVAL, con el mejor desempefio, pues durante 2009-2018 el 22.7%
(511) de los programas concluy6 una evaluacion de este tipo, el 41.7% (940) no la realizaron
y para el 35.6% (802) de los programas no se dispone de la informacion.
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Evaluacion de Impacto. Estas evaluaciones permiten medir, mediante el uso de metodologias
rigurosas, los efectos que un programa puede tener sobre su poblacion beneficiaria y conocer
si dichos efectos son en realidad atribuibles a su intervencion. El principal reto de una
evaluacion de impacto es determinar qué habria pasado con los beneficiarios si el programa
no hubiera existido.

La evaluacion de impacto es un instrumento que contribuye a la toma de decisiones
y a la rendicion de cuentas, es decir, aporta informacion tanto para actores a nivel gerencial
(quienes toman las decisiones) como para los ciudadanos sobre la efectividad de los
programas a los cuales se destina un presupuesto publico. En general este tipo de evaluacion
demanda un mayor tiempo y costo en su desarrollo con respecto a los otros tipos de
evaluaciones. Tomando en cuenta lo anterior, CONEVAL no define una periodicidad en su
aplicacion, ésta responde a las necesidades de cada programa y dependencia.

Cabe senalar que no todos los programas cuentan con las condiciones necesarias en
términos de informacion sobre beneficiarios y no beneficiarios o de mediciones antes y
después de la intervencion, por lo que el CONEVAL determind que todo programa que
pretenda desarrollar una evaluacion de impacto debe previamente desarrollar un analisis de
factibilidad.

Durante 2009-2018 las evaluaciones de impacto fueron las menos requeridas, pues
unicamente el 0.9% (20) de las intervenciones concluyeron una evaluacion de este tipo, el
58.4% (1,315) no lo hicieron y para el 40.7% (918) no se dispone de la informacion.

La siguiente grafica muestra el resumen, por cada uno de los cinco tipos de
evaluacion, de cuantas intervenciones realizaron o no las evaluaciones o en su caso de
cuantos programas y acciones no se dispuso de informacion. Se observa que, en todos los
casos, las intervenciones que realizaron algun tipo de evaluacion fueron reducidas.

Grafica 14
Numero de programas por tipo de evaluacion, 2009-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEV AL 2009-2018.
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Cuadro 20
NuUmero de programas por tipo de evaluacion concluida, 2009-2018

¢El programa concluyé alguna Evaluacién de ¢El programa concluyé alguna Evaluacién de Consistencia y ¢El programa concluyé alguna Evaluacion de
Periodo Disefio? Resultados? Procesos?
Si NO No aplica Total Si NO No aplica Sin dato Total SI NO No aplica Total
2009 21 247 268 268 268 14 254 268
2010 7 259 266 266 266 266 266
2011 15 253 268 134 134 268 2 266 268
2012 14 258 272 272 272 3 269 272
2013 3 255 258 258 258 3 255 258
2014 35 12 185 232 2 230 232 1 231 232
2015 40 3 188 231 1 3 227 231 4 227 231
2016 51 102 153 3 150 153 5 148 153
2017 152 152 80 63 9 152 1 151 152
2018 1 152 153 5 148 153 5 148 153
Total 187 1,287 779 2,253 225 1,201 818 9 2,253 38 1,310 905 2,253
% de programas 8.3 57.1 34.6 100.0 10.0 53.3 36.3 0.4 100.0 1.7 58.1 40.2 100.0
Monto ejercido 3,791,866.8 | 3,491,090.2 | 968,887.2 | 8,251,844.1 | 780,517.9 | 3,255,620.2 4,130,671.0 85,035.0 | 8,251,844.1 | 108,310.1 | 3,576,855.2 | 4,566,678.8 8,251,844.1
% monto 46.0 423 11.7 100.0 9.5 39.5 50.1 1.0 100.0 1.3 433 55.3 100.0
Periodo ¢El programa concluy6 alguna Evaluacion Especifica de Desempefio? | ¢El programa concluyé alguna Evaluacién de Impacto?
SI NO Sin dato Total SI NO Sin dato Total
2009 122 146 268 11 257 268
2010 133 133 266 3 263 266
2011 268 268 1 267 268
2012 137 135 272 2 270 272
2013 258 258 258 258
2014 114 118 232 232 232
2015 231 231 1 230 231
2016 153 153 153 153
2017 2 150 152 152 152
2018 3 150 153 2 151 153
Total 511 940 802 2,253 20 1,315 918 2,253
% de programas 22.7 41.7 35.6 100.0 0.9 58.4 40.7 100.0
Monto ejercido 1,875,267.3 2,230,854.3 4,145,722.5 8,251,844.1 100,281.3 | 3,506,295.2 | 4,645,267.7 | 8,251,844.1
% monto 22.7 27.0 50.2 100.0 1.2 42.5 56.3 100.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del inventario federal del CONEVAL 2009-2018.
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De acuerdo con lo observado en la grafica 14 y los datos del cuadro 20, en todos los casos se
observa que el numero de programas que no realizan las evaluaciones es mayor que aquellos
que si las concluyeron. De los cinco tipos de evaluacion, en dos el porcentaje de programas
que las concluyeron fue menor al 2.0% (de procesos y de impacto); en una fue del 8.3% (de
disefio); en una fue del 10.0% (consistencia y resultados), y la més alta fue apenas del 22.7%
(desempeiio).

Por su parte, en cuatro de las cinco evaluaciones el porcentaje de programas que no
cuentan con la evaluacion es superior al 50.0% y en uno mas representaron el 41.7%.

Son también los programas que no cuentan con evaluaciones los que ejercen mas
recursos, pues de las cinco evaluaciones, en tres los programas sin evaluaciones ejercieron
mas del 40.0% de los recursos y en los dos restantes fue del 39.5% y 27.0%.

De acuerdo con lo observado, que el porcentaje de los programas que realizan
evaluaciones sea tan bajo como 0.9% y tan alto de apenas el 22.7%, representa una gran
debilidad en el impacto del gasto social, pues al no realizar evaluaciones se pierde la
oportunidad de mejorar los programas y orientarlos para contribuir con el objetivo para el
que fueron disefiados. Ademas, evaluaciones como la de desempefio y consistencia y
resultados que tienen como uno de sus componentes revisar la definicion y cuantificacion de
la cobertura de los programas, obligaria necesariamente a reducir los programas que no
cuentan con un padrén de beneficiarios.

Por su parte, las evaluaciones de impacto al evaluar la problematica antes y después
de los programas constituye una herramienta sumamente Util para definir cuéles son los
programas que deben continuar y cudles no, de acuerdo con las proyecciones de la evolucion
de la situacion con y sin la existencia del programa.

Las evaluaciones de procesos permiten mejorar la gestion y operatividad del
programa.

En resumen, las evaluaciones son herramientas para mejorar el impacto del gasto
social, apoyan la transparencia y rendicion de cuentas y aportan datos para mejorar el disefio
de los programas y dirigir de mejor forma los apoyos, por su importancia cuentan con un
marco normativo que las vuelve obligatorias, el acervo normativo que regula las evaluaciones
en México se muestra en la figura 7.
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Figura 7

Marco normativo para la evaluacion de la politica y los programas de desarrollo social en el ambito federal en México

Normativa

Publicacién

Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Ultima reforma publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 9
de agosto de 2019.

Disposicion sobre evaluacion

Articulo 134, parrafo primero y segundo establecen que:

Los recursos economicos de que dispongan la Federacion, las entidades
federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
Meéxico, se administrardn con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias
técnicas que establezcan, respectivamente, la Federacion y las entidades
federativas.

Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria

Reglamento de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria

Ultima reforma publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 30
de diciembre de 2015.

Ultima reforma publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 30
de marzo de 2016.

Tienen por objeto reglamentar la programacion, presupuestacion, aprobacion,
egjercicio, control y evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales.
Asimismo, con el propdsito de hacer mas eficiente la asignacion de los recursos
publicos se promueve la planeacion del presupuesto federal basado en resultados,
tomando en cuenta la informacion generada por evaluaciones. Adicionalmente, se
establece el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) y se sefiala que el
CONEVAL coordinara las evaluaciones en materia de desarrollo social.

Ley General de Contabilidad
Gubernamental

Ultima reforma publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 30
de enero de 2018.

Establece que los entes publicos deben publicar en sus paginas de internet su
programa anual de evaluaciones, las metodologias e indicadores de desempefio, asi
como los resultados de las mismas. Ademads, en esta Ley se establece que la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), en el ambito de sus
competencias, enviaran al Consejo Nacional de Armonizacion Contable (CONAC)
los criterios de evaluacion de los recursos federales ministrados a las entidades
federativas, a los municipios y a los organos politico-administrativos de las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, asi como los lineamientos de
evaluacion que permitan homologar y estandarizar tanto las evaluaciones como los
indicadores para que el CONAC, en el ambito de sus atribuciones, determine los
formatos para la difusion de los resultados de las evaluaciones.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Marco normativo para la evaluacion de la politica y los programas de desarrollo social en el &mbito federal en México

del CONEVAL 2019.
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Normativa

Publicacién

Norma para establecer el formato para la

difusion de los resultados de las
evaluaciones de los recursos federales
ministrados a las entidades federativas.

Acuerdo por el que se reforma la Norma
para establecer el formato para la difusion
de los resultados de las evaluaciones de
los recursos federales ministrados a las
entidades federativas.

Diario Oficial de la Federacion
del 4 de abril de 2013.

Diario Oficial de la Federacion
del 23 de diciembre de 2015.

Disposicidn sobre evaluacién

El objetivo de la norma y su acuerdo es que los entes obligados generen y
publiquen informacién financiera con base en estructuras y formatos
armonizados, ademas con el acuerdo se modifican disposiciones referentes al
seguimiento de los resultados y recomendaciones de las evaluaciones.

Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2019

Diario Oficial de la Federacion
del 28 de diciembre de 2018.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) establece las disposiciones
para el ejercicio, el control y la evaluacion del gasto publico federal, asi como la
contabilidad y la presentacion de la informacion financiera correspondiente.

El PEF 2019 sefiala que la evaluacion de los programas presupuestarios a cargo
de las dependencias y entidades se sujetara a lo establecido en la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, a los lineamientos emitidos por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social, y a las demas disposiciones aplicables, y se
llevara a cabo en los términos del Programa Anual de Evaluacion que emitan, de
manera conjunta, dichas instituciones.

Ademas, en el PEF se establece que puede haber evaluaciones externas, pero
estas deberan realizarse por instituciones académicas, de investigacion, personas
fisicas o morales especializadas en la materia.

Lineamientos = Generales para la
Evaluacion de los Programas Federales de
la Administracion Publica Federal.

Acuerdo por el que se modifican los
lineamientos generales para la evaluacion
de los Programas Federales de 1la
Administracion Publica Federal,
publicados el 30 de marzo de 2007.

Diario Oficial de la Federacion
del 30 de marzo de 2007.

Diario Oficial de la Federacion
del 9 de octubre de 2007.

Los Lineamientos tienen por objeto regular la evaluacion de los programas
federales, la elaboracion de la matriz de indicadores y los sistemas de monitoreo,
asi como la elaboracion de los objetivos estratégicos de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal. Dichos Lineamientos
contribuyen a orientar los programas y el gasto publico al logro de objetivos y
metas, asi como medir sus resultados objetivamente mediante indicadores
relacionados con la eficiencia, economia, eficacia y la calidad en la
Administracion Publica Federal y el impacto del gasto social publico.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Marco normativo para la evaluacion de la politica y los programas de desarrollo social en el ambito federal en México

del CONEVAL 2019.
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Normativa Publicacion Disposicion sobre evaluacion

En cumplimiento a los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas
Federales de la Administracion Publica Federal y al Decreto de Presupuesto de
. Se emite cada afio a partir de Egrgsos dela Federagién, la Secreta}ria de Hacienda y Créfiito Pﬁblico y el Consejo
Programa Anual de Evaluacion 2007 Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social publican el Programa
' Anual de Evaluacion para dar a conocer las evaluaciones que se llevaran a cabo o
comenzardn durante cada uno de los ejercicios fiscales y a los programas federales
que aplican.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Marco normativo para la evaluacion de la politica y los programas de desarrollo social en el &mbito federal en México
del CONEVAL 2019.

De acuerdo con lo anterior, México cuenta con un marco normativo robusto para hacer del ejercicio de evaluacién un elemento
fundamental en el ejercicio de los recursos, la formulacion de las politicas publicas y en particular de la politica social. Este esfuerzo ha
requerido del impulso a distintos factores como la articulacion de la evaluacion con la gestion publica basada en resultados y sin duda
se ha desarrollado una amplia normativa que enmarca la evaluacion, que designa responsables de realizarla, identifica criterios y procesos
para llevar a cabo las evaluaciones y mejorar su calidad, asi como los tipos de evaluaciones y los mecanismos para impulsar el
seguimiento de los resultados procedentes de estas, para mejorar la calidad de las politicas, programas y el ejercicio del gasto publico.

A pesar de lo mencionado y de toda la disposicion normativa que exalta las virtudes e importancia de la evaluacion, como se
mencion anteriormente en este apartado, el nimero de programas que realizan las evaluaciones es menos que escaso, entonces, /por
qué a pesar de contar con un marco normativo tan amplio se realizan pocas evaluaciones?, aunque no es el objetivo del presente apartado
profundizar en las razones, puesto que queda asentada como debilidad de la politica social el que se realicen pocas evaluaciones, incluso
este hecho incumple con la normativa que dicta que deben de realizarse de forma rigurosa; sin embargo, vale la pena reflexionar en un
elemento de la definicion del CONEVAL en las evaluaciones de impacto, en la que, se menciona que este tipo de evaluacién es muy
costosa, quiza no todas las evaluaciones sean igual de costosas y mas alla de su costo, que también es un tema relevante, cabe senalar el
hecho de que no se contempla en el presupuesto un rubro dedicado a financiar las evaluaciones, si no que estas deben realizarse del
presupuesto designado para las dependencias encargadas de operar los programas.

Aunque se ha avanzado mucho normativamente para resaltar la importancia y obligatoriedad de las evaluaciones, hace falta
impulsar mecanismos para que operativamente el numero de programas que las realicen sea mayor y cumplir con las disposiciones
normativas, el hecho de que el propio recurso para su ejecucion sea un obstaculo plantea retos importantes en la planeacion y ejecucion
de la politica para el desarrollo social.
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111.2 Paradigmas tedricos de la politica social en México

El pensamiento econdmico influye no solo en el disefio de las politicas de desarrollo y
crecimiento econdmico, también tienen que ver en el disefio de las politicas publicas de
desarrollo social, pues marcan la pauta de lo que se considera prioritario y en funcién de ello
se ponen en marcha programas y acciones para lograr los objetivos propuestos, por lo tanto,
los paradigmas teéricos influyen en las acciones del Estado para el manejo del pais no solo
en aquellos asuntos referentes a las relaciones internacionales, tratados, comercio,
produccion, impuestos e inflacion, entre otros, también influyen en el papel del Estado ante
los problemas sociales como la pobreza, desigualdad, marginacion, etcétera.

En México, la base de la politica social descansa en dos paradigmas tedricos, por un
lado, se ha contemplado la teoria del desarrollo humano y el enfoque de capacidades en el
disefio de la medicion multidimensional de la pobreza, ya que, como se ha mencionado
anteriormente en numerosas ocasiones, esta metodologia toma en cuenta el espacio de los
derechos sociales y contempla variables distintas al ingreso, sefialadas en el articulo 36 de la
Ley General de Desarrollo Social, como: rezago educativo, acceso a servicios de salud,
acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la
vivienda y acceso a la alimentacion.

Por otro lado, la evidencia destaca que la politica social en México, mas alla de la
medicidn, estd enmarcada en un paradigma neoliberal que, por sus preceptos naturales de
libre mercado y minima intervencion del Estado, tiene como objetivo involucrarse en lo
estrictamente necesario para permitir que los mercados fluyan sin inconvenientes, por lo
tanto, es de esperar que desde esta perspectiva los objetivos en la pobreza sean:

reducir solamente la pobreza extrema y/o alimentaria de acuerdo a los
principios de focalizacion, necesidades minimas y no intervencion del Estado
en la economia, ocasionado graves problemas de exclusion de regiones y
personas, que aunado al aumento del desempleo, el desfase entre el aumento
del salario y el costo de la canasta alimentaria que han producido la pérdida
sistematica del poder adquisitivo, han ocasionado la disminuciéon en los
niveles de vida de la sociedad mexicana, quienes han pasado a formar parte
en alguna categoria de la pobreza o bien experimentado una profundidad en
ésta. De esta forma se considera que el empleo y el salario son dos elementos
estructurales que reflejan la incapacidad del Estado Mexicano en su lucha
contra la pobreza (Anaya Ortiz, 2014: 63).

La pobreza en la concepcion neoliberal es vista en términos de renta y derechos
minimos y el Estado debe intervenir para garantizar inicamente esos derechos sin provocar
disturbios para el mercado, ya que, se retoma la idea de que el mercado permitird el progreso
y por lo tanto erradicara la pobreza por si solo mediante el efecto del goteo, pero como se vio
en el capitulo 1, esto no necesariamente sucede asi, por el contrario, el mercado acentta las
desigualdades.

En la figura 8 se mencionan algunas opiniones de autores afines a la teoria neoliberal
y su vision de las causas de la pobreza y sus soluciones desde este pensamiento.
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Figura 8
La pobreza en la teoria neoliberal

Concepto Friedrich von Hayek Milton Friedman Gary Becker

El problema de la pobreza
estd vinculado con Ila
inflacion que lleva al | Define la pobreza como la
desempleo, aunque siempre | carencia de capital humano.
existird una tasa natural de
desempleo.

El mercado proporciona
prosperidad en una
sociedad libre y cuando
existen interferencias se
produce la pobreza.

Causas de la
pobreza

La politica monetaria por si | El aumento del capital humano
misma promueve la | representaria a largo plazo un
estabilidad econémica y no | aumento en la productividad y
es necesaria la intervencion | mejora del ingreso para todos.

del Estado cuya regulacion
La pobreza se puede | excesiva o inadecuada puede | El progreso econdémico es la

Solucién a la erradicar med‘iante el | provocar pobreza. consecugncia del mejoramiento
pobreza progreso al br}ndar un . del capital humano y todas las
estandar minimo de | Es necesario tener programas | personas deben poseer un

vida. para ayudar a los pobres con | minimo de capitales humanos:

dos condiciones: unicamente | salud, educacion, alimentacion,
debe ayudarse a los pobres y | capacitacion, entre otros; los
la ayuda no debe distorsionar | cuales el Estado debe garantizar
el mercado e impedir su | sin que provoque algin disturbio
funcionamiento. en el mercado.

Fuente: Elaboracion propia con base en Politicas publicas en el combate a la pobreza de Anaya Ortiz, 2014:
64-66.

En México, en la década de los setenta y principios de los ochenta los niveles de inflacion,
devaluacion, endeudamiento y crisis econdmica obligaron a redireccionar la politica
econdmica y con ello la politica social. Durante estos afios el presupuesto se dirigio6 al sector
productivo, se controlaron los precios y los salarios, lo que llevé a la pérdida de poder
adquisitivo y se comenzd la privatizacion de empresas estratégicas; sin embargo, la
orientacion de la politica social no tuvo que ver solamente con la escasez de recursos y las
politicas de austeridad, fue la reduccion de la dimension del Estado la que tuvo un papel
determinante.

Se decidio confiar al crecimiento econémico la desaparicion de la pobreza con la
conviccion de que el crecimiento propiciaria las condiciones para el desarrollo social y
permitiria que la poblacioén en pobreza obtuviera una mejor posicion econdmica por efecto
goteo. Bajo esta ldgica, la inica intervencion en materia de pobreza era atender a quienes se
encontraban en pobreza extrema, dejando la responsabilidad de su pobreza a los demas
pobres, siendo la pobreza el resultado de las decisiones de los pobres, ya que, el mercado les
brindaba la oportunidad y los incentivos a todos para superar su situacion, por lo que, la
focalizacion fue la principal estrategia de combate a la pobreza, es decir, se decidio
concentrar los recursos en una poblacion especifica claramente identificada, este, como
menciona Boltvinik, “es el modelo que el Banco Mundial, entre otras instituciones
internacionales estd promoviendo” (Anaya Ortiz, 2014: 63).
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En el periodo que va de 2008 a 2018, el Gobierno Federal ha ampliado el gasto social;
sin embargo, los niveles de pobreza aumentaron, inicamente la pobreza extrema se redujo,
por lo tanto la focalizacion de la politica social, si bien atendio a la poblacion con mas rezago,
marginacion y niveles de pobreza, también descuid6 a quienes no habian presentado niveles
altos de pobreza, pero que en los ultimos afos la incrementd, por lo que, la reduccion del
24.5% (3.0 millones de personas) en la pobreza extrema no es suficiente para reducir los
niveles de pobreza totales, ya que los pobres moderados aumentaron en 16.0% (5.9 millones
de personas) y por lo tanto la pobreza total aument6 en 5.9% (2.9 millones de personas).

Entre los datos mas alarmantes de la medicién multidimensional de la pobreza del
CONEVAL, se encuentra la persistencia de los altos niveles de pobreza en la dimension del
ingreso, pues a diferencia de la dimension de los derechos sociales que experimentd un
progreso en casi todos sus indicadores, la poblacion vulnerable por ingresos aumento de 2008
a 2018 en 66.0% (3.4 millones de personas), y la poblacién con ingresos insuficientes para
adquirir tanto la canasta total (linea de pobreza por ingresos) y la canasta alimentaria (linea
de pobreza extrema por ingresos) aumentaron en 11.6% (6.4 millones de personas) y 12.5%
(2.3 millones de personas) respectivamente.

La persistencia de la pobreza relacionada con los ingresos tiene una conexion inegable
con el comportamiento de las variables macroecondmicas, es un hecho contundente que el
escenario del libre mercado y una politica social asistencialista no son suficientes para
enfrentar la pobreza, las decisiones y el contexto politico-econdémico que se ha
desencadenado a partir de la década de los setenta y ochenta ha derivado en la vulnerabilidad
social.

Entre 1990 y 2018 el ingreso ha tenido fluctuaciones que no han permitido progresos
permanentes en el bienestar de los hogares y como se muestra en la grafica 15 las crisis
econdmicas se han traducido en un crecimiento econdomico promedio anual del 3.7% entre
1990 y 2018, si se toma un periodo menor de 2008 a 2018 el crecimiento ha sido del 2.3%.

Grafica 15
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Fuente. Elaboracion propia con base en los datos del INEGI, PIB serie original base 2013, Banxico.
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Fuente. Elaboracion propia con base en los datos del INEGI, PIB serie original base 2013, Banxico.

Grafica 16

Valoracion del salario minimo, 1990-2018
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De acuerdo con los datos presentados en la grafica anterior y retomando el dato del
crecimiento econdémico, el deficiente crecimiento econdmico acompafiado de un infimo
aumento en el salario minimo crean un panorama de poco poder adquisitivo de los salarios,
lo que dificulta la vida diaria de las personas que estd lejos de ser una vida satisfactoria,
aumentando la propension de necesitar el apoyo del gasto social.

Cuadro 21
Indicadores econdmicos, 1990-2018
PIB Crecimiento Salario Variacion L
~ . P P . Inflacion
Afio (Millones de pesos | econdmico minimo del salario anual
a precios de 2013) % (Pesos) minimo
1990 9,158,810.0 125.0 29.9
1991 9,528,606.0 4.0 114.2 -8.7 18.8
1992 9,862,877.0 3.5 98.8 -13.4 11.9
1993 10,165,571.0 3.1 97.3 -1.5 8.0
1994 10,667,860.0 4.9 97.3 0.0 7.1
1995 9,996,721.0 -6.3 95.1 2.3 52.0
1996 10,673,824.0 6.8 93.3 -1.9 27.7
1997 11,404,645.0 6.8 77.4 -17.1 15.7
1998 11,993,573.0 5.2 87.6 13.3 18.6
1999 12,323,822.0 2.8 75.2 -14.2 12.3
2000 12,932,921.0 4.9 75.6 0.5 9.0
2001 12,880,622.0 -0.4 76.0 0.6 44
2002 12,875,490.0 -0.04 76.5 0.7 5.7
2003 13,061,719.0 1.4 76.5 0.0 4.0
2004 13,573,815.0 3.9 76.2 -0.4 5.2
2005 13,887,073.0 2.3 76.6 0.5 33
2006 14,511,307.0 4.5 76.8 0.4 4.1
2007 14,843,826.0 2.3 76.8 -0.1 3.8
2008 15,013,578.0 1.1 76.0 -1.1 6.5
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PIB Crecimiento L Variacion .
~ . L Salario minimo - Inflacion
Afio | (Millones de pesosa | econdmico (Pesos) del salario anual
precios de 2013) % minimo

2009 14,219,998.0 -5.3 75.5 -0.6 3.6
2010 14,947,795.0 5.1 78.3 3.7 4.4
2011 15,495,334.0 3.7 78.8 0.7 3.8
2012 16,059,724.0 3.6 78.9 0.1 3.6
2013 16,277,187.0 1.4 78.9 0.1 4.0
2014 16,741,050.0 2.8 78.9 -0.1 4.1
2015 17,292,358.0 3.3 80.0 1.4 2.1
2016 17,747,239.0 2.6 81.0 1.3 3.4
2017 18,122,261.0 2.1 92.5 14.1 6.8
2018 18,521,324.0 2.2 88.1 -4.7 4.8

Fuente. Elaboracion propia con base en los datos del INEGI, PIB serie original base 2013, Banxico.

La contraccion de la economia coincide con la pérdida del poder adquisitivo de los salarios

y el aumento de la pobreza relacionada con los ingresos, esta vinculacion muestra la debilidad

de la politica social en la dimension del bienestar econdmico, ya que, la politica social tiene
mayor impacto en los derechos sociales, mas no en el ingreso, los ingresos tienen mas que
ver con la dinamica econdmica que con la politica social y sus programas con grandes

presupuestos. En este sentido, el empleo y el poder adquisitivo son dos elementos clave para

la superacion de la pobreza, pese a ello, en los ultimos afios ambos indicadores han
presentado cifras poco favorables, el desempleo ha aumentado y el poder adquisitivo ha

caido.
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Conclusiones

Del andlisis a las variables del inventario federal del CONEVAL en el periodo 2009-2018,
ya que las bases anteriores a este periodo no cuentan con variables suficientes ni estructuras
homologadas que permita hacer comparaciones, los resultados arrojan que la efectividad del
gasto social en la reduccion de la pobreza es poca, pues, aunque el gasto social se ha
incrementado en 58.1% y el nimero de programas y acciones se ha reducido en 42.9%, esto
no quiere decir que la efectividad de las intervenciones aumente pues la poblacioén en pobreza
aument6 de 2008 a 2018 en 5.9% (2.9 millones de personas).

Se observo también que, de los programas y acciones relacionados con los derechos
sociales establecidos en la Ley General de Desarrollo Social para la medicion de la pobreza,
en el periodo, unicamente en tres de ellos el gasto tiene un impacto directo, es decir, si el
gasto aumenta la poblacion con la carencia disminuye (educacion y salud) y si el gasto
disminuye la poblacion con la carencia aumenta (alimentacion), para los otros tres (seguridad
social, carencias relacionadas con la vivienda y bienestar econémico) la evolucion del gasto
no tiene relacion con la evolucion de los indicadores.

Ademas de la inconsistencia entre el nimero de intervenciones ejecutadas y su
presupuesto con la reduccion de las carencias y la pobreza, se pudo extraer otros datos
interesantes de las variables del inventario, como el hecho de que, los programas que no
cuentan con reglas de operacidon y por lo tanto no tienen una normativa que los guie y
establezca las bases de convocatoria, la poblacion objetivo y en general la forma de ejercicio
del programa, representan una parte importante de los programas operados, con el 25.4% de
ellos y ejercieron el 22.0% de los recursos del periodo, lo que denota la falta de planeacion
en los programas y la urgente necesidad de normalizar la elaboracion de reglas de operacion
que permitan transparentar el gasto social y medir su efectividad.

En las areas de oportunidad del disefio de los programas también se detectd que se
requiere precisar con mas exactitud el tipo de apoyo que se brinda, ya que no es posible
identificar cuantos apoyos en especie y monetarios recibe con exactitud la poblacion
beneficiaria y por lo tanto no se puede medir el impacto de los apoyos directos, saber si
efectivamente estan contribuyendo a los objetivos o es gasto social asistencialista que esta
generando incentivos perversos.

Ademas de lo anterior, el porcentaje de programas que realizan evaluaciones es muy
reducido, incumpliendo con una extensa normativa en la que se establece claramente el
caracter obligatorio de las evaluaciones.

Todas las debilidades en el disefio y planeacion de los programas y acciones de
desarrollo social limitan el alcance del impacto de estas intervenciones para la reduccion de
la pobreza y denotan la falta de interés en lograr estos objetivos, ya que, muchas de las
intervenciones se pierden en la burocracia del proceso de desarrollo, es decir, por ejemplo,
las reglas de operacion y metas de los programas terminan ajustandose a la operatividad del
programa cuando deberia ser al revés, por lo que, se pierde la oportunidad de medir su
potencial real.

La necesidad de replantear los programas y acciones de desarrollo social es
fundamental pero no suficiente para reducir la pobreza, se requiere que vaya de la mano con
medidas de politica econdmica, como la proteccion a los salarios, legislacion en materia de
empleo y crecimiento, pues si bien, el crecimiento econdmico por si solo no garantiza la
reduccion de la pobreza, la politica social con el esquema de asistencialismo actual tampoco
podra abatirla, pues el modelo economico vigente de libre mercado requiere que el Estado
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intervenga para garantizar condiciones que no vulneren los derechos sociales y permitan que
los pobres moderados y vulnerables no caigan en la pobreza extrema y no dejarlos a la deriva
encargandose unicamente de la pobreza extrema, pues sin esas medidas, como garantizar
seguridad social, la valoracion de los salarios y su poder adquisitivo, la creacion de empleos
y las condiciones para la inversion nacional y extranjera, solo se acrecientan las
desigualdades y el gasto social representa en ese contexto un desperdicio de recurso, es un
balde de agua para un pozo con fugas.
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Conclusiones

La pobreza es un problema que enfrenta muchos desafios, desde los que implican llegar a un
consenso sobre su definicion y medirlo hasta la forma de como enfrentarlo, pero lo mas
relevante es no considerarlo un tema menor o desanimarnos por sus dimensiones, pues mas
alla de las teorias e ideologias que se adopten para visualizarlo es un problema complejo que
afectd en 2018 a 1,300 millones de personas en el mundo y en México es el 41.9% (52.4
millones de personas) de la poblacion que se encuentra en esta condicion. Es un tema
delicado, la gente muere de hambre y es el hecho més contundente de que la pobreza existe
y el que la sociedad y los gobiernos lo minimicen o nieguen su existencia es aberrante, aun
asi, es una realidad lastimosa que se utiliza como discurso con fines politicos y por el cual se
hace poco.

Entre los logros que ha sumado la pobreza estan aquellos que tienen que ver con su
definicion, aunque, atin no hay un consenso de su definicion ni una definicion universal y el
camino ha sido arduo y lento, se ha conseguido avanzar de una vision unidimensional y
monetarista en la que solo se le concibe como un problema que tiene que ver inicamente con
el nivel de renta disponible, hasta considerarlo un concepto multidimensional e incluir
variables distintitas al ingreso que tienen que ver con el desarrollo humano.

La variedad de condiciones por las que se puede identificar la pobreza demuestra que
el avance mas notable en su estudio es reconocer que es un fendémeno multidimensional y la
falta de un modo unificado de entenderla se debe a que las circunstancias econdémicas y
sociales alrededor del mundo son diferentes, por lo que, el enfoque multidimensional es una
postura flexible para un problema juzgado con diferentes criterios. Desde esta perspectiva, la
conceptualizaciéon de la pobreza como fenémeno multidimensional no constituye una
novedad, mas bien se trata de una caracteristica a la que se ha reconocido tardiamente.

Los avances en la definicion de la pobreza tienen mucho que ver con la consideracion
del nivel de vida, la necesidad y el bienestar, que son la antesala para las metodologias de su
medicion, por lo que, a pesar de las dificultades existentes atin, como ya se ha mencionado,
es una victoria relevante el que se comience a difundir la idea de que la pobreza es un
fendomeno multidimensional, ya que, esta consideracion tiene como fundamento teorico-
conceptual el enfoque de capacidades de Amartya Sen, que considera a los individuos por su
potencial de ser y vivir su vida desde sus preferencias sin estar limitados por sus capacidades
y habilidades. Desde esta perspectiva se abre la puerta al desarrollo de nuevas metodologias
de medicién, ya que, en la medida en que se identifiquen las diferentes dimensiones del
concepto, es mas facil identificar las causas y consecuencias de las privaciones que llevan a
una persona o un grupo de ellas a la pobreza, lo que aporta mayor claridad sobre las medidas
que se requiere disefar para superarla.

Otro aspecto relevante de la vision de la pobreza como un fendmeno
multidimensional es que, busca el reconocimiento de las caracteristicas de una vida digna y
abatir las consideraciones miserables como la que maneja el Banco Mundial, que considera
pobres a quienes viven con menos de dos dolares diarios, nadie puede vivir con eso, es un
limite indignante que no tiene que ver con vivir sino con la lucha por sobrevivir.

Asi como los avances tedricos mas notables hasta el momento son los que reconocen
que la pobreza es un fendémeno complejo y multidimensional, las propuestas mas novedosas
para su medicion son las que reconocen dos componentes, las privaciones de caracter social
y la cuestion monetaria, como el caso de México, que logré avanzar normativamente
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reconociendo a la pobreza como un problema que requeria el estudio de planteamientos y
soluciones efectivas, por lo que, en 2004 por medio de la Ley General de Desarrollo Social
se decreta la creacion del CONEVAL como el organismo publico autdbnomo facultado para
medir la pobreza y evaluar las politicas y programas de desarrollo social implementados para
reducirla, con la intencion de que los gobiernos dispongan de la mayor evidencia posible para
tomar las mejores decisiones de politica publica.

Con la Ley General de Desarrollo Social y la creacion del CONEVAL en 2006, se
inicia un proceso de institucionalizacion de la medicion de la pobreza en México,
reconociendo la importancia del tema y enfatizando el compromiso del Estado para
diagnosticar la situacion de la pobreza en las distintas dimensiones que afectan la vida de la
poblacion para proponer politicas de impacto, finalmente esta vision se concretd cuando en
2010 se publica en el Diario Oficial de la Federacion la Metodologia para la Medicioén
Multidimensional de la Pobreza en México, como un esfuerzo conjunto entre la metodologia
disefiada por el CONEVAL vy las herramientas creadas por el INEGI para permitir su
operacion.

La medicion multidimensional de la pobreza del CONEVAL fue pionera en su tipo
por utilizar para la identificacion de las personas en pobreza el criterio de interseccion entre
la dimension del ingreso (linea del bienestar) y la de los derechos sociales (indice de
privacion), esta metodologia permiti6 a México estar a la vanguardia en cuanto a la
identificacion del estatus de su poblacion en pobreza, pero, como ni la definicion ni la
medicion de la pobreza son un fin en si mismo, lo que se pretende con la metodologia es la
generacion de informacion para el planteamiento de soluciones, por lo que, representa un
punto de partida, una herramienta para dar solucion a un problema grave.

A pesar del cardcter novedoso de la metodologia del CONEVAL, esta sigue
basandose en estandares minimos de vida, de forma que se fija una linea de privacion
extrema, en donde se encuentran quienes tienen al menos tres de seis carencias y se establece
también una linea de bienestar extrema, en donde se encuentran quienes no cuentan con los
ingresos suficientes para adquirir la canasta alimentaria, que apenas contempla los nutrientes
minimos para que una persona no muera.

La metodologia del CONEVAL permite reconocer entre cinco conceptos: pobres o
pobres multidimensionales, que se pueden dividir en pobres extremos y moderados, también
estan los vulnerables por carencias sociales y los vulnerables por ingresos, y de estas
clasificaciones poder disefiar apoyos especificos para cada grupo, pero, derivado de la vision
neoliberal de la politica social, los programas y acciones se han dedicado a combatir la
pobreza extrema, esta fue la inica de los cinco conceptos que disminuyd durante los primeros
diez afios de la medicion multidimensional de la pobreza del CONEVAL 2008-2018.

La poblacion en pobreza extrema, es decir, aquellos que tienen tres o mas carencias
(de seis posibles) y que ademas se encuentran por debajo de la linea de ingreso minimo y por
lo tanto no tienen garantizada su subsistencia por medio de la adquisicion de la canasta basica
de alimentos, fue la inica que disminuyd, al pasar del 11.0% (12.3 millones de personas) en
2008 a 7.4% (9.3 millones de personas) en 2018, es decir, tuvo una reduccion del 24.5%.

Lo anterior significa que 3.0 millones de personas salieron de la pobreza extrema
durante 2008-2018, es decir, que dispusieron de un ingreso minimo que les permiti6 adquirir
alimentos y ademés disminuyeron sus carencias a menos de tres; sin embargo, la considerable
disminucién en la pobreza extrema no ha sido suficiente para reducir los indices de pobreza
totales, pues mientras 3.0 millones de personas salieron de la pobreza extrema durante 2008-
2018, se sumaron a la pobreza moderada 5.9 millones de personas, lo que hace evidente la
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necesidad de formular politicas y programas incluyentes, pues si bien, la poblacion en pobreza
extrema experimenta una situacién mas angustiante en sus condiciones, se corre el riesgo de
que los pobres moderados caigan en pobreza extrema por cualquier eventualidad en sus vidas.

Entonces, la pobreza extrema se redujo, pero la poblacion en condicién de pobreza
aumento 5.9%, la pobreza moderada en 16.0%, los vulnerables por carencias sociales 1.9%
y los vulnerables por ingresos tuvieron un aumento del 66.0%.

A pesar de lo anterior, entre 2008-2018 hay un progreso en seis de los ocho
indicadores de carencias sociales a nivel nacional con excepcion de la carencia por acceso a
la alimentacion, pues la poblacién con al menos tres carencias se redujo en 33.6%, la
poblacion con rezago educativo se redujo 13.7%, hay menos personas con carencia de acceso
a los servicios de salud con una reduccion del 52.7%, la poblacion sin seguridad social
disminuyo 1.2%, las personas con carencia por la calidad y espacios de la vivienda tuvo una
disminucion del 29.9% y las personas con carencia por acceso a los servicios basicos en la
vivienda se redujo 3.1%.

Los dos indicadores del espacio de los derechos sociales en los que no hubo mejora
fue la poblacion con al menos una carencia social y la poblacidon con carencia por acceso a
la alimentacion que aumentaron en 4.2% y 5.2% respectivamente.

A pesar de las disminuciones experimentadas en la dimension de los derechos
sociales, en 2018 la poblacidn sin acceso a estos derechos sigue representando un porcentaje
superior al 16.0% en cinco de ellos, el porcentaje mas alto con el 57.3% (71.7 millones de
personas) es la poblacion sin seguridad social.

La medicion multidimensional de la pobreza del CONEVAL ademads de contemplar
el espacio de los derechos sociales, como ya se menciond, toma en cuenta el espacio del
bienestar econémico que se analiza a partir del ingreso del que disponen las personas para la
adquisicion de bienes y servicios en el mercado. El CONEVAL construyé dos umbrales para
medir el bienestar econdmico: 1) la linea de pobreza por ingresos, determinada por el valor
de una canasta total que incluye ademas de alimentos un conjunto de bienes y servicios de
consumo basico y 2) la linea de pobreza extrema por ingresos, determinada por el valor de la
canasta alimentaria que incluye solo alimentos.

A diferencia del espacio de los derechos sociales, en donde, durante el periodo 2008-
2018 hay en general una mejoria de sus indicadores, el espacio del bienestar economico
muestra un retroceso, pues las personas con ingresos insuficientes para adquirir tanto la
canasta total (linea de pobreza por ingresos) y la canasta alimentaria (linea de pobreza
extrema por ingresos) aumentaron en 11.6% y 12.5% respectivamente.

Lo que demuestran las cifras de los indicadores del CONEVAL es todo el trabajo que
hay por hacer en el combate a la pobreza pues a pesar de toda la informacion que se desprende
de la medicion del CONEVAL, desde las clasificaciones de pobreza, los indices de privacion
social, los indicadores de las carencias sociales, las lineas de pobreza por ingresos, la
informacion desagregada por entidad federativa, genero, edad, residencia y pertenencia
étnica, la pobreza no disminuye. Se tiene que dar continuidad a las politicas de apoyo para
quienes se encuentran en pobreza extrema para que esta siga disminuyendo, pero no se puede
restar importancia a los pobres moderados ni a los vulnerables porque estos aumentan mas
de lo que logra combatirse la pobreza extrema, el ingreso de las familias, el acceso a la
alimentacion y a la seguridad social siguen siendo retos importantes.

Es compromiso del CONEVAL continuar aportando informacion que contribuya a la
superacion de la pobreza y al acceso efectivo de los derechos sociales, esta es la verdadera
importancia de la metodologia, no es tanto el que se reconozca a la pobreza como un asunto
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importante y que se cuente con una metodologia oficial de medicion, son igual o mas
relevantes las medidas que se desprenden de esta informacidon para dar soluciones, por lo
tanto, los debates deben avanzar hacia el planteamiento de mecanismos de solucidon y no
solamente a mejorar la metodologia, pues si bien, quiza hay muchos aspectos que mejorar,
por ahora es la herramienta con la que se cuenta y pone a disposicion suficiente informacion
que puede ser utilizada como insumo para el disefio y la focalizacion de programas, ademas,
provee informacion para verificar y atacar los procesos de empobrecimiento.

Lo anterior significa que la informacion del CONEVAL permite visualizar tanto
situaciones especificas como el panorama global de la pobreza en el pais y el andlisis de esta
informacion puede derivar no solo en programas especificos, sino en un conjunto de medidas
que pueden abarcar desde la politica social hasta medidas de politica economica atacando las
raices de la pobreza, asegurando la creacion de condiciones para evitar la perpetuacion de la
pobreza y sus trampas; sin embargo, el Estado ha decidido promover el abatimiento de la
pobreza solo en su discurso, aumentando el gasto social sin resultados, en programas y
acciones sin reglas de operacion, sin evaluaciones y por lo tanto sin justificacion de su
operacion.

En cumplimiento con las obligaciones establecidas en la Ley General de Desarrollo
Social, como el 6rgano encargado de la medicion de la pobreza y de la evaluacion de las
politicas y programas de desarrollo social, el CONEVAL dispone de un sitio de internet en
donde se pueden consultar las evaluaciones realizadas a los programas, ademds cuenta con
un inventario nacional federal de las intervenciones que se han implementado. Este ultimo
es una herramienta que provee informacion concreta y relevante de los programas y acciones
por ejercicio fiscal.

Del anélisis a los datos del inventario federal de 2009 a 2018, ya que las bases
anteriores a este periodo no cuentan con variables suficientes ni estructuras homologadas que
permita hacer comparaciones, los datos arrojan que se operaron en total 2,253 programas y
acciones, de los que el 64.9% tuvieron subejercicio y por lo tanto no ejercieron la totalidad
de recursos que tenian autorizados para gastar en un ejercicio fiscal y el 35.1% tuvieron
ampliacion en su presupuesto, es decir, que ejercieron mas de lo que inicialmente se
presupuestd o autorizo ejercer.

Durante el periodo 2009-2018 el nimero de programas y acciones de desarrollo social
operados disminuy6 en 42.9% y hubo un aumento del monto ejercido en cada ejercicio fiscal,
de forma que el aumento en los recursos para el periodo fue del 58.1%. El aumento de los
recursos ejercidos y la disminucion del nimero de programas y acciones no quiere decir
necesariamente que la efectividad de los programas haya aumentado, ya que, a pesar del
aumento en los recursos ejercidos en programas y acciones de desarrollo social, la pobreza
no disminuyo6, ya se ha mencionado que de 2008 a 2018 la pobreza aument6 en 5.9% (2.9
millones de personas).

Hay muchas razones que explican la poca efectividad de las intervenciones y el gasto
en desarrollo social en la reduccion de la pobreza, entre las principales razones destaca el
hecho de que el 25.4% de los programas operados, mismos que ejercieron el 22.0% de los
recursos, no contaron con reglas de operacion y por lo tanto no tuvieron una normativa a que
apegarse, en la que se estableciera claramente el objetivo, el tipo de apoyo proporcionado, la
poblacidn objetivo, las bases de convocatoria, las obligaciones de los beneficiarios y las de
la dependencia encargada del ejercicio del programa, en general no existié un mecanismo
que permitiera verificar la forma de ejercicio del programa limitando su impacto.
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La falta de reglamentacion de los programas es una debilidad que impide el pleno
ejercicio de los derechos, vulnera el derecho de recibir los servicios y prestaciones de los
programas adecuadamente e incumple también con la transparencia y rendicion de cuentas,
por lo que, requiere el respaldo de un marco normativo que sustente su existencia y aplicacion
obligatoria. Es urgente contar con un marco normativo que exija la existencia de reglas de
operacion para todas aquellas intervenciones con caracter de desarrollo social, porque,
aunque si hay normativa que presupone su existencia, como el articulo 26 de la Ley General
de Desarrollo Social, que establece que el gobierno federal es el responsable de elaborar y
publicar las reglas de operacion de los programas de desarrollo social, existe un vacio juridico
que permite la operacion de los programas aun cuando no cuenten con ninguna especie de
lineamiento o reglas.

Ademas de lo anterior, falta extender la focalizacién de los programas y hacer
participe de ellos a la poblacion vulnerable, ademas, precision en el tipo de apoyo que brindan
y el hecho de que no se realizan evaluaciones a los programas. Todos estos temas hablan de
la poca planeacion y compromiso que existe para apoyar la reduccion de la pobreza con las
intervenciones de desarrollo social.

Ante el esquema de libre mercado y minima intervencion del Estado, los programas
y acciones de desarrollo social son la tinica herramienta que se tiene para combatir la pobreza,
pues el Estado se niega a intervenir para acompafar la politica social con medidas de politica
econdmica que garanticen condiciones que no vulneren los derechos sociales y permitan que
los pobres moderados y vulnerables caigan en la pobreza, no hay seguridad social, no hay
medidas de proteccion a los salarios y su poder adquisitivo, ni legislacion en materia de
empleo y crecimiento. Si se suman estos inconvenientes al poco esfuerzo dedicado en la
planeacion y disefio de las intervenciones de desarrollo social, se vislumbra un panorama gris
para la pobreza, pues con este esquema seguira creciendo, ni siquiera el aumento en el gasto
social servira como medida de contencion con todas las fallas estructurales que se han
mencionado, pues como lo muestran los resultados actuales estas politicas no cuentan con un
diagnostico integral que justifique su pertinencia.

La evidencia del presente estudio parece sugerir que las intervenciones de politica
social no tienen la intensién de contribuir a la reduccion de la pobreza, la falta de esfuerzo
en su planeacion las convierte en un gasto asistencialista del que ni las autoridades ni los
beneficiarios esperan grandes resultados, porque su disefio habla de lo poco que se conoce a
los pobres y sus decisiones, pues a pesar de todos los datos que arroja la medicion
multidimensional del CONEVAL y lo que puedan decir los indicadores de los apoyos, que
por lo general es una relacion entre poblacion objetivo y poblacion atendida, no se sabe con
certeza como cambia la vida de la poblacion con su implementacion y el caracter
asistencialista del apoyo no le da la oportunidad a los pobres de salir adelante por si mismos.

El impacto de la politica de desarrollo social en México esta limitado por la falta de
planeacion de sus intervenciones, pero esta falta de planeacion viene de la falta de
compromiso de las autoridades por lograr un objetivo en comun, no de la ignorancia, a
menudo la preocupacion por tener buenos indicadores y resultados que justifiquen la
existencia de los programas y validen el papel de las dependencias e instituciones es superior
al mismo proposito de los programas y el compromiso de las instituciones con la sociedad,
promoviendo malos incentivos en su ejercicio y ejecucion, lo que impide medir el potencial
real de los programas y su verdadero impacto en la vida de las personas, la pobreza no solo
es un discurso para ganar votos, es una realidad profunda que no puede combatirse
unicamente con gasto social y menos cuando este no tiene planteamientos solidos.
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