Politicas para la reduccion
de la pobreza monetaria

Introduccion

En la actualidad hay un consenso generalizado
de que la pobreza es un fendmeno
multidimensional y, desde un enfoque de
derechos, se considera como una clara
manifestacion del incumplimiento de los
DDHH. Una de sus dimensiones, que durante
un largo periodo se considerd la prioritaria,
es la del ingreso monetario. En este texto
nos centraremos sobre esta dimensién y las
medidas de politica que se pueden proponer
para reducirla, sin denostar la relevancia
de las otras dimensiones, las cuales seran
abordadas en contribuciones adicionales en
este volumen.

Los niveles de pobreza monetaria en
México han sido persistentes. Es preocupante
constatar que la incidencia registrada en
2014 es de una magnitud similar a la que
se observdo en 1992 y que el nimero de
personas en pobreza monetaria casi se ha
duplicado en ese periodo. Esto supone un
llamado de atencidn respecto a la necesidad
de emprender acciones eficaces para reducir
la pobreza en esta dimensiéon, la cual, por
su estrecha relacion con el comportamiento
econdomico, ha probado ser una de las mas
dificiles de modificar.

En este texto haremos un breve recuento
de la evolucion de la pobreza monetaria en
nuestro pais, seguido por algunas notas
sobre los factores explicativos que se han
identificado como determinantes de la pobreza
y finalmente, apuntaremos a medidas de
politica que pueden favorecer su reduccion.

Evolucién de la pobreza monetaria en
México

Uno de los rasgos mas evidentes de la
evolucién reciente de la pobreza monetaria en

México, es que los porcentajes de personas
en condicion de pobreza de patrimonio,
de capacidades o alimentaria son del
mismo orden de magnitud en 2014 que en
1992 (grafico 1).! Aunado a esto, hay que
considerar que, debido al incremento en el
tamafo de la poblacién del pais en esos 22
anos, el nUmero de personas pobres aumentd
significativamente. Entre 1992 y 2014 la
cantidad de pobres alimentarios subié de
18.6 a 24.6 millones; el nUmero de personas
en pobreza de capacidades fue de 25.8
millones en 1992 y se elevd a 34.9 millones
de mexicanos en el afio 2014; y el volumen
de personas en pobreza de patrimonio paso
de 46.1 en 1992 a 66.1 millones en 2014. En
términos muy gruesos se podria decir que, en
las ultimas dos décadas, la cifra de personas
en condiciones de pobreza monetaria, en sus
tres versiones, aumentd entre un 30 y un 40
por ciento.

Una revisidon mas fina de la evolucién de la
pobreza monetaria muestra cdmo ésta tiende
a reflejar, en general, el comportamiento
de la economia:? alzas en la incidencia de
la pobreza en épocas de crisis y reduccion
en tiempos de crecimiento. Las pobrezas
(alimentaria, de capacidades y de patrimonio)
alcanzaron un maximo en el afio 1996, debido
a que la reduccion de los ingresos de los
hogares provocada por la profunda convulsién
economica iniciada entre 1994-1995 que, se

1 Estas lineas de pobreza formaron parte de la metodologia
de medicién oficial de la pobreza por ingresos definida
en México en 2002, con base en el trabajo del Comité
Técnico para la Medicién de la Pobreza. A partir del 2008,
se comenzaron a utilizar también las lineas de bienestar
y de bienestar minimo que son utilizadas para medir la
dimension de bienestar (a través del ingreso), como parte
de la metodologia oficial de medicién multidimensional
de la pobreza elaborada por el ConevaL. En 2012 fue
la dltima ocasién en que el ConevaL calculd la pobreza
monetaria utilizando las lineas de patrimonio, capacidades
y alimentaria. Sin embargo, es posible medir la pobreza
basada en estas tres lineas hasta 2014. A partir de 2016 ya
no se puede realizar esta medicion debido a que el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) realiz6 cambios
en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH) que impiden estimar la incidencia de pobreza
de acuerdo con estas lineas. A partir de ese afio ya no se
publica la ENIGH “tradicional” y sélo se publica la de “nueva
construccion”.

2 Esta relacion se rompe a partir del afio 2010, pues el
Producto Interno Bruto (PIB) per capita crece y también
lo hace la pobreza. No disponemos aun de suficiente
informacion para saber si se trata de un cambio en la
estructura de la relacion o bien es una fluctuacion de corto
plazo.



registrd en la ENIGH del afio 1996. En el otro
extremo de este periodo, en el afo 2006,
se tienen los niveles de pobreza mas bajos,
dichos niveles corresponden a las cifras del
ultimo levantamiento de la encuesta antes del
inicio de la crisis de los precios internacionales
de los alimentos y el estallido de la burbuja
inmobiliaria en los Estados Unidos de América
(EUA). Durante la década de 1996 a 2006, las
tres medidas de pobreza monetaria muestran
una clara tendencia decreciente. A partir del
afio 2008 se inicia una etapa de crecimiento
sostenido de la pobreza monetaria, en sus
tres modalidades, al punto que, como ya se
ha sefialado, las proporciones en el afo 2014
fueron del mismo orden de magnitud que en
el afio 1992 (grafico 1).

Grafico 1. Porcentaje de personas en pobreza
monetaria nacional y PIB per capita (a precios de
2008)
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Nota: Las estimaciones de pobreza de 2006 a 2014
utilizan los factores de expansion ajustados a los
resultados definitivos del Censo de Poblacion y Vivienda
2010, estimados por el INEGI.

Fuente: Elaboracidon propia con base en estimaciones
de pobreza del ConevaL. Estimaciones del PIB per cdpita
con base en datos del PIB de las Cuentas Nacionales y
de poblacién del Consejo Nacional de Poblacidén (Conaro,
s.f.).

Los distintos efectos que provocaron sobre
los ingresos de los hogares las profundas crisis
economicas de la década de los afios 90 y de
la primera década del siglo XXI, son un hecho
notable. La retraccion econdmica desatada
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por el error de diciembre de 1994, origind
un aumento pronunciado en las cifras de
pobreza (al punto que alcanzaron los valores
maximos del periodo en 1996), mientras que
las consecuencias de la crisis inmobiliaria y
de los precios internacionales de los alimentos
tuvieron efectos mucho mas reducidos sobre
el alza en los niveles de pobreza. Mas aun,
en lugar de que las pobrezas (alimentaria, de
capacidades y de patrimonio), se dispararan
como lo hicieron en el afio 1996, el afio 2008
se convierte en el mojon que marca el punto
en que se revierte la tendencia decreciente
observada en la década anterior e inicia un
ciclo de tendencia ascendente.

Una de las diferencias importantes entre
ambas crisis es la existencia del programa
de transferencias monetarias condicionadas
(conocido sucesivamente como Programa
de Educacion, Salud y Alimentacion
(ProGRresA), Programa de Desarrollo Humano
(OporTUNIDADES) Y Programa de Inclusion Social
(Prospera)) que empezd a operar en 1997 y
que en 2008 cubria alrededor de 6 millones
de hogares. Mientras el pais se enfrentaba a
la crisis de las hipotecas toxicas, se recurrid
a la estructura organizativa de OPORTUNIDADES
para dispersar apoyos extraordinarios para
reforzar la compra de combustible para cocinar
y para la adquisicion de bienes alimenticios
por parte de los hogares pobres. Los recursos
economicos inyectados a los hogares, aunado
al hecho de que éste es un programa social
bien focalizado, ayudaron a que el efecto de
la crisis no fuese tan marcado como en el afio
de 1996.

Es bastante frecuente concluir, basandose
en el hecho de que la incidencia de la pobreza
no ha cedido y que el nUmero de pobres se
ha multiplicado, que los programas sociales
son inoperantes. Al argumento anterior se le
afnade el juicio de que, en los Ultimos anos, el
pais ha gastado una gran cantidad de recursos
econdmicos en programas sociales y como no
se ha reducido la pobreza, se concluye que
hay que eliminarlos. La relacién inversa entre
el PIB y la tasa de pobreza monetaria que se
corrobora en el grafico 1, combinada con el
papel que jugd el programa OPORTUNIDADES e€n



la crisis econdmica de inicios de este siglo
XXI, lleva a sospechar que la incidencia de la
pobreza habria sido mucho mayor de no existir
las transferencias monetarias condicionadas.
A este respecto, un estudio mostrd que a lo
largo del periodo 1992 a 2012, los programas
sociales de transferencias monetarias
redujeron sistematicamente la pobreza, pero
no pudieron revertir los efectos negativos del
comportamiento de la economia sobre los
ingresos de los hogares (Cortés, 2017). Dicho
de otra forma, la politica social fue incapaz
de contrarrestar el volumen de pobres
generados por el deficiente funcionamiento
de la economia.

Otra diferencia entre la crisis econdémica
de mediados de la década de los afios 90 y
la de principios del presente siglo se refiere
a su efecto sobre la pobreza urbana y rural
(graficos 2 y 3). De la simple comparacion
de los perfiles urbanos con los rurales se
observa que: i) los porcentajes y el nUmero
de personas pobres en las zonas rurales
son mas elevados que en las zonas urbanas
(cuadro 1); ii) la crisis provocada por el error
de diciembre de 1994 elevd notablemente
las incidencias de los tres tipos de pobreza,
tanto en los ambitos rurales como urbanos y
que ambas trayectorias exhiben un maximo
en 1996; iii) sin embargo, al comparar los
graficos 2 y 3 salta a la vista que a partir
del afio 2008, en las zonas urbanas se inicia
una clara tendencia al alza en los porcentajes
de personas en condiciones de pobreza
alimentaria, de capacidades y de patrimonio.
Las tres medidas de pobreza monetaria en
las zonas urbanas tienen un perfil similar al
que presentan las mediciones nacionales
en el periodo considerado, aunque su nivel
es menor.? Mientras tanto, en los ambitos
rurales, a partir del afio 2008, por el contrario,
las cifras tienden a mantenerse relativamente
constantes: las lineas son paralelas al eje en
que estan representados los afios.

El comportamiento diferencial de la pobreza
rural y urbana, muestra que los efectos de
la crisis de las hipotecas tdxicas y el alza

3 Este hecho se debe en parte a que las zonas urbanas tienen
un peso de un poco mas del 70% en el total nacional.
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en los precios de los alimentos encarnaron
principalmente en las zonas urbanas. Hay
indicios de que impacté negativamente en las
actividades econémicas de la frontera norte y
en los principales centros industriales del pais.

Grafico 2. Porcentaje de personas en pobreza
monetaria urbana
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Grafico 3. Porcentaje de personas en pobreza
monetaria rural
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Nota: Las estimaciones de 2006 a 2014 utilizan los
factores de expansién ajustados a los resultados
definitivos del Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010,
estimados por el INEGI.

Fuente: Elaboracidon propia con base en estimaciones
de pobreza del ConevAL.



Cuadro 1. Evolucién de la pobreza monetaria nacional, rural y urbana, 1992-2014

Nacional
1992 21.4 29.7 53.1 18,579,252 25,772,159 46,138,837
1994 21.2 30.0 52.4 19,008,088 26,885,596 47,018,805
1996 37.4 46.9 69.0 34,654,309 43,444,956 63,967,416
1998 33.3 41.7 63.7 31,682,407 39,751,061 60,671,333
2000 24.1 31.8 53.6 23,722,151 31,216,334 52,700,549
2002 20.0 26.9 50.0 20,139,753 27,085,351 50,406,024
2004 17.4 24.7 47.2 17,914,516 25,435,261 48,625,044
2005 18.2 24.7 47.0 18,954,241 25,669,769 48,895,535
2006 14.0 20.9 42.9 15,147,499 22,657,319 46,549,346
2008 18.6 25.5 47.8 20,789,646 28,486,370 53,381,457
2010 18.8 26.6 51.1 21,535,243 30,493,420 58,519,936
2012 19.7 28.0 52.3 23,088,910 32,881,564 61,350,435
2014 20.5 29.1 55.1 24,552,598 34,888,262 66,091,725
Urbano

1992 13.0 20.1 44.3 6,800,734 10,510,336 23,140,886
1994 10.7 18.3 41.2 5,744,596 9,868,220 22,194,039
1996 27.0 36.8 61.5 15,221,623 20,727,912 34,665,084
1998 21.4 30.6 359 12,401,904 17,748,327 32,403,021
2000 12.5 20.2 43.7 7,498,833 12,105,587 26,202,029
2002 11.3 17.2 41.1 7,062,099 10,696,819 25,656,394
2004 11.0 17.8 41.1 7,091,168 11,469,192 26,485,077
2005 9.9 15.8 38.3 6,499,518 10,321,087 25,066,897
2006 7.6 13.8 35.8 5,184,898 9,347,368 24,300,093
2008 10.7 17.4 40.0 7,463,236 12,105,020 27,884,655
2010 12.5 19.9 45.3 8,975,498 14,260,555 32,414,760
2012 12.9 20.7 45.5 9,458,956 15,173,697 33,327,167
2014 14.7 23.6 50.6 11,016,802 17,670,379 37,843,127
Rural

1992 34.0 44.1 66.5 11,778,518 15,261,823 22,997,951
1994 37.0 47.5 69.3 13,263,492 17,017,376 24,824,766
1996 53.5 62.6 80.7 19,432,686 22,717,044 29,302,332
1998 51.7 59.0 75.9 19,280,503 22,002,734 28,268,312
2000 42.4 49.9 69.2 16,223,318 19,110,747 26,498,520
2002 34.0 42.6 64.3 13,077,654 16,388,532 24,749,630
2004 28.0 36.2 57.4 10,823,348 13,966,069 22,139,967
2005 32.3 39.8 61.8 12,454,723 15,348,682 23,828,638
2006 24.4 32.6 54.6 9,962,601 13,309,951 22,249,253
2008 31.8 39.1 60.9 13,326,410 16,381,350 25,496,802
2010 29.2 37.8 60.7 12,559,745 16,232,865 26,105,176
2012 30.9 40.2 63.6 13,629,954 17,707,867 28,023,268
2014 30.0 38.2 62.7 13,535,796 17,217,883 28,248,598
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Notas:

1. Pobreza alimentaria: insuficiencia del ingreso para adquirir la canasta béasica alimentaria, aun si se hiciera uso de todo
el ingreso disponible en el hogar exclusivamente para la adquisicion de estos bienes.

2. Pobreza de capacidades: insuficiencia del ingreso para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios
en salud y educacién, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar exclusivamente para la adquisicién

de estos bienes y servicios.

3. Pobreza de patrimonio: insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los gastos
necesarios en salud, educacién, vestido, vivienda y transporte, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en
el hogar exclusivamente para la adquisicion de estos bienes y servicios.

Las estimaciones de 2006, 2008, 2010, 2012 y 2014 utilizan los factores de expansion ajustados a los resultados
definitivos del Censo de Poblacién y Vivienda 2010, estimados por INEGI.

Fuente: Estimaciones del ConevaL con base en las ENIGH de 1992 a 2014.

La pobreza como fendmeno complejo

La generacion de pobreza y su transmision

intergeneracional tiene diversas causas
que operan de forma simultanea,
articulandose factores desde las esferas

micro hasta la macro social. Dichas causas,
sus manifestaciones y circunstancias son
diversas y, aunque hay factores y procesos
comunes, varian en sus especificidades en
distintos contextos. La pobreza estd influida
por la situacion individual o del hogar y su
interaccion (generalmente en términos de
desigualdad) con ambitos de mayor nivel de
agregacion (desde lo comunitario hasta lo
global), principalmente los contextos sociales,
culturales, politicos, econémicos, normativos
e institucionales. Las crisis econdmicas, asi
como los choques ambientales y de salud
son factores que producen nueva pobreza
y entre los mecanismos que mantienen a
los hogares en condicion de pobreza, se
pueden identificar el crecimiento econdmico
bajo, inexistente o no distributivo, una
estructura de oportunidades desventajosa,
la exclusién social e incorporacion adversa,
las desventajas geograficas, agro-ecoldgicas,
socioecondmicas y politicas, y la debilidad de
las instituciones estatales (Sen, 1981; Dréze
& Sen, 1989; Filgueira, 2001; Moore, 2001;
Chronic Poverty Research Centre (CPRC),
2004; Moore, 2005; Bird, 2007; Hickey & Du
Toit, 2007; Sheperd, 2007).

Estos factores del nivel macro interactiian
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con otros del nivel micro social que estan
relacionados con caracteristicas de los
individuos, familias u hogares. Entre ellos
estan, por ejemplo, los recursos individuales
y del hogar, las capacidades de los individuos
(principalmente la educacion y la salud), la
vulnerabilidad y riesgo ante choques externos,
la resiliencia para sostener sus medios de vida
0 superar situaciones adversas, asi como la
agencia individual y colectiva. Por tanto, la
eliminacién de la pobreza depende de incidir
de forma simultanea sobre las caracteristicas
macro estructurales, como sobre las familiares
e individuales.

Desde esta perspectiva, resulta necesario
que el Estado tenga un rol activo para
garantizar la expansion de oportunidades
y de capacidades. Entre las politicas que
favorecen la reduccién de la pobreza y el
freno a su reproduccion intergeneracional, se
pueden mencionar las siguientes: crecimiento
econémico redistributivo que proporcione
estabilidad macro econdomica y amplie las
oportunidades laborales apropiadas al tipo
de recursos que poseen los pobres para
qgue puedan mejorar su condicion mediante
el trabajo; politicas redistributivas tanto de
recursos materiales como humanos para que
los hogares pobres puedan aprovechar las
oportunidades disponibles; instrumentacion
de estrategias de proteccion social que
aseguren los medios de vida de los hogares
y los protejan ante choques adversos;
intervenciones para fomentar el desarrollo



humano, como la expansion y acceso a
servicios de salud y educacién de calidad;
desarrollo de capital social; y acciones en el
ambito politico que enfrenten los procesos
sociales y politicos que mantienen la pobreza.

Politicas para reducir la pobreza
monetaria en México

Como se ha destacado, no se han logrado
instrumentar estrategias adecuadas para
reducir la pobreza monetaria en México,
por lo cual este fendmeno sigue afectando
a un amplio grupo de la poblacion nacional.
La revisién de la evolucion de la pobreza
monetaria en el pais pone en evidencia
el estrecho vinculo que ésta tiene con el
comportamiento de la economia nacional, la
cual, a su vez, esta estrechamente ligada a la
internacional. Asimismo, es posible aseverar
que la intervenciéon del Estado a través de
programas sociales de transferencias de
ingreso ha permitido evitar incrementos
aun mayores de la pobreza monetaria. Por
otro lado, la bibliografia tedrica y empirica
identifica diversos factores que favorecen la
generacion y reproduccién de la pobreza, y
sefiala la necesidad de actuar con politicas
econdmicas y sociales que incidan tanto a
nivel macro como micro social.

A partir de los elementos apuntados a lo
largo del texto, se sugieren cuatro rubros de
politicas para reducir la pobreza monetaria
en México. Aqui se delinean someramente,
en tanto que se desarrollan de forma mas
detallada en otras aportaciones de este
volumen.

1. Politicas macroeconémicas En este
ambito, es fundamental mantener Ila
estabilidad macroeconémica, de tal forma
gue se eviten los efectos nocivos de las crisis
sobre las familias en condiciones de pobreza
o vulnerabilidad ante la pobreza. Asimismo,
se requiere impulsar un crecimiento
econémico mas alto, sostenido y de caracter
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redistributivo, que genere empleos decentes
para los individuos en condiciones de pobreza
y vulnerabilidad.

2. Politicas laborales - Es necesario tanto
crear empleos como garantizar su calidad,
expresada en condiciones de trabajo y
remuneraciones laborales adecuadas. Estas
politicas incluirian aquellas que mejoren la
demanda laboral, por ejemplo, la revision de
la legislacion laboral, la creacion de empleos
decentes, el incremento del salario minimo, el
aumento de las remuneraciones al trabajo, el
acceso a prestaciones laborales, la creacion de
un seguro de desempleo, el acceso a recursos
financieros y acompafiamiento técnico para
desarrollar iniciativas productivas. También
politicas que mejoren las caracteristicas
de la oferta laboral por parte del sector de
la poblacién con menores ingresos, como
serian: programas de fomento al desarrollo
del capital humano, de capacitacion para
el trabajo y para el desarrollo de proyectos
productivos. Es importante lograr vincular la
oferta y la demanda laboral mediante politicas
activas de empleo, asi como establecer una
mejor articulacion entre el ambito educativo
y laboral.

3. Politicas fiscales redistributivas Se
requieren reformar la Hacienda Publica con
criterios de progresividad y eficacia, de
tal forma que se logre el incremento de la
captacion de recursos via impuestos y de
esta forma, se pueda también incrementar
el gasto publico. En materia de gasto,
se incluirian tanto politicas econémicas,
a través de inversion productiva que
favoreceria el crecimiento econémico, como
sociales (ver siguiente inciso). Un mayor
gasto publico tendria que caminar de la
mano del fortalecimiento de los mecanismos
de rendicion de cuentas, transparencias y
combate a la corrupcion, asi como de una
mejoria en la eficacia de la ejecucion de los
recursos publicos.



4. Politicas sociales - Un incremento del
gasto social es indispensable para lograr la
instrumentacion de politicas sociales, que
permitan el ejercicio de los derechos sociales
por parte de todas las personas en el pais, lo
cual no es sdlo ético, sino que incide sobre su
posibilidad de tener mayores remuneraciones
laborales. Se requieren politicas de caracter
general, como ampliar la cobertura y la
calidad de la oferta educativa, de salud y de
los servicios sociales basicos. Asimismo, en
tanto no se reduzca la pobreza, es necesario
continuar con politicas focalizadas hacia
la poblacion en condiciones de pobreza y
vulnerabilidad que mejoren sus ingresos, las
cuales deben considerar las diferencias entre
grupos poblacionales (edad, sexo, condicion
étnica, contexto de residencia). Por ejemplo:
los programas de transferencias monetarias
condicionadas y no condicionadas, el
fortalecimiento de la politica alimentaria
(incluyendo la distribucion focalizada de
productos en especie), el impulso a iniciativas
de desarrollo rural enfocadas en los pequefios
productores, asi como la promocion de
proyectos productivos y de redes de
proteccion en coyunturas de crisis econémica
0 desastres generados por fenémenos
naturales. En el ambito de la politica social
debe hacerse un esfuerzo importante por
lograruna mayor integralidad, la coordinacion
entre las distintas instituciones y programas
existentes y la mejora de su eficacia.
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