La politica contra la pobreza en México
Ventajas y desventajas de la linea oficial a la luz
de experiencias internacionales
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Se analiza por qué el lanzamiento de la linea oficial de pobreza en México, a partir del afio
2000, no ha resultado un instrumento il para establecer una politica més eficaz contra
la pobreza. Una de las razones fundamentales ha sido que la linea fue establecida ignoran-
do la discusién y la experiencia internacionales sobre pobreza que se han producido du-
rante al menos cuatro décadas en paises del Norte. De la literatura internacional se des-
prende que pueden distinguirse dos enfoques contrastantes para abordar la pobreza. Por
un lado estd el enfoque de la “canasta de bienes y servicios”, usado en Estados Unidos, y
por el otro el de “estandares relativos a la sociedad”, usado en la Unién Europea. Seleccio-
nar uno u otro tiene repercusiones importantes en términos de conceptualizacién de la
pobreza y de las politicas pablicas apropiadas para disminuirla. El articulo describe am-
bos enfoques con el objetivo de extraer las lecciones para el caso de México.
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The Policy Against Poverty in Mexico: Advantages and Disadvantages of the
Official Poverty Line in the Light of International Experiences

The appearance of the official poverty line in Mexico in 2000 has not been very useful
for a more effective antipoverty policy. One of the main reasons has been that the official
line does not acknowledge the wider discussion about poverty that has happened in the
last four decades in North countries. Two different approaches emerge from that litera-
ture. One is the “basket of good approach” used in the United States. The other is the
“social relative standards approach” to poverty that has been applied in the European
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Union. To select between them has important implications in terms of poverty concep-
tualizations and the appropriate policies to deal with it. This paper describes both ap-
proaches and takes some lessons for the case of Mexico.

Keywords: poverty, social policy, Mexico.

INTRODUCCION

esde cualquier perspectiva la pobreza en México resulta alarmante.
A principios del siglo xx1, 53 por ciento de la poblacién estaba en la
pobreza de acuerdo con el diagndstico oficial (Sedesol, 2002). Otras
mediciones consideran la situacién incluso mds critica (Damidn y Boltvinik,
2003; Rodriguez, 2008). Sin duda, la existencia de la pobreza es uno de los
problemas puiblicos mds apremiantes que enfrenta el pais. La pobreza no s6-
lo mutila la vida de hombres, mujeres y nifios, sino que constituye un im-
portante problema social porque amenaza la estabilidad democratica del
pais. Una importante proporcion de la poblacién no percibe ningtin mejo-
ramiento en sus condiciones de vida a pesar de la democracia electoral.
Antes del ano 2000 era evidente que la pobreza era un problema mayor
en México (Carrasco, 2000; Boltvinik y Herndndez-Laos, 1999; Levy,
1994; CEPAL-INEGI, 1993), pero no existia un consenso oficial basado en
criterios claros sobre cémo considerarla y medirla. En ese contexto la apari-
cién de la linea oficial de pobreza (Sedesol, 2002)" pareceria, a primera vis-
ta, un paso importante para abatirla; no sélo porque significa su reconoci-
miento oficial, sino porque puede servir como guia para medir avances en
lalucha contra la pobreza. Contar con un diagnéstico lo mds claro y acerta-
do posible del problema puiblico que se quiere modificar resulta una premi-
sa indispensable para la construccién de una politica publica efectiva. Sin
embargo, en la prictica la determinacién de la linea oficial de pobreza no
ha resultado un instrumento ttil para mejorar sustancialmente la situacién
de la pobreza en el pais.

! Lalinea oficial de pobreza se publica por primera vez en el afio 2002, pero el célculo se realizd para el afio 2000.
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Una sensacién de impotencia frente al problema parece dominar en la
sociedad. Asi lo muestra el diario £/ Universal en diciembre de 2007: “La
pobreza es real y parece indestructible en México. En la historia moderna
de este pais nunca se habian destinado presupuestos tan altos para comba-
tirla, pero con resultados ineficaces o poco atribuibles a la politica publica”
(Rocha, 2007). En el articulo del periédico se describe cémo en los tltimos
30 afios pricticamente no ha habido un cambio notable en las condiciones
de pobreza. En el tltimo sexenio sélo se han podido corregir las consecuen-
cias de las crisis recurrentes de las décadas de 1980 y 1990.

Una de las razones fundamentales de la baja influencia de la linea oficial
para el disefio de una politica mds eficiente en el combate a la pobreza es que
fue establecida ignorando la discusién internacional sobre pobreza que se ha
producido durante al menos cuatro décadas en paises del Norte. De esta discu-
sion es testigo una amplia bibliografia que trata numerosos temas relacionados
con la pobreza, desde su definicién (Townsend, 1979; Piachaud 1981; Gor-
don y Townsend, 2000; Gordon, 2006; Room, 1995; Novak, 1996; Wilson,
1996; Jenkins y Micklewright, 2007) y las implicaciones metodoldgicas de
diferentes métodos de medicién (Mack y Lansley, 1985; Piachaud, 1987;
Nolan y Whelan, 1996; Ruggles, 1990; Citro y Michael, 1995), hasta las
implicaciones de diversas opciones de politicas para combatirla (Townsend,
1993; Miller, 1996; Lister, 2004; Glennerster, 2000; Townsend y Gordon,
2002; McGee y Brock, 2001), por mencionar sélo algunos ejemplos.

A pesar de que la discusién internacional no refleja un consenso sobre la
definicién de pobreza, la mejor manera de medirla ni sus causas, si refleja
un vasto y sofisticado debate que llama la atencién sobre la importancia de
reconocer explicitamente las implicaciones de la definicién y el método de me-
dicién empleado para los resultados. Disimiles métodos pueden arrojar re-
sultados completamente diferentes. La falta de consenso en la literatura se
debe a que las posibles opciones de politicas estdn relacionadas con la con-
ceptualizacidn de pobreza seleccionada por quienes toman las decisiones.
El tema de la pobreza tiene potencialmente importantes implicaciones para
la distribucién de recursos en una sociedad (Lister, 2004, 3). Consecuente-
mente es un 4rea de politica sumamente conflictiva.
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De la literatura, sin embargo, se desprende que en la practica guberna-
mental pueden distinguirse dos enfoques contrastantes para abordar la po-
breza. Por un lado estd el enfoque que podemos llamar “canasta de bienes y
servicios”, que se ha usado en Estados Unidos. Por el otro, se encuentra el
enfoque que define la pobreza en relacién con los estdndares sociales acep-
tados en un pais determinado: “estdndares relativos a la sociedad”, usado en
la Unién Europea. Seleccionar uno u otro tiene repercusiones importantes
en términos de las explicaciones de pobreza y, en consecuencia, de las poli-
ticas publicas que se consideran apropiadas para disminuirla.

Este documento tiene el propésito de analizar las implicaciones que para
el combate a la pobreza en México tiene la via escogida en la definicién de
pobreza y su consecuente desarrollo de politicas,* a la luz de estas dos expe-
riencias internacionales que ya han recorrido ese camino. Cabe aclarar que
el articulo no es un andlisis detallado de la politica contra la pobreza. Lo
que interesa resaltar es la l6gica de politica que se desprende de conceptua-
lizar la pobreza de una manera o de otra. Un andlisis de la politica contra la
pobreza de las dos experiencias internacionales seleccionadas y de México
excederfa con creces la intencién y el espacio de este documento.

Para cumplir su objetivo, el texto se divide en cuatro partes. La primera
discute las implicaciones del enfoque de la canasta de bienes y servicios para
la conceptualizacién de pobreza, a través del caso representativo de Estados
Unidos. La segunda discute la conceptualizacién de la pobreza bajo el enfo-
que de estandares relativos a la sociedad y su aplicacién en la Unién Euro-
pea. El tercer apartado describe la construccién de la linea de pobreza en
Meéxico. La cuarta parte expone primero las lecciones mds importantes que
pueden extraerse del contraste de las dos experiencias internacionales y ter-
mina analizando las implicaciones de estas lecciones para el caso de México,
en términos de conceptualizacién de pobreza y de su consiguiente l6gica de
politica.

% Es importante aclarar que el documento se refiere iinicamente a la visién de pobreza desde el gobierno
federal. En algunos gobiernos estatales y municipales pudieran encontrarse ejemplos que difieran de la visién
federal. Con la salvedad de que necesita ser analizado en detalle, puede mencionarse el caso del gobierno del
Distrito Federal, que tiene un discurso de politica social mds amplio.
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El documento demuestra que la conceptualizacién de pobreza en Méxi-
co ha sido mds parte del problema que de una solucién apropiada para el
asunto. Si la experiencia internacional se hubiera tomado en cuenta en
Meéxico, los problemas en la conceptualizacién y en las politicas que ya han
sido sefialados por esa discusién hubieran podido evitarse.

Un propésito paralelo del documento es llamar la atencién sobre la exis-
tencia de esta discusion y sobre la importancia de que México abandone la
posicién parroquial que ha adoptado y se inserte de lleno en el debate inter-
nacional sobre pobreza.

EL ENFOQUE DE LA CANASTA DE BIENES Y SERVICIOS

Este enfoque define la pobreza como aquellos individuos que no tienen sufi-
cientes recursos para comprar una canasta de bienes especificos. La linea de po-
breza se sitta en el punto en el cual el ingreso (o el gasto) de los individuos es
igual al costo de adquirir dicha canasta. La canasta es fija, aun cuando pueda ser
actualizada a través del tiempo. También se conoce como el enfoque de subsis-
tencia. Fue concebido originalmente a finales del siglo xx en Inglaterra por uno
de los pioneros en estudios sobre pobreza: Rowntree (1902) bajo la nocién de
pobreza primaria. Es el primer enfoque de pobreza en términos cronolégicos.

La nocién de subsistencia ha persistido mucho mds alld de su origen y se
ha arraigado, tanto desde el punto de vista de las visiones que comtinmente
sostiene la sociedad sobre la pobreza, como desde el punto de vista de los
criterios que usan muchos gobiernos para definir la pobreza (Scott, 1994).
De acuerdo con Rowntree un hogar se encontraba en pobreza primaria
cuando sus ingresos totales eran insuficientes para mantener la mera efi-
ciencia fisica de sus miembros. El considerd tres necesidades como las bési-
cas para la subsistencia: la alimentacidn, el vestido y la vivienda (incluido
combustible y articulos del hogar).?

3 Es importante sefalar que la intencién de Rowntree al calcular la pobreza primaria era demostrar que
la pobreza realmente existia, pero él nunca afirmé que los individuos en pobreza primaria eran los tinicos

pobres (Veit-Wilson, 1986).
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Después de Rowntree este método para derivar una linea de pobreza ha
sido bastante usado (Orshansky, 1965; Levy, 1994; CEPAL-INEGI, 1993; Se-
desol, 2002). En general la linea de pobreza se construye como la suma de
los costos de adquirir aquellos bienes que son considerados como las nece-
sidades minimas en una sociedad. Tradicionalmente se parte de especificar
el costo de una dieta adecuada. Las necesidades alimentarias son comun-
mente legitimadas en la opinién de nutricionistas acerca de la ingestién ca-
l6rica minima. Algunas veces las necesidades alimentarias son especificadas
con mayor detalle en términos de los diferentes nutrientes necesarios (car-
bohidratos, grasas y proteinas), pero no siempre es el caso. La conversién de
nutrientes en una canasta alimentaria se hace tomando en cuenta cierta re-
ferencia a los patrones de consumo de la sociedad en cuestién. De hecho,
generalmente no es labor del investigador, sino que se toma como referen-
cia alguna canasta bdsica elaborada por expertos de alguna institucién.*
El procedimiento comun para construir las necesidades alimentarias es que
todos los componentes de la canasta son explicitos y costeados.

El costo del resto de las necesidades incluidas se determina usando uno
de dos métodos. El primer método consiste en especificar explicitamente
cada una y costearla. El segundo método consiste en aplicar al valor de la
canasta alimentaria un factor de expansién conocido como coeficiente de
Engel.” La caracteristica del segundo método es que las necesidades diferen-
tes a las alimentarias no estdn especificadas sino que se asumen como una
proporcién del costo de la canasta alimentaria. En consecuencia, la manera
en que la proporcién es calculada resulta determinante para los resultados
de pobreza. Se encuentran dos procedimientos diferentes para calcular la
proporcién. Uno consiste en usar un promedio de la poblacién total.
Es decir, la proporcién del ingreso que en promedio se usa para la compra
de comida. Este fue el procedimiento usado para calcular la linea de pobre-
za en Estados Unidos. El resultado fue que el ingreso dedicado a comprar

* Orshansky (1965) usé un food plan de la Secretarfa de Agricultura en Estados Unidos. Sedesol (2002)
usé la canasta disefiada por INEGI-CEPAL (1993).

> Este método se basa en la observacidn, que es atribuida a Engel en 1895, de que la proporcién de ingre-
so gastada en alimentos tiende a ser menor a medida que se incrementa el ingreso.
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alimentos era, en promedio, un tercio de los ingresos totales de los hogares.
La linea de pobreza fue situada entonces en tres veces el costo de la canasta
bésica. El otro procedimiento fue usado por la CEPAL inicialmente® para
calcular la pobreza en América Latina (Altimir, 1979). Consiste en usar
como grupo de referencia el primer decil cuyo gasto alimentario es igual al
costo de la canasta alimentaria seleccionada. Se asume que si las necesidades
alimentarias estdn satisfechas en un hogar, este hogar también es capaz de
satisfacer el resto de las necesidades.

Usar la canasta de bienes y servicios para medir la pobreza tiene ventajas
y desventajas. El método per se no es el problema, sino la manera en la que
se usa comdinmente, como se explicard a continuacién. Entre sus ventajas
se encuentra que resulta muy util para ser comparado con los pagos de la
seguridad social y con las lineas oficiales de pobreza, ya que permite deter-
minar cudles bienes pueden realmente adquirirse con la cantidad de dinero
que el gobierno transfiere a los pobres. Con este propésito el enfoque ha
sido usado partiendo de la evidencia de cémo la sociedad en cuestién real-
mente vive, para construir canastas de bienes y servicios de bajo costo, pero
adecuadas, para familias de diferentes tamafios (Bradshaw, 1993; Parker,
2000). En ambos casos la canasta de bienes y servicios fue completamente
explicita en todos los rubros y no se usé el método del coeficiente de Engel.
El enfoque usado de esta manera permite sostener debates publicos acerca
de cudles son los estandares de vida en una sociedad especifica, ya que estas
canastas resultan transparentes respecto a la especificacién de las necesida-
des que cubren y los costos de evitar la pobreza en una sociedad. Sin embar-
go, construir una canasta de bienes y servicios que refleje cémo una socie-
dad realmente vive, es decir, de manera no prescriptiva, explicitando y
costeando todos sus componentes, resulta una tarea que demanda un gran
esfuerzo y consume mucho tiempo, tanto para ser construida por primera
vez como para mantenerla actualizada (Bradshaw, 1993, 236y 237).

¢ En estudios posteriores la cEPAL ha usado un coeficiente de Engel fijo de 2 para el medio urbano y de
1.75 para el medio rural para todos los paises de la region (CepAL, 2001), a pesar de que se ha demostrado que
esos coeficientes resultan obsoletos y subestiman la pobreza en el caso de México (Damidn y Boltvinik,
2003).
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Por esa razén en pocas ocasiones se utiliza esta variante. Lo mds comun es
usar el método de la canasta de bienes y servicios de una manera prescriptiva
y generalmente usando la segunda variante, es decir, el coeficiente de expan-
si6n (Orshansky, 1965; Levy, 1994; cEPAL-INEGI, 1993; Sedesol, 2002).

La manera en que se usa la canasta de bienes y servicios en la practica
presenta los siguientes problemas. Una critica comin ha sido su circulari-
dad (Townsend, 1979): los estindares de vida de los pobres se convierten
en lalinea de pobreza. El riesgo de circularidad es alto porque el método no
provee por si mismo verificacién independiente de que el grupo usado
como referencia para tomar el estdndar no es pobre. Otro problema es que
generalmente se utiliza una linea de pobreza fija que no toma en cuenta que
las necesidades, incluso la ingesta de calorias, varian de persona a persona
de acuerdo con caracteristicas como edad, sexo, discapacidad, enfermedad
y tipo de actividades sociales que la persona realiza. Especificamente cuan-
do se usa el coeficiente de Engel para estimar el costo de las otras necesidades,
como éstas no estdn definidas y costeadas de manera explicita, se convierten
en una caja negra. En esta situacion la linea de pobreza puede ser facilmente
manipulada hacia abajo para obtener una menor proporcién de la pobla-
cién en pobreza.

Sin embargo, el problema més grave del método en la prictica es que, si
bien la mayoria de las veces la canasta de bienes y servicios es construida
originalmente manteniendo cierta relacién con el contexto social al que
responde, después no tiende a actualizarse durante un periodo de tiempo
prolongado, por lo que pierde contacto con la realidad de la pobreza y con-
tribuye a crear la falsa idea de que las necesidades de los pobres son fijas
(Townsend, 1979). En la practica es comtn encontrar que la linea de po-
breza establecida sobre la base de una canasta de bienes y servicios sélo se
actualiza en términos de cambios en los precios de los productos incluidos,
debido ala inflacién (generalmente en los productos de la canasta alimen-
taria, manteniendo estable el coeficiente de Engel). Pero es muy raro en-
contrar una modificacidn de la canasta que sea consistente con un aumento
en los niveles de vida de la sociedad en cuestién. De hecho, una de las prin-
cipales discusiones en la literatura al usar este método para medir la pobreza
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es cudl serfa el periodo apropiado para actualizar la canasta de modo que se
tenga seguridad de que no pierde relacién con el contexto social. Se ha su-
gerido que la canasta ha de actualizarse en linea con los salarios promedio,
en vez de con los cambios en los precios. También se ha sugerido que la ca-
nasta debe ser reconstruida periédicamente porque las necesidades, como
los precios, cambian con el tiempo (Parker, 2000, 4). Sin embargo, esto
rara vez sucede, como ha sido el caso de Estados Unidos que se discute a
continuacion.

UNA LINEA DE POBREZA FIJA: EL CASO DE Estapos UNIDOS

Lalinea de pobreza en Estados Unidos es el ejemplo clésico de aplicar en la
préctica una linea de pobreza basada en el enfoque de la canasta de bienes y
servicios. Ha sido altamente controvertida y objeto de criticas de la comu-
nidad académica internacional (Glennerster, 2000). Uno de los principales
problemas ha sido que las visiones de pobreza en Estados Unidos han esta-
do aisladas de la comparacién y el debate con otras experiencias internacio-
nales (Smeeding, 20006).

La metodologfa de la linea oficial de pobreza de Estados Unidos fue di-
sefiada por Mollie Orshansky (1965) para la seguridad social. Parti6 de
determinar el costo de una dieta adecuada a través del uso de una canasta de
alimentos disefiada por el Departamento de Agricultura. Posteriormente, a
partir de la encuesta de ingreso de los hogares que se realizé en 1955 se cal-
culé el coeficiente de Engel para determinar el costo del resto de las necesi-
dades. La encuesta mostré que en promedio las familias usaban 35 por
ciento de su presupuesto en alimentos. La linea de pobreza fue entonces el
resultado de multiplicar el costo de la canasta de alimentos por tres.

En 1969 Estados Unidos adopté esta linea como criterio oficial de po-
breza. Desde ese momento la linea s6lo ha sido modificada actualizando los
precios por el indice de precios al consumidor (US Census Bureau, 2005).
Las estadisticas sobre pobreza se calculan usando la Current Population Sur-
vey que recoge el ingreso bruto anual de los hogares.
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La linea oficial de pobreza en Estados Unidos equivalié en 1969 a una
cantidad de 3 743 délares al afio para una familia de cuatro integrantes.
Indexada por el indice de precios al consumidor esta linea equivalia en
2006 a 20 614 délares (US Census Bureau).” La cantidad de dinero para
20006, sin embargo, representa el mismo poder de compra que aquella de
30 afos atrds. Con esta linea la pobreza en Estados Unidos era de 12 por
ciento en 1969, se mantuvo entre 11y 15 por ciento desde la década de
1970. Durante la década de 2000 la pobreza ha oscilado entre 11y 12 por
ciento de la poblacién.

Existe un consenso entre académicos sobre el hecho de que la linea tiene
muchos problemas y no refleja la realidad de la pobreza en Estados Unidos
(Danziger ez al., 1986; Ruggles, 1990; Haveman, 1993, Citro y Michael,
1995) porque las necesidades, los patrones de consumo, la economia, la so-
ciedad e incluso las politicas publicas que afectan la pobreza han cambiado
marcadamente en el transcurso de esos 30 anos. Un buen ejemplo es que
cuando la linea fue lanzada por primera vez era equivalente a 46 por ciento
de la mediana del ingreso (Danziger ez 4l., 1986); en 1986 habia caido a 32
por ciento; en 2002 era de 29 por ciento. Mientras los niimeros de perso-
nas en la pobreza debajo de esta linea han caido o se han mantenido esta-
bles durante el periodo, seguramente hubieran aumentado si esta linea se
hubiese mantenido constante en 46 por ciento de la mediana del ingreso.

Los problemas mds sefalados por los académicos son las debilidades que
desde el principio tuvo la linea y que han ido empeorando con el paso del
tiempo; también la necesidad permanente de actualizar la linea de pobreza
y la manera en que esto podria hacerse. En 1995 se encargé a un panel del
National Research Council una evaluacién completa de la linea de pobreza
en Estados Unidos (Citro y Michael, 1995). El resultado del estudio fue
una exhaustiva revisién y una propuesta para la renovacion total de la linea

de pobreza.

7 Esta cifra corresponde al tltimo cdlculo oficial de la linea de pobreza registrado hasta el momento de
escribir este documento (http://www.census.gov).
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Entre los problemas mds importantes que desde el inicio posefa la linea
de pobreza, diagnosticados por el estudio, estd el hecho de que no distingue
entre las necesidades de madres trabajadoras y no trabajadoras. Las prime-
ras deben pagar guarderias para el cuidado de los hijos y estos gastos no es-
tén considerados en la linea. En general, la linea no distingue entre las nece-
sidades de los trabajadores y no trabajadores. Los trabajadores tienen costos
inevitables relacionados con el trabajo; incurren en estos costos para poder
lograr sus ingresos. La linea tampoco distingue entre las diferencias en los
estatus y coberturas de los servicios de salud que implican variaciones signi-
ficativas en los costos para las familias. Otro aspecto fundamental es que la
linea no distingue entre los distintos precios de la vivienda entre dreas geo-
graficas. También se sefiala que la linea es comparada con el ingreso antes
de pagar impuestos. El punto mds importante es que precisamente debido
a los cambios en los estindares de vida en un tiempo tan prolongado se
cuestiona seriamente la validez de una linea de pobreza actualizada por
cambios en los precios nada mds. Si la misma linea original fuera nueva-
mente calculada siguiendo el mismo procedimiento de aplicar el coeficien-
te de Engel, su costo actual serfa muchisimo més alto. De acuerdo con los
autores, precisamente debido a la importancia de la linea de pobreza como
guia para las politicas publicas, si no se modifica con urgencia, cada dia va
perdiendo mds su capacidad de informar a la opinién publica o ser de utili-
dad para la investigacién o el disefio de las politicas.

La propuesta de renovacién de Citro y Michael (1995) comprende los
siguientes factores. La linea de pobreza debe estar formada por un presu-
puesto para tres categorias bdsicas: alimentos, vestido y vivienda (incluidos
articulos del hogar y pago de servicios), mis un pequefio presupuesto que
permita cubrir otros gastos incidentales. Para derivar este presupuesto debe
de usarse un promedio del gasto real de las familias en la sociedad en los tres
rubros de acuerdo con el tamafo y el tipo de la familia y el drea geogréfica.
El costo debe multiplicarse por una pequena cantidad de 1.15 0 1.25 que
permita satisfacer otras necesidades, como cuidado personal y transporte
para asuntos personales no relacionados con el trabajo. Es importante resal-
tar que para el presupuesto en alimentacién, vestido y vivienda no se pro-
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pone calcular el coeficiente de Engel sino los costos totales en cada uno de
los rubros.

El ingreso para comparar con este presupuesto debe calcularse después
de excluir los pagos de impuestos y los gastos relacionados con el trabajo
(como transporte, por ejemplo). También deben excluirse del ingreso a
comparar los gastos en servicios de salud (tanto el pago de las pdlizas del
seguro de salud como cualquier otro gasto médico). La razén es que el gasto
en salud varfa mucho de una familia a otra de acuerdo con el tipo de cober-
tura de acceso a la salud que tenga y con su condicién de salud. Por eso los
autores proponen que no puede sumarse como una cantidad fija mds ala
medida de pobreza propuesta. También llaman la atencién sobre el hecho
de que desde que la linea de pobreza se establecié por primera vez ha habi-
do cambios en algunas politicas que afectan el ingreso neto, como aumen-
tos en los pagos del trabajador a la seguridad social, y esto nunca ha sido
considerado por el gobierno para modificar su linea de pobreza.

Ademds, proponen la creacién de indicadores paralelos para calificar si
una familia tiene una adecuada cobertura en salud o si su salud se encuentra
en riesgo por lo escaso de la cobertura. Estos indicadores deben cruzarse
con la medida econémica de pobreza. Sin embargo se recomienda que se
mantengan separados.

Por tltimo, Citro y Michael (1995) afirman que la politica de actualiza-
cién sistemdtica de la linea de pobreza es una de las partes mds importantes
de la misma. Una vez que la linea es trazada debe actualizarse cada ano para
dar cuenta de los cambios en el gasto familiar en un promedio de los alti-
mos tres afios en los rubros de alimento, vestido y vivienda.® Asimismo, el
panel propone que la medida debe revisarse regularmente cada diez anos
para mejorar el concepto de pobreza que estd reflejando y actualizarse segtin
el cambio en los patrones de consumo. Justamente porque los patrones de
consumo no se mantienen estiticos, de esta manera se evitarfa que perdiera
contacto con la realidad social.

8 El objetivo de tomar en cuenta los tres afios previos es hacer menos contrastante el cambio afio con afio.
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Después de este estudio, desde 1999 hasta la fecha el Census Bureau
encargado de producir las estadisticas sobre pobreza ha considerado una
medida experimental que calcula nuevas cifras de pobreza basadas en estas
recomendaciones. Sin embargo esta medida no ha sido oficialmente adop-
tada como el criterio de pobreza (Townsend y Kennedy, 2004).

La razén puede encontrarse en la naturaleza misma de una linea oficial
de pobreza. El propio gobierno puede obstaculizar el cambio porque impli-
carfa destinar mayores recursos a la pobreza, ya que tanto el costo de la linea
de pobreza como la cantidad de personas en pobreza resultarian mayores
por este nuevo método.

El ejemplo de Estados Unidos alerta acerca del riesgo de contar con una
linea oficial de pobreza entendida en términos fijos. Como se ha visto, es
una linea sobre la cual existe un consenso académico de que ya no refleja la
realidad de la pobreza en el pais, pero sigue fungiendo como la linea oficial
de pobreza. De acuerdo con Glennerster (2000, 7) un factor que ha influi-
do en que no se hayan producido muchos cambios en la linea de pobreza es
lo limitado de la discusién acerca del concepto de pobreza y los métodos de
medicién que tienen lugar en Estados Unidos. Si bien se han sugerido mu-
chos cambios particulares, la discusién conceptual no parece ir mucho mas
alld. No al menos comparada con la riqueza de la discusién europea.

EL ENFOQUE DE LOS ESTANDARES RELATIVOS A LA SOCIEDAD

Desde la década de 1970 la nocién de pobreza como una canasta de bienes
y servicios ha sido duramente cuestionada. En especial bajo las contribu-
ciones de dos autores fundamentales en el andlisis de la pobreza: Peter
Townsend (1979) y Amartya Sen (1981, 1984 y 1992), que han sentado
los precedentes para convertir la discusion sobre pobreza en un amplio y
sofisticado debate como se mencionaba en la introduccién. En este docu-
mento, por razones de espacio, slo se discutirdn las ideas de estos dos auto-
res dentro de este enfoque por considerarse los ms influyentes; sin embargo,
esta perspectiva es compartida por un niimero importante de académicos
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(Nolan y Whelan, 1996; Ringen, 1988; Atkinson, 1998; Jenkins y Rigg,
2001; Platt, 2006 y un largo etcétera). Ambos se separan de la nocién de
subsistencia para conceptualizar la pobreza como relativa a los estdndares
sociales que resultan dominantes en la sociedad particular en la cual los in-
dividuos viven. Ellos proponen un enfoque multidimensional que incluye
medidas monetarias y no monetarias de bienestar. La perspectiva se ha ca-
racterizado por su constante revisién y discusion sobre el significado de la
pobrezay el rechazo a cualquier nocién de pobreza que sea fija (Gordon y
Townsend, 2000; Gordon, 2006; Piachaud, 1981; Nolan y Whelan, 1996;
Scott, 1994; Lister, 2004, etcétera). Esta linea de pensamiento ha sido muy
influyente en desarrollar un enfoque gubernamental mas amplio en Euro-
pa, que considera la pobreza dentro de la perspectiva de la exclusién social,
nocién que también se discute a continuacién.

De acuerdo con Townsend (1979), en la sociedad existe un proceso dual
que determina la pobreza. Por un lado se crean y reconstruyen necesidades
para los ciudadanos y, por el otro, a través de una serie de mecanismos so-
ciales, se determina la manera en la cual los recursos para satisfacer esas ne-
cesidades van a ser distribuidos. La pobreza es la incapacidad de participar
plenamente en la vida social debido a la falta de recursos suficientes. Pero
esa incapacidad de participar no es en términos fijos o absolutos (como
decir, por ejemplo, que sélo hay que satisfacer comida, ropa, vivienda y sa-
lud). La incapacidad de participar se construye de acuerdo con los estinda-
res contempordneos. La pobreza es la imposibilidad de vivir la vida que se
considera como normal en la sociedad donde las personas viven. Por lo
tanto la pobreza es sobre todo acerca de necesidades sociales y no necesida-
des materiales simplemente.

De esta manera, el concepto de pobreza como relativa a los estdndares
sociales queda vinculado a la nocién de ciudadania que existe en una socie-
dad determinada (Scott, 1994). De acuerdo con el autor, las convenciones
acerca de lo que significa ser un ciudadano en una sociedad determinada se
institucionalizan a través de la legislacién y otros procesos socialmente es-
tructurados. La legislacién, por una parte, crea derechos a recursos y obliga-
ciones que los ciudadanos deben cumplir. Por otra parte la educacién y los
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medios de comunicacién masiva generan expectativas sociales acerca del
consumo de ciertos bienes y servicios, y en general acerca de la vida que es
deseable llevar en una sociedad determinada. Por ende, la legislacién y otros
requerimientos y obligaciones institucionalizados son elementos centrales
en el complejo de convenciones que rodean los estilos de vida socialmente
aceptados. Tomar en cuenta la visién de ciudadania que predomina en una
sociedad sirve como referencia para determinar aquello a lo que los ciuda-
danos deberfan de tener derecho a acceder. La conceptualizacién de la po-
breza en términos de ciudadania y derechos ha resultado muy generalizada
recientemente porque gozar en pleno del estatus de ciudadano es algo que
no puede ser negado a ningtin individuo en la sociedad. Participar como
ciudadano significa participar en la vida econémica, civil, cultural y politi-
ca. La pobreza inhibe esa participacion y lleva a una ciudadania de segunda
clase (Lister, 2004, 165).

Ala par de la concepcién de pobreza de Townsend, otra conceptualiza-
cién muy importante aparece en la arena académica. Se trata de las ideas de
Amartya Sen (1981, 1984 y 1992), que ponen sobre la mesa una serie de
elementos importantes a la hora de considerar la pobreza. Las ideas de Sen
acerca de la pobreza fueron primero influyentes solamente en paises del
Sur. De hecho, desde estos contextos es comiin encontrar que el enfoque de
Sen aparece mezclado con el enfoque de subsistencia y crea una gran confu-
sién en las apreciaciones sobre la pobreza, como se demostrard a continua-
cién con el caso de México. En fechas mds recientes, las ideas de Sen se han
vuelto sumamente influyentes en la discusién sobre pobreza en los paises
del Norte (Nolan y Whelan, 1996; Lister, 2004), y se considera que han
sido muy importantes para el enfoque gubernamental sobre la pobreza de
la Unién Europea (Glennerster, 2000).

Sen conceptualiza la pobreza como una falla en el espacio de las capaci-
dades. De acuerdo con este autor, el foco para medir la pobreza no debe ser
el ingreso o los estandares de vida de las personas, porque ambos son sola-
mente un medio para lograr el fin y dependen del grado de mercantiliza-
cién de las distintas sociedades. Lo importante es el tipo de opciones que
estdn abiertas a los individuos para llevar adelante el tipo de vida que desean
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seguir. Por lo tanto el fin es la satisfaccién de esas capacidades. Sen describe
tales capacidades como alimentarse adecuadamente, escapar de la enferme-
dad evitable, tener un hogar, tener vestido, poder viajar o transportarse, vi-
vir sin pena, participar en las actividades de la comunidad y tenerse respeto
propio.

La concepcién de la pobreza de Sen tiene importantes lecciones para la
manera en que se considera la pobreza en una sociedad. Primero, la relacién
entre ingreso y satisfaccién de capacidades no es uniforme, depende de las
caracteristicas de las personas. Diferentes personas pueden tener diferentes
habilidades para convertir el ingreso en la satisfaccién de capacidades espe-
cificas dependiendo de la edad, la discapacidad o la enfermedad. Esas carac-
teristicas pueden influir en que diferentes personas tengan diferentes nece-
sidades. Por ejemplo, una persona con discapacidad puede encontrar més
dificultad para satisfacer ciertas necesidades que una persona sin discapaci-
dad, incluso cuando la primera cuente con mds recursos. Consecuentemen-
te no es adecuado, de acuerdo con Sen, trazar una linea de pobreza fija que
no deje lugar para variantes interpersonales. Segundo, lo que es importante
tomar en cuenta no es lo que los individuos hagan o no hagan, sino la posi-
bilidad de que cuenten con la opcién para seleccionar entre diferentes esti-
los de vida que por alguna razén valoren (Sen, 1990, 114). De este modo, la
nocién de Sen apunta hacia la necesidad de tomar en cuenta aspectos mds
amplios del bienestar de los individuos y su calidad de vida. En ese sentido
es muy cercana a la de exclusién social que se discute a continuacién.

El concepto de exclusién social se encuentra en este momento muy bien
posicionado en las politicas de los gobiernos europeos asi como en la discu-
sién académica en Europa. Desde la reunién de Lisboa en el ano 2000, la
Uni6n Europea explicitamente ha llegado a un acuerdo acerca de la necesi-
dad de promover la inclusién social.

El origen del concepto de exclusién social puede situarse en Europa con
el trabajo de Lenoir (1974), que llamé la atencién sobre aquellos que que-
daban excluidos de la proteccion de la seguridad social. El concepto tam-
bién se ha relacionado con la nocién de Townsend (1979) acerca de enten-
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der la pobreza como una falta de participacién en las actividades de la
sociedad.

En consecuencia el concepto de exclusién social ha sido atil porque
considera la pobreza como una forma importante de exclusién social. Tam-
bién ha servido para llamar la atencién sobre otros procesos sociales que
causan exclusién, como la discriminacién social o la falta de derechos for-
males para ciertos grupos sociales.

Uno de los resultados de investigacién mds importantes derivado de
aplicar la nocién de exclusién social ha sido demostrar en términos empiri-
cos que no existe una division clara entre aquellos que estdn incluidosy
aquellos que estdn excluidos, més bien aparece una continuidad (Richard-
son y Le Grand, 2002; Burchardt ez al., 2002). La razén es que existen
problemas sociales comunes que no sélo afectan a los pobres sino también
a sectores sociales mds amplios, que contribuyen a impedir la plena partici-
pacién en la vida social. Los problemas sociales comunes son aquellos que
contribuyen a crear divisiones sociales y desigualdades, como género, clase,
etnicidad, edad, etc. Por esa razén la nocién de exclusién social se ha enfo-
cado en resaltar la importancia de realizar politicas publicas con objetivos
mds amplios que solamente focalizar los recursos hacia la pobreza. Estas
politicas amplias de bienestar tienen el efecto positivo de reducir la pobreza
(Whelan et al., 2002).

La nocién de exclusién social también ha resultado clave para resaltar la
relevancia de aspectos de la pobreza que no habian sido apreciados previa-
mente. En particular la relacién que existe entre los aspectos materiales y no
materiales. La pobreza es una realidad amplia y no sélo los aspectos mate-
riales, sino también la parte no material y simbélica debe de recibir aten-
cién. Cuestiones tales como la humillacién que sufren los pobres y carecer
de una voz propia resultan relevantes. El enfoque pone en evidencia que los
politicos, los funcionarios y los medios de comunicacién tienden a deshu-
manizar a los individuos en pobreza y presentarlos como algo diferente ala
normalidad social (Lister, 2004; Bennett y Roche, 2000; Oyen, 1996).
Como parte de este enfoque, una politica de reconocimiento y respeto es
considerada igual de importante que una politica de redistribucién del ingreso.

VOLUMEN XVIII . NUMERO 1. [ SEMESTRE DE 2009 Gestién y Politica Piblica 123



KATYA RODRIGUEZ GOMEZ

F1L ENFOQUE GUBERNAMENTAL DE ESTANDARES RELATIVOS A LA SOCIEDAD:
EL CASO DE LA UNION EUROPEA

La manera en que la pobreza ha sido asumida en la Unién Europea es here-
dera del enfoque de los estindares socialmente relativos, el cual ha sido muy
influyente para ampliar la visién que se tiene sobre la pobreza en este con-
texto institucional. El enfoque gubernamental de la Unién Europea ha me-
dido la pobreza de dos maneras: primero usé una linea de pobreza relativa,
y luego ampli6 el método de medicién para agregar una serie de indicado-
res que son usados junto con el ingreso para medir exclusién social o falta
de participacién de acuerdo con las normas de vida social cominmente
aceptadas. A pesar de que existe una diferencia en la manera en que esos
procedimientos representan la pobreza, han tenido en comuin que ninguno
de ellos considera la pobreza de una manera fija: es decir, como el equiva-
lente a la cantidad de dinero necesaria para adquirir un conjunto de bienes
y servicios incluidos en una canasta.

A partir de la década de 1970 comenzd la preocupacion por la pobreza
en la Unién Europea. Originalmente varios programas midieron la pobreza
en los Estados miembros, usando como criterio de pobreza una linea relati-
va; es decir considerando en pobreza a todas aquellas personas que vivian
por debajo de 50 por ciento de la media del ingreso en cada pais. M4s re-
cientemente se produjo un cambio para considerar la pobreza como todas
aquellas personas que vivian por debajo de 60 por ciento de la mediana del
ingreso. La oficina de Estadisticas de la Uni6én Europea (Statistical Office of
the European Communities) recomendd este cambio porque la mediana
no es sensible a observaciones extremas [el ingreso de las familias mds ricas
que generalmente no estd bien representado en las encuestas de ingreso y
gasto’ (Jenkins y Rigg, 2001)] y por consiguiente resulta mds estable ano
con afo. Este nuevo umbral es ahora el oficial para medir la pobreza.

? Se usa como convencién 60 por ciento de la mediana porque se considera el ms cercano al anterior 50
por ciento de la media. La razén es que cualquier proporcion de la mediana que se seleccione va a estar siem-
pre por debajo de la misma proporcién de la media en una distribucién del ingreso. Otros porcentajes de la
mediana también podrian ser seleccionados.
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Lalinea de pobreza relativa implica que el criterio detrds de su construc-
cién responde a un estindar oficial de ciudadania. Es decir, individuos y
familias que viven con ingresos menores a ese umbral son considerados en
pobreza por la mayoria de los gobiernos europeos. Aunque las lineas relati-
vas son arbitrarias, este enfoque relaciona la pobreza con los niveles norma-
les de vida de una sociedad porque asume que la participacién plena en la
sociedad es dificil si un individuo tiene ingresos muy por debajo del prome-
dio social. El uso extendido de este método se ha debido a tres razones: su
simplicidad, su utilidad para desarrollar estudios comparativos y la transpa-
rencia de sus resultados.

Sin embargo, descansar solamente en una linea de pobreza relativa ha
sido muy criticado porque el método no presenta evidencia empirica de que
todos los que estdn por debajo de esa linea estin realmente en la pobreza, es
decir, estdn padeciendo falta de participacién en la vida social. En ese senti-
do, ha sido considerada mds una medida de desigualdad que de pobreza
como tal (Sen, 1984; Atkinson, 1998). No obstante, el método permite
aplicar un rango de lineas de pobreza relativas a la distribucién del ingreso de
un pais determinado y comparar los resultados obtenidos a través de diferen-
tes umbrales. De hecho, Atkinson (1985) ha argumentado que usar dife-
rentes cortes que representan diferentes niveles de ingreso puede resultar
preferible para alcanzar consenso social respecto a la condicién que se est4 tra-
tando de medir, que una sola linea de pobreza que represente un 2do 0 nada.

Ante los problemas del método y con el objetivo también de ampliar la
manera en que se entiende la pobreza, la Unién Europea recientemente
la ha considerado una forma de exclusién social. Desde el anio 2000 hubo
un acuerdo en la comunidad en dar pasos importantes para coordinar sus
politicas para erradicar la pobreza y la exclusién social, para ello se acordé
un método de coordinacién entre los paises (open method of coordination).
Para lograr este objetivo se creé un grupo de indicadores para medir exclu-
sién social, conocidos como indicadores de Laeken. Estos fueron adopta-
dos siguiendo las recomendaciones de Atkinson ez /. (2002). En este mo-
mento existen 21 indicadores, entre los que se incluyen la cantidad de
personas con recursos por debajo de 60 por ciento de la mediana, indica-
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dores de desigualdad en la distribucién del ingreso, indicadores sobre las
tasas de empleo, indicadores que miden baja calificacién educacional, baja
esperanza de vida y pobres condiciones de salud. Con esos pasos existe un
reconocimiento claro por parte de la Unién Europea de que la pobreza es
multidimensional. Consecuentemente, para medir su progreso es impor-
tante usar indicadores mas amplios y no s6lo medidas monetarias (Atkin-
son et al., 2005).

La racionalidad detris de este cambio se debe a que en la discusién euro-
pea se ha alcanzado un consenso sobre la conveniencia de utilizar una com-
binacién de métodos directos e indirectos para medir la pobreza (Nolan y
Whelan, 1996; Gordon y Townsend, 2000; Lister, 2004; Gordon, 20006).
El método indirecto considerara la pobreza como la falta de ingreso sufi-
ciente para alcanzar cierta satisfaccion de necesidades. El método directo,
en cambio, identifica como pobres a aquellos que no estdn satisfaciendo de
hecho sus necesidades. Es decir, provee evidencia de la situacién de pobreza
sin ningun tipo de aproximacién o intermediacién, que es lo que represen-
ta usar el método del ingreso. Ambos tienen desventajas cuando son utiliza-
dos de manera independiente. Las del método del ingreso a través de una
linea relativa fueron mencionadas arriba: identifica como pobres a todos
aquellos que estdn por debajo de un umbral de ingreso, siendo que no nece-
sariamente estin experimentando carencias. El directo, por su parte, iden-
tifica como no pobre a todo el que satisface una serie de necesidades; sin
embargo, no toma en cuenta la manera en que esos individuos se proveen
de los recursos para hacerlo (pudiera ser a través de métodos que la sociedad
considera inapropiados, como pedir dinero en la calle, endeudarse o robar,
por ejemplo). Otra inconveniencia de usar el método directo por si solo es
que podria identificar como pobres a individuos con ingresos altos que, por
otras razones, no estan satisfaciendo ciertas necesidades. Este hecho ha sido
comprobado por diferentes investigaciones que han mostrado que no todos
aquellos individuos que pertenecen a grupos de bajos ingresos sufren priva-
ciones de consumo y que algunos que no estdn entre los de menor ingreso
sufren privaciones de consumo (Ringen, 1988; Nolan y Whelan, 1996).
Por esa razén se ha considerado que es mejor identificar como pobres a to-
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dos aquellos que tengan ingresos por debajo de la linea y ademds presenten
evidencia de importantes carencias, medidas a través de ciertos indicadores
que representen privacion de la vida zormal en la sociedad.

Para definir los indicadores de privacién también se ha creado un acuer-
do acerca de la conveniencia de utilizar una definicién consensual. El pro-
cedimiento mds usado es el concebido por Mack y Lansley (1985). Los
autores seleccionaron los indicadores de privaciones recogiendo, a través de
encuestas de opinidn, las percepciones de los individuos acerca de lo que es
necesario en su propia sociedad. Aquellas cuestiones que fueran considera-
das necesarias por una gran mayoria fueron las utilizadas para medir la po-
breza. De esta forma se evita que el investigador defina los indicadores de
privaciones de manera arbitraria. El uso de la definicién consensual es muy
importante porque implica que el criterio detrds de su construccidn res-
ponde al estindar social de ciudadantia. Es decir, se usa la visién que com-
parte la mayoria de la poblacién en una sociedad acerca de cudles son las
necesidades que un ciudadano de su propia sociedad deberfa tener satisfe-
chas. La vision social de ciudadania podria reafirmar, pero también diferir
de la visién de ciudadania que pueda estar definida legalmente en un pais
determinado. Por eso resulta de mayor utilidad.

Es importante aclarar que el procedimiento puesto en practica en la
Unién Europea no significa hacer una cuenta exhaustiva de cudnto dinero
se necesita para satisfacer todas las necesidades o actividades que un ciuda-
dano debe realizar. El procedimiento se caracteriza por seleccionar algunas
que podrian considerarse, 2 priori por el investigador, importantes para la
sociedad y preguntarle al publico si esto realmente es asi. Se asume que
usando cierta medida cercana al ingreso medio de un pais (como 60 por
ciento de la mediana) esas necesidades pueden satisfacerse en su mayoria.
Este procedimiento es muy diferente a realizar un ejercicio para definir una
canasta de bienes y servicios completamente explicita en todos los rubros,
lo cual tiene mucha mayor complejidad y es més costoso en tiempo, como
se menciond anteriormente. El movimiento hacia la nocién de exclusién
social por parte de la Unién Europea, donde se utilizan tanto medidas de
ingreso como otros indicadores mds amplios, tiene importantes consecuen-
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cias en términos de ampliar las acciones de politica social (de desempleo,
hacia la proteccién de ancianos y nifios en general, de género, etc.), las cua-
les en los tltimos afios han cobrado una verdadera relevancia dentro de la

agenda de la Unién Europea (Atkinson ez al., 2005).

LA LINEA DE POBREZA EN MEXICO

Podria pensarse que una linea oficial de pobreza reciente como la de Méxi-
co hubiera nacido tomando en cuenta los debates anteriores para evitar re-
producir problemas ya documentados. Sin embargo, no se tomé en cuenta
esa experiencia, como se demostrard a continuacién. Eso trae como conse-
cuencia importantes deficiencias en el planteamiento de la politica contra
la pobreza en México. Lo que se discutird en la siguiente seccion.

La Secretarfa de Desarrollo Social convocé a un grupo de académicos para
integrar el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza, con vistas a que
construyeran una metodologfa para medir oficialmente la pobreza en Méxi-
co. Es necesario mencionar que la linea de pobreza que propuso este comité,
denominada r3, no fue la asumida por la Sedesol. La secretarfa asumi6 como
linea oficial una linea més baja a la que llamé pobreza de patrimonio (Sedesol,
2002). Lo que se discute a continuacién se refiere a la manera en que se calcu-
16 lalinea de pobreza oficial asumida por la Sedesol.'

El documento en el que se describe el procedimiento para arribar a la
linea oficial de pobreza comienza considerando la pobreza como una priva-
cién multidimensional, aclarando que no existe consenso sobre cémo debe
de ser medida. Una buena solucién para resolver tal multidimensionalidad,
argumenta, es usar la nocion de Sen, que plantea la pobreza en términos
de privacién de capacidades bésicas. Un punto importante en la presenta-
cién del concepto de pobreza es que se deslinda de la desigualdad social.

12 A pesar de que la Sedesol difunde también los resultados de pobreza calculados por dos lineas menores
a la pobreza de patrimonio, denominadas pobreza alimentaria y pobreza de capacidades, el andlisis que a
continuacién se presenta se refiere solamente a la linea de patrimonio que es la tinica oficial. Las otras dos li-
neas menores son sélo referenciales.
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De acuerdo con el documento son dos fenémenos que no estdn relaciona-
dos porque un aumento en la pobreza no necesariamente implica mayor
desigualdad y viceversa (Sedesol, 2000, 20).

En el momento de trasladar la premisa sobre la multidimensionalidad
de la pobreza en una medida préctica se revela una gran inconsistencia.
De privacién de capacidades basicas se propone pasar, en la préctica, a me-
dir la pobreza como una linea de ingreso que refleje el minimo que necesi-
tan los individuos para satisfacer sus requerimientos bésicos (Sedesol, 2000,
56). La justificacion de acuerdo con el documento es que “la informacién
estadistica disponible y el conocimiento teérico sobre el tema hicieron muy
dificil alcanzar una medicién sencilla y clara del agregado de pobreza” (Se-
desol, 2000, 56). La decisién contradice las ideas de Sen que estdn a favor
de una medida directa de la satisfaccién de esas capacidades. Ademas, la de-
claracién no es vélida porque con la informacién estd disponible en la En-
cuesta nacional de ingreso y gasto de los hogaresy en el censo. Otros investigado-
res (Damidn y Boltvinik, 2003; Rodriguez, 2008) han construido medidas
de pobreza que miden ambos: recursos y acceso directo a la satisfaccién de
ciertas necesidades. Sin embargo, lo que resulta mds sorprendente es ver en
la prictica la manera en que se construye la linea de ingreso.

Para arribar a la linea de pobreza el gobierno primero selecciona una ca-
nasta bésica alimentaria. La canasta usada fue construida por el INEGI y la
cePAL en 1992. De hecho, son dos canastas bdsicas: una para dreas urbanas
que satisface una ingesta diaria de 2 220 calorias por persona al dia y otra
para dreas rurales que satisface una ingesta de 2 180 calorias. La razén de
la diferencia en la ingesta caldrica en dreas urbanas y rurales tiene que
ver con diferentes composiciones familiares de acuerdo con edad, sexo y
actividades de la poblacién de acuerdo con la Sedesol. Sin embargo, en el
documento no es explicito hasta qué punto se tomé en cuenta que las acti-
vidades desarrolladas en dreas rurales implican mayor gasto de energia para
las personas. Este punto resultarfa muy importante dado que se estd consi-
derando una linea de pobreza sumamente ajustada. Después se calculan los
precios de los alimentos incluidos en la canasta y se llega de esta manera al
costo total de satisfacer las necesidades alimentarias.
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El segundo paso para construir la linea de pobreza fue usar el coeficiente
de Engel para estimar el resto de las necesidades. Cuando se usa este méto-
do, como se explic anteriormente, el grupo que se selecciona como refe-
rencia resulta muy importante para los resultados. Un uso apropiado del
método (para realmente comprobar que lo que se toma como referencia no
es una situacién de pobreza) implicaria, como afirma la Sedesol (2002, 67),
usar el porcentaje de gasto en otras necesidades del primer hogar (en un
orden de menor a mayor ingreso per cdpita), en el cual el gasto en alimentos
es igual al costo de la canasta bésica alimentaria. Sin embargo, en vez de
usar este enfoque en la prictica, lo que hace la Sedesol para calcular el coefi-
ciente de Engel es usar el primer hogar cuyo ingreso per cépita es igual al
costo de la canasta bésica alimentaria. La justificacién de la secretarfa es que
se trata del hogar que potencialmente podria satisfacer sus necesidades nu-
tricionales a pesar de que en la préctica no lo haga (2002, 68). Alrededor de
este hogar se construyé un decil flexible en el cual este hogar era el centro.
El decil flexible fue el punto de referencia para estimar el coeficiente de
Engel. El resultado fue un coeficiente de Engel urbano de 0.499 y uno rural
de 0.549, ambos muy altos. Esto implica que la mitad del presupuesto de
los hogares se destina a alimentacién.

Un punto fundamental que tiene repercusiones mayores en los resulta-
dos es la manera en que fue considerado el ingreso para comparar con la li-
nea de pobreza. Todos los rubros del ingreso monetario, tal como se reportan
en la ENIG se sumaron (salario, renta, ingresos por negocios, transferencias
gubernamentales), con excepcion del rubro “otros ingresos” que no consi-
deré por tener como contrapartida una disminucién de activos.' Los rubros
de ingreso no monetario se consideraron como ingreso corriente también y
se sumaron, incluyendo autoconsumo, pago en especie y una estimacién
de la renta por el uso de vivienda propia (Sedesol, 2002, 65 y 66). En esto
tltimo radica el principal problema. Como puede apreciarse en el docu-
mento de Sedesol, en el anexo 3 cuadro C, entre 80 por ciento (urbano) y 92

"' También se le rest6 al ingreso total el valor de los regalos otorgados para evitar que no se contabilizara
mds de una vez el mismo regalo que puede cambiar de mano varias veces (Sedesol, 2002, 66).
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por ciento (rural) del ingreso atribuido como estimacién del alquiler de la
vivienda corresponde a viviendas propias. Eso significa que la mayoria de
los hogares en el decil flexible caen dentro de la clasificacién de vivienda
propia. Sin embargo, se trata de una vivienda sumamente precaria, auto-
construida, generalmente ubicada en asentamientos irregulares o carentes
de servicios, la cual se obtiene a través de ocupacién irregular del suelo por-
que con esos ingresos no se puede acceder al mercado inmobiliario formal.
Para la mayoria de esos hogares el valor imputado por renta de la vivienda
propia constituye un porcentaje muy importante del ingreso total, porque
su ingreso corriente es generalmente muy bajo. Sin embargo, el ingreso que
se les imputa no es un ingreso con el cual los hogares cuentan realmente.
Esta vivienda no puede intercambiarse con facilidad por ese dinero en el
mercado porque es precaria y en muchas ocasiones ilegal. Ademds de ser asi,
las personas quedarian en la calle porque no les serfa posible encontrar una
vivienda mds barata, ya que realmente no estin pagando renta. Pero el he-
cho de considerar la estimacion de la renta por el uso de vivienda propia
aumenta de manera considerable el ingreso corriente de los pobres que serd
comparado con una linea de pobreza que es solamente el doble del valor de
la canasta alimentaria. Eso significa que la mayoria de esas personas encuen-
tra serias dificultades en la practica para satisfacer la mds perentoria de todas
las necesidades consideradas: la alimentaria.

Otro punto importante es el criterio que usé la Sedesol para dividir la
realidad urbana y la rural. El INEGI considera localidades rurales aquellas
que tienen menos de 2 500 habitantes. Entre 2 500y 15 000 se consideran
localidades semiurbanas. Las localidades en ese tltimo rango tienen carac-
teristicas mds parecidas a las localidades urbanas que a las rurales (Cortés,
2000; Damidn y Boltvinik, 2003; Rodriguez, 2008)." Sin embargo, la Se-
desol considerd a las localidades semiurbanas como rurales. Este factor sesga
los resultados de pobreza en el pais hacia las 4reas rurales porque la Sedesol

12 Los estudios mencionados demuestran que los habitantes de las localidades entre 2 500 y 15 000 ha-
bitantes no tienen niveles importantes de autoconsumo (Cortés, 2000), que tienen niveles de acceso a la se-
guridad social mds similares a las localidades urbanas que a las rurales (Damidn y Boltvinik, 2003) y que la
mayorfa de sus hogares se dedica a actividades no rurales (Rodriguez, 2008).
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aumenta la poblacién total de las 4reas rurales. Tiene ademds otra impor-
tante consecuencia: disminuye los niimeros totales de individuos en pobre-
za porque mds individuos son considerados por una linea mucho més baja.

De acuerdo con el gobierno, la linea de patrimonio satisface las necesi-
dades de alimentacidn, vestido, vivienda, salud, transporte publico y edu-
cacion. En el afo 2000 la linea de pobreza fue situada como el equivalente
aun ingreso per cdpita mensual de 1 254 pesos para las dreas urbanas y 843
pesos para las dreas rurales; 53.7 por ciento de la poblacién fue considerada
en pobreza. Sin embargo, la linea de patrimonio no puede funcionar como
un instrumento util para disminuir la pobreza en el pais, ya que no refleja
una satisfaccién real de necesidades minimas en México.

La circularidad del procedimiento, que es la principal critica al método
de la canasta de bienes y servicios, como se discuti6 antes, fue notoria en el
caso de la linea oficial de pobreza. El hogar que se usa como referencia para
formar el centro del decil flexible es un hogar muy pobre que no estd en con-
diciones siquiera de satisfacer sus requerimientos alimentarios. Por consiguien-
te, el resultado es que la linea de pobreza considera que en México se satisfacen
todas las necesidades con el doble del presupuesto destinado a alimentacién,
lo cual parece muy poco realista, en especial si se toma en cuenta que el costo
de otras necesidades se ha incrementado de manera sustancial en los tltimos
afos, como por ejemplo el acceso a una vivienda rentada. Otro problema
fundamental de la linea es que implicitamente asume que en México existe
un acceso universal a la seguridad social que garantice el servicio de salud.
Si las personas no tienen acceso al servicio de salud gratuito es imposible
cubrir las necesidades de salud con el presupuesto considerado en la linea de
pobreza. Sin embargo, lo mds probable es que familias de tan escasos recur-
s0s no tengan ningin miembro empleado en el sector formal de la economia
para garantizar el acceso a la salud. En consecuencia los patrones de gasto de
hogares muy pobres se convierten en la norma oficial de pobreza.

Boltvinik (2002) calculé las necesidades que pueden satisfacerse real-
mente con esta linea de pobreza. De acuerdo con el autor, si se asume que el
costo de la canasta bésica alimentaria es el adecuado hay dos opciones. La
primera cubriria alimentos crudos y la mayor parte de los gastos de la vi-
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vienda (excluyendo mantenimiento, impuesto predial y ropa del hogar)
pero nada més. La segunda opcién permitira cubrir alimentos, transporte,
enseres para preparar alimentos, educacién y salud (s6lo si la familia cuenta
con seguro social). Pero en este caso la familia tendria que vivir en la calle u
ocupar ilegalmente la tierra para construir una vivienda en extremo preca-
ria porque no podria pagar renta.

En principio, la linea de pobreza oficial fue calculada para el ano 2000,
y posteriormente ha sido actualizada en relacién con los cambios en los
precios de los productos alimentarios incluidos en la canasta para 2002 y
2004, dejando intacto el coeficiente de Engel. No ha existido hasta ahora
discusion acerca de como va a ser actualizada.

IMPLICACIONES PARA LA POBREZA DEL CAMINO ESCOGIDO EN MEXICO:
UN ANALISIS A LA LUZ DE LAS DOS EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

Comencemos por analizar las lecciones que nos dejan las dos experiencias
internacionales. En primer lugar existe un contraste entre la riqueza de la
discusién en Europa, que ha influido para ampliar el horizonte guberna-
mental de la pobreza, con la falta de discusién y la rigidez de la visién oficial
en Estados Unidos. El tltimo es un camino peligroso de seguir porque la
consecuencia es el estancamiento, como se demostrard a continuacidn, y
Meéxico parece que lo estd siguiendo. Salvo excepciones, se ha aceptado sin
cuestionamiento la validez de la linea oficial de pobreza.

Definir la pobreza de una manera o de otra tiene implicaciones claras en
términos de los resultados. Smeeding (2006) compara la pobreza en Esta-
dos Unidos con la pobreza en los paises europeos usando la linea fija de
Estados Unidos y una linea de pobreza relativa (50 por ciento de la media
del ingreso). Para comparaciones internacionales es importante usar la po-
breza como un concepto relativo porque los paises tienen diferentes niveles
de producto interno bruto per cépita. Por lo tanto, usar una medida abso-
luta tenderfa a producir niveles de pobreza muy altos en algunos paises y
niveles de pobreza muy bajos en otros (Smeeding, 20006).
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El autor demuestra que usando 50 por ciento del ingreso medio como
criterio, la linea de pobreza en Estados Unidos se incrementa considerable-
mente, dado que ese criterio corresponde al doble de la cantidad de dinero
de lalinea de pobreza oficial. En términos comparativos, usar la medida de
pobreza relativa significa que la pobreza en Estados Unidos alcanzaa 17 por
ciento de la poblacién, cuando por ejemplo en el Reino Unido seria de 12
por ciento para el afio 2000. Sin embargo, cuando se usa la linea oficial de
pobreza de Estados Unidos para el mismo afio el orden se invierte. En ese
caso la pobreza en Estados Unidos es més baja (8.7%)" que en el Reino
Unido (12.4%)."* Consecuentemente, la pobreza en Estados Unidos luce
muchisimo mejor usando una linea fija que usando estindares relativos. De
hecho, cuando se usa un estdndar relativo, la pobreza en Estados Unidos es
la més alta dentro del grupo de los paises desarrollados (Smeeding, 2006,
9), como puede apreciarse en la tltima columna del cuadro 1.

Como nota Glennerster, mantener la medida de pobreza fija en Estados
Unidos no importé mucho al principio porque los ingresos reales de las fa-
milias pricticamente no crecieron durante un periodo y entonces la linea
de pobreza continué siendo mds o menos el mismo porcentaje del ingreso
medio. Sin embargo, mds recientemente ha importado mds ya que los sala-
rios aumentaron y la linea de pobreza era cada dia mds baja en relacién con
el ingreso familiar promedio. Alrededor del afio 2000, como se menciond
arriba, esta linea era menos de un tercio del ingreso medio de los hogares.
Lo que significa una medida mucho mds dura de lo que era en los sesenta y
una medida mucho mds dura que estdndares internacionales de pobreza,
como el de la Uni6én Europea (2000, 4).

13 El porcentaje no coincide con los estimados oficiales para ese afio porque el concepto de ingreso que
usa Smeeding (20006) es diferente del que usa el Census Bureau al calcular la pobreza en Estados Unidos.
Smeeding incluye el valor monetario de las transferencias en especie que hace el gobierno como el programa
de Food Stamps. También las escalas de equivalencia utilizadas para ajustar el ingreso del hogar de acuerdo
con el nimero y las caracteristicas de sus miembros son diferentes.

' El porcentaje de poblacién en pobreza en el Reino Unido no varfa mucho usando una u otra linea
porque la linea de pobreza en Estados Unidos era cercana a 50 por ciento del ingreso medio en el Reino
Unido en el afo 2000.

134 Gestién y Politica Pdblica  VOLUMEN XVIII . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2009



LA POLITICA CONTRA LA POBREZA EN MEXICO

Una leccién importante que puede extraerse de estas comparaciones es la
propuesta de Glennerster (2000, 6-8) de que la pobreza deberia de ser medi-
da usando una variedad de estindares que permitieran la comparacién de los
resultados y poner éstos en perspectiva. En primer lugar una comparacién
de la pobreza actual con la pobreza en el pasado es vélida. Por consiguiente,
mantener alguna medida absoluta que permita establecer qué tan bien se
encuentran los individuos ahora respecto a algtin punto en el pasado resulta
necesario. Por otro lado, la comparacién con otros paises es también necesa-
ria para saber qué tan bien se encuentra un pais respecto a las experiencias
internacionales. Pero también resulta muy importante tener una medida de
pobreza que refleje perfectamente la realidad social del presente. Sin embar-
go, tal flexibilizacién en la conceptualizacién de la pobreza s6lo es posible
cuando la nocién de pobreza se encuentra abierta a la discusién y el cuestio-
namiento constantes. Otra vez, esto es algo que ensefa la tradicién europea.

Para el estindar de pobreza que refleje la realidad social del presente es
preferible usar una medida relativa a la sociedad que una canasta de bienes
y servicios. La canasta de bienes y servicios, incluso si logra ser suficiente-
mente flexible como para ser actualizada de manera sistemdtica y para to-
mar en cuenta ciertas situaciones diferentes que pueden requerir mds recur-
sos para satisfacer las mismas necesidades (edad, discapacidad, enfermedad
crénica, embarazo), de todas formas asume la pobreza como algo fijo, en el
sentido de que s6lo la refiere a una serie especifica de satisfactores.

Por lo tanto, hay necesidades sociales que no estdn incluidas dentro de la
linea de pobreza. Por ejemplo, después de las sugerencias de Citro y Mi-
chael (1995) para mejorar (considerablemente) la linea en Estados Unidos
no se contempla tener una computadora y acceso a Internet, o pagar los
costos de una linea telefénica. ;Es el costo del teléfono una necesidad o no
en la sociedad contemporanea? Si se considera que no lo es en general, ;lo
serd especificamente como medio de comunicacién vital para personas dis-
capacitadas que no pueden trasladarse con facilidad? El uso de una canasta
fija implica el riesgo, mds que en el caso del otro enfoque, de excluir bienes
y servicios basicos para la vida de los individuos, por lo que puede contri-
buir a negar oficialmente a los ciudadanos en pobreza la posibilidad de vivir
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una vida plena acorde con los estandares sociales existentes en un momento
determinado. El método puede llegar a contradecir, por lo tanto, el princi-
pal postulado de Sen acerca de la importancia de tener libertad para decidir
sobre la vida que se quiere llevar.

Resulta mucho més il para abatir la pobreza conceptualizarla como la
imposibilidad de poder pagar los costos que estdn asociados con vivir una
vida normal en su propia sociedad (Townsend, 1979). Una medida relativa
de ingreso tiene la ventaja de que estd en relacién con un porcentaje de
aquello que constituye el ingreso normal en una sociedad. Esto no significa
asumir automdticamente que todos los que estin por debajo de esa linea
son pobres, como se discutié antes, sino considerar en pobreza a aquellos
individuos que cumplen ambas condiciones: se encuentran por debajo de
esa linea de ingreso y ademds no estdn satisfaciendo necesidades considera-
das normales para un ciudadano de esa sociedad. Sin embargo, el hecho de
que el rasero para medir la pobreza esté relacionado con el ingreso prome-
dio en una sociedad le brinda confiabilidad a la medida de pobreza porque
implica el supuesto de que ese es el ingreso que responde a lo que es necesa-
rio para vivir en una sociedad de acuerdo con sus propios estdndares, y son
los individuos los que deciden cdmo gastarlo en necesidades especificas, de
acuerdo con sus caracteristicas y preferencias.

Otra leccidn de la experiencia internacional es que las distintas concep-
tualizaciones de pobreza a su vez implican diferentes opciones de politica
para abatirla. La pobreza en su versién relativa, entendida también como
exclusién social, implica implementar politicas para atacar factores mds
amplios que contribuyen a la pobreza. De esta manera, las politicas contri-
buyen al bienestar de grupos mas amplios de la poblacién y a evitar que es-
tos grupos caigan en la pobreza. Para esta perspectiva es prioritaria una po-
litica de empleo y salarios, una politica de seguridad social y politicas contra
la discriminacion, por ejemplo. La légica detrds de esta concepcién es un
proceso mds o menos permanente de compromiso hacia la creacién de so-
ciedades mds igualitarias, porque se considera que esto tiene efectos funda-
mentales no s6lo para reducir, sino para evitar la pobreza. El enfoque mini-
malista de subsistencia a través de la canasta de bienes y servicios, como no
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aspira a incorporar a los ciudadanos en pobreza como ciudadanos con un
modo de vida 7ormal en la sociedad, aplica generalmente politicas de foca-
lizacién y politicas asistenciales, que pretenden garantizar solamente un
nivel minimo de subsistencia a los pobres. Dichas politicas tienden a tener
menos éxito en la reduccién de la pobreza porque no atacan la raiz del pro-
blema, es decir, el hecho de que la sociedad no otorga a ciertos grupos socia-
les los recursos suficientes para evitar la pobreza (salarios bajos, falta de
proteccion de la seguridad social). La diferencia en el éxito de los distintos
enfoques puede ser constatado mediante el cuadro 1, que compara la situa-

CUADRO 1. El efecto antipobreza de las politicas del gobierno (2000)

Pais % de % de Reduccion — Reduccién % de la
pobreza de  reduccion de  de pobreza  toral de la  poblacion en
acuerdo con  la pobreza  atravésde  pobreza  pobreza (por
los ingresos  a travésde  programas  después de la  debajo de

originales del  politicas de  focalizados  intervencion ~ 50% de la
mercado®  seguridad para la guberna-  mediana del
social amplias  pobreza mental ingreso)
e impuestos
Estados Unidos 23.1 3.8 2.3 6.1 17.0
Irlanda 295 8.3 4.7 13 16.5
Italia 30.0 16.3 1.0 17.3 12.7
Reino Unido 31.1 7.6 11.1 18.7 12.4
Canada 21.1 8.2 1.5 9.7 11.4
Alemania 28.1 17.5 2.3 19.8 8.3
Bélgica 34.6 25.7 0.9 26.6 8.0
Austria 31.8 22.7 1.4 241 7.7
Holanda 21.0 11.4 2.3 13.7 7.3
Suecia 28.8 171 5.2 223 6.5
Finlandia 17.8 6.4 6 12.4 5.4

Fuente: Smeeding (2006, 28-31). *Pobreza en todo el cuadro se refiere al porcentaje de personas por debajo
de 50 por ciento de la mediana del ingreso de cada pais.
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cién de pobreza y el efecto antipobreza de la politica gubernamental en once
paises desarrollados.

La segunda columna de la tabla refleja la pobreza (ntimero de individuos
que viven por debajo de 50 por ciento de la mediana del ingreso) que se
origina en el mercado si no hubiera ningtin tipo de intervencién guberna-
mental. La tercera columna da cuenta del porcentaje de esa pobreza origi-
nal que es evitado a través de las politicas de redistribucién amplias de los
gobiernos. La cuarta columna se refiere al porcentaje de la pobreza original
que se alivia a través de las politicas focalizadas contra la pobreza. La quinta
columna refleja la suma de toda la pobreza que es reducida después de la
intervencién gubernamental. La sexta columna refleja el total de pobreza
resultante en cada pais. Los paises se encuentran ordenados de acuerdo con
esta tltima columna de mayor a menor pobreza.

La primera conclusién es que Estados Unidos es, de todos los paises
mostrados en el cuadro 1, el que reduce o evita menos pobreza a través de la
intervencion gubernamental. Sélo modifica 6.1 por ciento de la pobreza
original del mercado. El promedio de los paises europeos evita, con la inter-
vencién gubernamental, 16.76 por ciento. La mayoria de los paises logra
una reduccién mayor de la pobreza total (con excepcién del Reino Unido)
a través de las politicas amplias (14.7 por ciento como promedio europeo)
que de las politicas focalizadas (3.8 por ciento como promedio europeo).
Eso contrasta fuertemente con el caso de Estados Unidos, que reduce sola-
mente 3.8 por ciento por politicas amplias y 2.3 por ciento por politicas
estrechas, por eso no resulta sorprendente su lugar como el pais con mayor
pobreza de todos los paises industrializados que se muestran en el cuadro.

Otro punto fundamental que se desprende de la discusién internacional
es acerca de las ventajas y desventajas de contar con una linea oficial de po-
breza en un pais. El debate sobre la conveniencia o inconveniencia de una li-
nea oficial no es solamente técnico sino principalmente politico. La existen-
cia de una linea oficial de pobreza significa que el gobierno asume sin
ambigiiedades la existencia de la pobreza como problema publico. La linea
resulta til para identificar a aquellas personas que necesitan ayuda porque
viven en una situacion que resulta inaceptable para la sociedad. Por lo tanto,
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cuando existe una linea de pobreza oficial existe confianza por parte de los
gobiernos respecto a la magnitud de la pobreza en un pais. Se asume que esa
medida representa un consenso acerca de los ingresos minimos que son nece-
sarios en una sociedad o una visién oficial de expertos acerca de ese minimo
(Nolan y Whelan, 1996). En consecuencia, la opinién ptblica y la academia
pueden evaluar el progreso del gobierno en la superacion de la pobreza.

Sin embargo, este punto debe tomarse con precaucion porque en la
practica una linea oficial es un reflejo de consideraciones politicas tanto
como cientificas (Lister, 2004). Por lo tanto, cualquier declaracién sobre la
pobreza basada en la linea oficial debe hacer explicitas cudles son sus impli-
caciones.

Entre las desventajas de la linea oficial de pobreza se considera que ésta
puede tener el efecto de consolidar la pobreza porque los individuos que
viven justo arriba de la linea en una situacién igualmente dificil no pueden
reclamar que ellos también estin experimentando serias privaciones y no
tienen ningun derecho a reclamar ayuda gubernamental. Por consiguiente
no son sujetos de atencién de la politica, lo que significa que tienen muy
pocas posibilidades de salir de la pobreza (©yen, 1996). Por otro lado,
como se menciond anteriormente, parte de la investigacion empirica ha
probado que no es adecuado ver la pobreza en términos tan esquemdticos.
Miés que una divisién clara entre aquellos que estdn excluidos y aquellos que
estdn incluidos en la sociedad, lo que la investigacién arroja es un continuo
(Richardson y Le Grand, 2002; Burchardt ez al., 2002; Whelan ez al.,
2002). La razdn es que existe una dindmica de polarizacién social en la dis-
tribucién de recursos que afecta también a la mayoria incluida (Levitas,
1998) pero que no se hace evidente porque el problema se construye sola-
mente como aquel que afecta a los pobres.

Cuando no existe una linea oficial de pobreza la ventaja consiste en que
existen més posibilidades de ampliar la discusién acerca de la pobreza, por-
que no existe una linea que tenga “la tltima palabra” sobre su extensién en
un pais. En este contexto podria resultar mds factible desarrollar politicas
amplias que tomen en cuenta qué mayorfas sociales resultan afectadas por
los mismos fenémenos. Sin embargo, si no existe un reconocimiento oficial
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de la pobreza se corre el riesgo de llegar al extremo de negar su existencia.
Y el gobierno podria deshacerse de cualquier responsabilidad en la supera-
cién de la pobreza.

Después de analizar las dos experiencias diferentes de Estados Unidos y
la Unién Europea se puede concluir que no sélo es importante tomar en
cuenta las consecuencias politicas de contar con una linea de pobreza ofi-
cial. Algo fundamental en esta consideracién es la manera en que la linea
estd construida. Si la linea de pobreza es fija, como en el caso de Estados
Unidos, la existencia de una linea oficial puede conducir al peor escenario:
la existencia de una visién oficial aceptada por el gobierno y el pablico en
general que ha perdido el contacto completamente con la realidad social.
Ello trae como consecuencia que la pobreza puede estar completamente
extendida pero no es reconocida como tal. Por lo tanto no se van a tomar
acciones efectivas contra la pobreza. En ese contexto es preferible no contar
con una linea oficial de pobreza porque ese escenario al menos permitiria
abrir la discusién. La mejor opcidn sin embargo serfa tener una linea oficial
relacionada con el estindar de vida normal en una sociedad, a través del es-
tablecimiento de un porcentaje del ingreso promedio. Eso significaria que
la pobreza es reconocida de forma explicita por el gobierno y la opinién
publica, y que la linea se mantiene permanentemente en consonancia con
la realidad de la pobreza porque la actualizacién es intrinseca al método.

Con los elementos que nos deja la experiencia internacional es preciso vol-
ver sobre el tema de México. El procedimiento adoptado por la Sedesol para
definir la pobreza es mas parecido al concepto de subsistencia de Rowntree
que a las ideas de Sen, como clama el documento (Sedesol, 2002). La Sedesol
calcula la pobreza como los ingresos minimos necesarios para satisfacer necesi-
dades especificas como hace Rowntree, donde la alimentacién se lleva la ma-
yor parte de los recursos, y no a la manera de Sen, que considera que no se
debe trazar una linea de pobreza muy ajustada que no tome en cuenta las
variaciones personales en la satisfaccion de esas necesidades porque existen
diferentes habilidades para convertir ingreso en satisfaccién de capacidades.

Si bien aparentemente la linea de pobreza de la Sedesol contempla mas
necesidades que la de Rowntree, como se muestra en el cuadro 2, en la
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practica no es asi. Rowntree suma los costos explicitos de satisfacer cada
una de las necesidades que propone, mientras que la Sedesol usa un coefi-
ciente de Engel extremadamente bajo, como se probé en la parte 3. De he-
cho, como muestra el cuadro, las necesidades incluidas en la linea oficial de
pobreza son seis. Estas coinciden con la lista de las capacidades bésicas de
Sen. La diferencia, sin embargo, radica en que las tltimas y mds importan-
tes en el enfoque de Sen —porque son las que capturan su idea acerca de la
pobreza como falta de libertad para elegir—son las que no estdn presentes
en lalinea de pobreza de la Sedesol: vivir sin pena, participar en las activida-
des de la comunidad y tenerse respeto propio.

CUADRO 2. Comparativo entre las necesidades incluidas en los estindares
de pobreza de Rowntree, Sen y la linea oficial de pobreza en México

Linea de pobreza Linea oficial de Lista de capacidades
primaria de Rowntree  pobreza en México bdsicas de Sen
Alimentos Alimentos Estar nutrido
Vestido Vestido Estar vestido
Vivienda Vivienda Tener un hogar
Salud Escapar de la enfermedad evitable
Transporte publico Poder viajar
Educacion Poder educarse
Vivir sin pena

Participar en las actividades
de la comunidad

Tenerse respeto propio

Fuente: Rowntree (1902), Sedesol (2002) y Sen (1984).

Usualmente, el principal problema del método de la canasta de bienes y
servicios no es la manera en que se calcula al principio, ya que generalmen-
te mantiene cierta conexion con el contexto social, sino la falta de actualiza-
cién. Sin embargo, en el caso de México no ocurrid asi. El principal proble-
ma de la linea oficial de pobreza en México radica en que nacid sin contacto
con la realidad de la pobreza, debido al procedimiento de circularidad usa-
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do para calcularla. Si la linea de pobreza falla en actualizarse durante un
periodo, ird perdiendo cada vez mds su relacién con la realidad social.

Los elementos descritos en este documento demuestran sin ambigtieda-
des que la linea oficial de pobreza en México escogié la via estrecha en la
definicién de pobreza y no la via de los estindares relativos a la sociedad.
¢Cudles son las implicaciones en términos de politicas?

El enfoque minimalista de pobreza no ha probado ser muy exitoso en
abatir la pobreza, como se discuti6 con anterioridad. La via estrecha lleva
por un camino de politicas que s6lo ayudan a una pequenia parte de la po-
blacién en extrema pobreza. Siguiendo estas concepciones la principal tarea
del gobierno ha sido determinar el nimero correcto (lo més bajo posible) de
poblacién en pobreza, con vistas a otorgar alguna ayuda. La ayuda resulta
insuficiente, como puede apreciarse a través del caso del Programa Oportu-
nidades, dado que las cantidades de dinero que transfiere a los pobres no
estdn en relacién con la cantidad de dinero minima que dicta la linea de
pobreza oficial.

Por lo tanto, la politica no resulta muy efectiva para aliviar la pobreza
porque cae en un circulo vicioso. Por una parte, el gobierno no estd en la
capacidad de subsidiar a los pobres con la cantidad necesaria de recursos
para ponerlos sobre la linea de pobreza porque es financieramente insoste-
nible (se trata aproximadamente de la mitad de la poblacién del pais). Pero
por la otra no se modifican de manera sustancial las condiciones que provo-
can la pobreza de sectores tan numerosos.

La experiencia europea, mucho mds exitosa en controlar la pobreza que el
caso de Estados Unidos, demuestra que si se quiere tener éxito en el combate
ala pobreza se necesitan politicas de corte mas amplio. Politicas mds redistri-
butivas cuyo blanco debe de ser lograr una mayor equidad social. Estas po-
liticas no sélo ayudarian a los pobres reconocidos oficialmente sino que
beneficiarfan a sectores amplios de la sociedad, evitando que cayeran en la
pobreza.

El caso mexicano, no obstante, optd por recorrer la via que la experien-
cia de Estados Unidos ha demostrado que no es muy eficiente en mejorar la
situacién de pobreza. Sorprendentemente ni siquiera la experiencia sobre la
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discusién técnica de los problemas de la linea de pobreza en Estados Uni-
dos fue considerada.” Se prevé por lo tanto un entrampamiento en el futu-
ro dado que la manera en que la pobreza se conceptualiza en México ha
constituido mds bien parte del problema y no un buen instrumento para
abatirla. @&
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