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Presentacién
Dra. Raquel Sosa Elizaga

El texto que presentamos a los lectores es el fruto de la
iniciativa y esfuerzo del Consejo de Desarrollo Social de la
ciudad de México. Forma parte de los esfuerzos criticos y
practicos de distintas dependencias del Gobierno del Distrito
Federal, de integrantes de organizaciones civiles y de
especialistas por comprender de manera compleja y aplicar
articuladamente politicas para enfrentar la pobreza en la capital
del pafs.

Dicho empefio, que se expresé en un encuentro realizado
hacia fines de 2003, se orienté principalmente a analizar las
concepciones actualmente vigentes de pobreza, exclusién,
desigualdad y marginacién, asi como las politicas a que han
dado origen en México. Se finca con claridad la diferencia entre
las politicas neoliberales aplicadas por los gobiernos federales,
con escasas variantes a lo largo de los Gltimos treinta afos, que
conciben la politica social como temporal, focalizada vy
subsidiaria; y las politicas que desarrolla el Gobierno del Distrito
Federal, en las que el fundamento es el reconocimiento de
derechos sociales universales, y la bUsqueda de integralidad y
articulacién de los programas.

En las distintas intervenciones se pone de manifiesto la
necesidad de construir y aplicar un enfoque y politicas que
consideren los requerimientos de la poblacién; partan del
reconocimiento de sus derechos; busquen garantizar su bienestar
y cuenten con su participacién. Se considera que todo enfoque
parcial, limitado y que ponga el acento en una o algunas de las
causales de la pobreza, asi como toda politica que suponga la
intervencién estatal o privada independientes y desarticuladas,
tienden al fracaso.

Para facilitar su lectura, hemos organizado los textos en
cuatro apartados. En el primero de estos apartados, fitulado
Reflexiones criticas sobre la problemdtica de la pobreza y la
desigualdad en la ciudad de México, hemos incluido el texto
introductorio de la Secretaria de Desarrollo Social, Dra. Raquel
Sosa Elizaga, con informaciones bdsicas sobre pobreza vy
marginacién en la ciudad, que sirvieron de base para la
planeacién y ejecucién del programa integrado fterritorial de
desarrollo social que aplica el Gobierno del Distrito Federal, una
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evaluacién inicial del impacto de estos programas en la
poblacién de la ciudad, y algunos de los que considera los retos
mds significativos para el desarrollo de una politica social
integral.

Enseguida, Julio Boltvinik presenta criticamente la discusién
que diversos especialistas sostienen sobre los alcances vy
limitaciones de diversos métodos de medicién de la pobreza.
Boltvinik sefala la necesidad de reconocer la esencia vy
potencialidades de los seres humanos, sus derechos vy
creatividad, su dignidad. Y propone un método integral de
medicién de la pobreza, cuyo obijetivo es identificar las fuentes de
bienestar de los hogares, las que incluyen ingresos, activos
bésicos y no bdsicos, acceso a bienes y servicios
gubernamentales, conocimientos, habilidades, tiempo disponible
para el trabajo doméstico, la educacion y la recreacién.

Clemente Ruiz Durdn pone el énfasis en las necesidades
bdsicas no satisfechas de la poblacién, y distingue con claridad
las orientaciones de los programas federal y del Distrito Federal
en materia de combate a la pobreza. Propone la revisién de los
criterios que se aplican en la ciudad para la definicién de
presupuestos puUblicos delegacién por delegacién, y muestra
cdmo podrian redefinirse las prioridades en la aplicacién de
politicas orientadas o la superacién de la pobreza y la
desigualdad. Finalmente, propone los conceptos de salario social
y piso base como definiciones de los umbrales de bienestar
minimos necesarios a cualquier habitante de la capital.

Manuel Canto pone énfasis en el tema de la desigualdad,
como problemética que explica y determina los niveles de
pobreza de una sociedad. Cuestiona las perspectivas desde las
cuales se ha pretendido sustituir el reconocimiento de derechos
sociales universales, por la aplicacién de criterios restringidos
para definir quiénes y cdmo pueden acceder a las oportunidades
del desarrollo social. Propone proceder a una efectiva reforma
del Estado que dé lugar a la inclusién del bienestar social como
prioridad, a la par de una extensién sin precedentes de la
capacidad de la sociedad para intervenir en los programas y
politicas que se aplican en su beneficio.

Por su parte, Sinoel Batista, representante de la Red Urbal
sobre pobreza urbana, analiza criticamente la experiencia de
gobierno en Sao Paulo, Brasil, y expresa la necesidad de incluir
orientaciones y politicas tendientes a superar la exclusién, como
elemento determinante de la agudizacién de la pobreza. El
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reconocimiento de los derechos de las personas, de su capacidad
de organizacién, de los riesgos que enfrentan, de su nivel de
vulnerabilidad, puede y debe ser incluido en la concepcién de
politicas de combate a la pobreza.

En el segundo apartado, denominado Orientaciones y
criticas a los instrumentos de medicién de la pobreza en la ciudad
de México, Soledad Salcedo hace una breve presentacién de los
elementos que han servido de base para la definicién de politicas
sociales en el gobierno de la ciudad. Senala la construccién de
indicadores propios, a partir tanto de los instrumentos oficiales
de que se dispuso en el afio 2000 (el censo de INEGI y el del
Consejo Nacional de Poblacién), como del trabajo realizado por
la Coordinacién de Planeacién de la Jefatura de Gobierno, con
el apoyo de las dependencias que aplican en terreno, entre otros,
el Programa Integrado Territorial de Desarrollo Social.

Por su parte, Araceli Damidn realiza una critica a la
metodologia utilizada a nivel federal y en el Distrito Federal, y
propone la adopciéon del Método Integral de Medicién de la
Pobreza, desarrollado por Julio Boltvinik. Aplica algunos
ejemplos para mostrar cémo, con la utilizacién de dicho método,
podrian superarse imprecisiones y eventuales injusticias en la
aplicacién de los programas sociales en la capital del pais.

En el tercer apartado, Evaluacién critica de algunos de los
programas sociales del Gobierno del Distrito Federal  se
presentan, en primer lugar, el texto de Pedro Valencia, que
aporta los primeros resultados de una encuesta realizada en 600
manzanas de la ciudad de México para evaluar el impacto de los
programas sociales en los tres primeros afios de gobierno. Por su
parte, Cristina Laurell, Secretaria de Salud del Gobierno del
Distrito Federal, evalta los programas de atencién médica y
medicamentos gratuitos, asi como la pensién universal para los
adultos mayores, como fundacionales para una politica social
basada en los derechos universales. David Cervantes, director del
Instituto de Vivienda, detalla los origenes, sentido y avances de
los diversos programas de construccién y mejoramiento de
vivienda que aplica el gobierno en la ciudad. En tanto, Rocio
Mejia Flores, directora de programas de crédito de la Secretaria
de Desarrollo Econémico, presenta las caracteristicas y alcances
de los diversos programas de apoyo al empleo y a la formacién
de micro y pequefias empresas, en curso en la mayor parte de
las unidades territoriales en la ciudad. Pedro Moreno Salazar



analiza la politica social correlaciondndola con el ejercicio fisico y
financiero del presupuesto asignado a la misma.

Finalmente, en el apartado denominado Experiencias civiles y
propuestas criticas sobre la reorganizacién de la politica social,
Georgina Sandoval repasa la experiencia y limitaciones de los
distintos programas de desarrollo urbano aplicados en la ciudad,
y sugiere la incorporacién de las nociones de territorio y
comunidad, de mejoramiento del entorno urbano, en los
programas y politicas de combate a la pobreza. Por su parte,
Cristina Sdnchez Mejorada reconoce los alcances de politica
social, pero sefala las limitaciones de wuna politica de
participacién ciudadana basada en asambleas y comités
vecinales, y propone la recuperacién de formas diversas de
participacién, intervencién de las organizaciones sociales y
civiles, disefo, ejecucidn y evaluacién de politicas sociales, para
enriquecer y profundizar los programas que actualmente se
aplican.

Finalmente, Elio Villasefor reflexiona en torno a la
experiencia, que él denomina de alianza intersectorial, aplicada
en la Sierra de Santa Catarina, lztapalapa, como una forma
posible, viable, de integrar tanto a la sociedad civil como a las
dependencias gubernamentales en el objetivo comin de mejorar
las condiciones de vida de una comunidad activa y participativa.

En sinfesis, los trabajos presentados en este volumen
expresan la pluralidad y densidad de planteamientos de quienes,
desde el gobierno, la academia o las organizaciones civiles,
participan en la tarea de reconocer y recoger la riqueza de
experiencias, la amplitud de carencias y demandas y, sobre todo,
la extensién e intensidad de la participaciéon de la poblacién del
Distrito Federal, como de los esfuerzos articulados de todas las
dependencias, en la superacién de la pobreza, desigualdad y
marginacién de la mayoria.

Octubre 2004



1. REFLEXIONES CRITICAS SOBRE LA
PROBLEMATICA DE LA POBREZA Y LA
DESIGUALDAD
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1.1 Pobreza y desigualdad en la ciudad de México
Raquel Sosa Elizaga’

Frenar el empobrecimiento de la poblacién de la ciudad de
México fue el primer y mds importante objetivo del gobierno que
inicié sus funciones en diciembre del 2000. Este planteamiento
supone el reconocimiento de que en el pais, a lo largo de los
afios neoliberales, las condiciones de vida de la poblacién han
sufrido un deterioro constante.

No sélo porque, pese a los programas que dicen combatirla,
la pobreza apenas ha disminuido (segin la CEPAL, en nuestro
pais, el porcentaje de hogares en situacién de pobreza disminuyd
sélo un punto, de 34 a 33 %, entre 1984 y el 2000, con
incrementos de hasta el 38 % en 1998). Sino porque la
desigualdad se ha agudizado, y ella afecta la calidad de vida de
diversos sectores, entre ellos indigenas, adultos mayores, mujeres
y [6venes, quienes, ademds de sufrir por el desempleo, empleos
precarios e ingresos insuficientes, tienen menos acceso a bienes y
servicios mas también sufren discriminacién, violencia e
intolerancia, sobre todo en las ciudades.

De acuerdo con los censos de INEGI y de CONAPO del 2000,
en la ciudad de México existion ocho y medio millones de
habitantes, de los cuales el 63% vivia con un ingreso de menos
de dos salarios minimos y se ubicaba territorialmente en zonas
consideradas de media, alta o muy alta marginacién, es decir, en
viviendas precarias y/o en situacién irregular, con insuficientes o
precarios servicios, ingresos familiares por debajo de los dos
salarios minimos, empleos inestables, inseguridad y violencia.

El 72% de los hogares era habitado por una sola familia: 76%
de estos hogares tenian mds de tres miembros (60%, con entre 4
y 6 integrantes). Por su parte, el 25.88% del total de los hogares
tenia jefatura femenina; 44.5% del total tenia, como mdximo,
estudios de secundaria; 46% no tenia derecho a servicio médico
alguno; y 59.5% tenia ingresos iguales o menores a tres salarios
minimos.

El hecho de que las condiciones de vida tendieran a ser mds
precarios para los adultos mayores, las personas con
discapacidad, las madres jefas de familia, los nifios y j6venes, los
indigenas, supuso también establecer una diferenciacién en

* Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal.
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términos de las condiciones reales que cada grupo o sector tiene
para acceder al ejercicio de sus derechos sociales. En nuestro
conocimiento de entonces, 325,000 adultos mayores de 70 afos,
cerca del 60% de los cuales carecian de servicios de seguridad
social y salud; 65 000 personas con discapacidad grave y
permanente, cerca del 70% de las cuales se encuentran recluidas
en sus domicilios; 216,000 j6venes que no estudian ni trabajan;
y casi 500,000 indigenas, la mayor parte de los cuales vive en
situacién de pobreza extrema.

Frenar el empobrecimiento de la poblacién significé,
entonces, abrir el horizonte para hacer posible el ejercicio de
derechos universales (es decir, los establecidos en la
Constitucién, de educacién, salud, trabajo, vivienda) a los
habitantes de la ciudad. Mds debian considerarse igualmente
como derechos, el de la pensién universal ciudadana, es decir, la
atencién médica y alimentaria a quienes alcanzan més de
setenta afos de edad; el cuidado de las personas con
discapacidad; el apoyo y atencién, la ampliacién de horizontes
de desarrollo para mujeres y j6venes.

Infegralidad y territorialidad del Programa de Desarrollo Social

Durante los tres afios de gobierno, el Programa Integrado
Territorial de Desarrollo Social ha incorporado trece
subprogramas, distribuidos de manera prioritaria en las unidades
territoriales de media, alta y muy alta marginacién de la ciudad.
El sustento econdmico de dichos subprogramas, es el programa
de austeridad republicana, que ha permitido liberar fondos por
cerca de 20 mil millones de pesos para el desarrollo, pero el
sustento politico es la convicciéon de que es posible y necesario
entregar a los habitantes de la ciudad, los recursos que son suyos
en su beneficio directo.

La distribucién de recursos del Programa Integrado Territorial,
ha incluido a las ochocientas setenta y dos unidades territoriales
de la ciudad, en los que se concentra la poblacién en
condiciones de marginacién. La viabilidad de los programas se
basa en tres principios: en primer lugar, un procedimiento de
informacién y rendicién de cuentas, que se realiza a través de
cartas, volantes, folletos, distribuidos casa por casa, asambleas
vecinales, consejos consultivos con participacién ciudadana v,
desde luego, en la difusién masiva de las actividades que realiza
el Jefe de Gobierno.

12



En segundo lugar, se ha hecho un cuidadoso trabajo de
identificacion  territorial de necesidades y demandas de la
poblacién, independientemente de su dfiliacién a organizaciones
o partidos. Cientos de funcionarios de gobierno recorren
constantemente barrios, colonias, unidades habitacionales,
pueblos, para recabar informacién y atender los requerimientos
de cada familia, asi como para realizar evaluaciones vy
seguimiento de cada uno de los programas.

Y, en ftercer lugar, los programas suponen una creciente
participacién de la ciudadania en la realizacién de obras de
beneficio familiar o comunitario. Ejemplares en este sentido son
los programas de ampliacién y rehabilitaciéon de vivienda en lote
familiar; de rescate de unidades habitacionales; de microcréditos,
de capacitacién para el empleo y, mds recientemente, de
mejoramiento del entorno urbano, (rehabilitacién de mddulos
deportivos y de mejoramiento de barrios).

A la mitad del camino...

Una muestra censal realizada entre septiembre y octubre del
2003, en 21,015 hogares de la ciudad de México, ubicados en
600 manzanas consideradas como de media, alta o muy alta
marginacién, nos ha permitido tener algunos datos significativos
sobre la evolucién y resultados iniciales del Programa Integrado
Territorial.

El 22.2% de los hogares censados es beneficiario de uno o
mds subprogramas, los cuales representan alrededor del 9.3%
del ingreso de su familia. El 54.2% tiene ingresos iguales o
inferiores a dos salarios minimos, aunque la integracién de los
porcentajes ha variado, ya que el promedio es de $3,201.00,
ligeramente superior a dos salarios minimos, mientras que en el
2000 el promedio era de $2,000.00 pesos.

El 76% de las viviendas es habitada por una sola familia. El
64% de las familias habita en casa independiente (frente al
58.3% del 2000). El 60% de los hogares tiene mds de tres
miembros; el 45.8% de sus integrantes tiene menos de 24 anos.
El 23.2% de los hogares reconocen jefatura femenina.

El 91.4% de los hogares cuenta con drenaje y 92% con
servicio de sanitario en su vivienda (frente al 80% del 2000) y
pese a que el 44.6% del total de las familias sigue sin tener
derecho a servicio médico en instituciones federales, el 29% se
atiende actualmente cuando lo requiere en centros de salud y
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hospitales del Gobierno del Distrito Federal. Asimismo, la
cobertura educativa de kinder a secundaria alcanza, en las
manzanas censadas el 61% de la poblacién.

Llama la atencién que al menos el 45% de la poblacién
conoce que el Gobierno del Distrito Federal aplica programas en
su colonia, mientras que 47.2% estd enterado de que ha habido
asambleas vecinales en su colonia. El 58.1% de los censados
considera que el Gobierno del Distrito Federal realiza estos
programas porque se preocupa por la gente, asi lo plantean; vy,
lo més importante de todo, el 88% considera que los programas
aplicados debieran ser obligatorios por ley.

A reserva de densificar la informacién aqui presentada, con el
andlisis comparativo que se realiza con base al censo del 2000
en las manzanas censadas, una versién inicial de la cual serd
presentada en este mismo seminario, nos parece justo afirmar
que el esfuerzo orientado a impedir que continGe el deterioro de
las condiciones de vida de la poblaciéon de la ciudad es, al
menos parcialmente, exitoso.

éHacia dénde caminamos?

Entre las mayores dificultades que encontramos para
restablecer condiciones minimas de desarrollo en la ciudad -y en
el pais- estd la continuidad de una politica econémica federal
que no ha rendido frutos en materia de crecimiento, de empleo o
distribucién del ingreso. Todo esfuerzo orientado a detener el
empobrecimiento serd limitado, si junto a él no se realiza una
reorientacién a profundidad de las causas que histérica y
actualmente reproducen la pobreza y la marginacién de la
mayor parte de la poblacién.

Por su parte, la experiencia nos muestra que, si bien la
identificacién territorial de la pobreza constituye un punto de
partida para hacer frente a los requerimientos mds urgentes de la
poblacién, asi como para establecer la responsabilidad del
gobierno ante los ciudadanos en su lugar de residencia, una
estrategio de mds largo alcance tiene que trabajar de manera
sistemdtica con familias y comunidades, y buscar fortalecer las
estrategias de supervivencia que ellas plantean.

La inseguridad, la desproteccién frente a emergencias o
desastres, la violencia y la desintegracién familiar, son amenazas
tanto o mds graves a la estabilidad familiar y comunitaria que la
falta de acceso a servicios.
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Una verdadera integralidad en la atenciéon a las necesidades
de la poblacién tiene que reconocer, por tanto, la especificidad
de riesgos que enfrentan distintas zonas, distintos sectores
sociales, distintos grupos de poblacién. Para dar sélo un ejemplo,
no es lo mismo ser pobre en la delegaciéon Milpa Alta, que en la
delegacién Cuauhtémoc; ser joven en una zona de alta
incidencia delictiva, que serlo en una de baja incidencia delictiva;
ser mujer jefa de familia, que hombre jefe de familia; vivir en una
zona de alto riesgo, como cauce de rio o barranca o en un
edificio a punto de colapsarse, que en una colonia en que no
existen estos riesgos inminentes.

Si el gobierno debe proveer alternativas de superacién de la
pobreza, éstas deben considerar las condiciones y caracteristicas
del contexto social urbano en que ellas pueden tener impacto
pero, sobre todo, el modo en que la poblacién puede apropiarse
de sus beneficios, proponer, profundizar, transformar sus efectos
de acuerdo a sus expectativas, formas de organizacién y sobre
todo a sus estrategias, de supervivencia familiar y comunitaria.

Asimismo, lograr que tales estrategias signifiqguen un
fortalecimiento de valores y principios en una convivencia
arménica basada en el trabajo y la solidaridad, y no sean
resultado de la amenaza o de la préctica de la delincuencia, la
violencia, la desintegracién familiar es indudablemente tarea de
todos. Y es en torno a esta complejidad que puede y debe
plantearse una politica social de mayor alcance y profundidad
que la que ahora hemos realizado, aunque orientada como
hasta hoy a la justicia, la equidad, la igualdad, el respeto a la
diversidad, la tolerancia, la inclusién. Esa es nuestra utopia.
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1.2 Conceptos y medicién de la pobreza
Julio Boltvinik®

La pobreza degrada y destruye, moral, social vy
biolégicamente al més grande milagro césmico: la vida humana.
La existencia de la pobreza es una aberracién de la vida social,
un signo evidente del mal funcionamiento de la sociedad.

La forma como se aborda la medicidn de cualquier
fenémeno refleja el nivel de desarrollo teérico y conceptual
alcanzado. A diferencia de otros campos donde los fenémenos
estudiados y medidos, como la distancia entre dos cuerpos
celestes o el nivel del PIB son moralmente neutros, en el caso de
la pobreza interviene, inevitablemente, una dimensién moral y
ética. La medicién de la pobreza conlleva siempre 2 elementos,
uno positivo (o empirico) y ofro normativo. El positivo se refiere a
la situacién observada de los hogares y personas, mientras el
normativo se refiere a las reglas mediante las cuales juzgamos
quien es pobre y quien no lo es. Estas reglas expresan el piso
minimo debajo del cual consideramos que la vida humana
pierde la dignidad.

Al establecer el umbral (o umbrales) de la pobreza, las
personas y las instituciones se retratan de cuerpo entero.
Parafraseando un dicho popular, podemos decir “dime qué
umbral de pobreza defines y te diré quien eres. En efecto, cuando
el Banco Mundial (BM) define un délar por persona al dia como
umbral o linea de pobreza, no sélo estd excluyendo de su lema
central, que es algo asi como “reducir la pobreza en el mundo”,
a la inmensa mayoria de los pobres del mundo, sino que estd
mostrando su concepcién del ser humano, al reducirlo a la
categoria del animal ya que ese ingreso alcanzaria, en el mejor
de los casos, para mal alimentar a una persona, quedando todas
las demds necesidades humanas insatisfechas. Con ello el BM
niega todos los demdés derechos sociales ya que sostiene,
implicitamente, que los seres humanos sélo tienen derecho a la
alimentaciéon.  Muchos  economistas,  particularmente  los
neoliberales, tienen la misma actitud de desprecio a los derechos
de la mayoria. Algo similar, aunque no tan extiremo, podemos
decir de la CEPAL y del gobierno de México.

* Profesor Investigador del Colegio de México; Diputado Federal del
PRD, en la LIX Legislatura.
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La busqueda sistemética de fundamentos para la definiciéon
del umbral de la pobreza, requiere un entendimiento profundo
de la esencia humana, lo cual requiere a su vez un enfoque
fundado en la antropologia filoséfica. Una respuesta a la
pregunta sobre la esencia humana permite abordar la pregunta
sobre las necesidades y potencialidades del ser humano. Al
hacerlo abordamos los elementos constitutivos del florecimiento o
del bienestar humano. Debemos ahora contestar si es en este eje
conceptual donde tenemos que hacer el corte que distingue a los
pobres de los no pobres. Mi respuesta es negativa; pienso que
antes debemos llevar a cabo un recorte que nos permita pasar a
otro eje, el del nivel de vida para en él llevar a cabo el corte. La
diferencia entre ambos ejes, consiste en que en el del
florecimiento estd el ser humano completo, con todas sus
necesidades y capacidades, mientras que en el del nivel de vida
estdn solamente los elementos econémicos de dichas
necesidades y capacidades. Necesidades humanas como el
amor, o capacidades como la creatividad, que no dependen
centralmente de recursos econémicos, quedan casi eliminadas al
pasar del primer eje conceptual al segundo. Con ello acotamos
la pobreza, concebida como un nivel de vida tan bajo que resulta
incompatible con la dignidad humana, tal como se le acota en el
lenguaje de la vida cotidiana, para que no incluya todos los
sufrimientos humanos. La nifia hija de millonarios que estd muy
sola, no es una nifa pobre, sino una nifa sin afecto, sin amor.

2Por qué no empezar entonces directamente en el eje del nivel
de vida? Esto es, en efecto, lo que hacen casi todos los estudiosos
de la pobreza y se hace evidente en la medicién de la pobreza
por ingresos, que implicitamente recorta todas las dimensiones
de la vida que no estén relacionadas con los recursos
econdémicos. He llegado a la conviccién que este camino directo
y obvio impide acceder a una concepcién fundamentada de los
elementos constitutivos del eje del nivel de vida y del punto de
corte que separa los pobres de los no pobres.

Entre ofras razones que obligan a dar el rodeo que lleva a
preguntarnos sobre la esencia humana, esté el hecho de que el
ser humano es una unidad indisoluble y que no podemos
entenderlo fragmentdndolo de entrada. Por eso, la pobreza
entendida como las carencias y sufrimientos humanos que se
derivan de las limitaciones de recursos econdmicos y que
conlleva una visién parcial del ser humano, sélo puede tener
sentido si se deriva de una concepcién integral de la humanidad.
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Una lectura magistral de la concepcién del ser humano en
Marx, realizada desde la perspectiva de la antropologia filoséfica
por Gedrgy Markus permite entender cémo el cardcter mediado
del trabajo humano (es decir, que se dirige a la satisfacciéon de
las necesidades de manera indirecta, a través de mediaciones) y
que contrasta con la bestia que aprehende directamente la presa
que le sirve de alimento, origina la posibilidad de la ampliacién
constante de las actividades humanas, hasta hacerlas
universales, con lo cual el ser humano convierte en objetos de su
actividad, de sus capacidades y necesidades, toda la naturaleza y
los objetos no naturales creados por él mismo. De aqui se deriva
un rasgo esencial del ser humano, su tendencia a la
universalidad, que se manifiesta en la ampliacién constante de
las necesidades y las capacidades humanas.

Para Marx es este cardcter mediado del trabajo lo que hace
posible la historic humana, no sélo porque permite la
acumulacién de herramientas y otros medios de produccién, de
manera que las nuevas generaciones pueden partir del punto al
que llegaron las anteriores, sino también porque el cardcter
mediado del trabajo humano hace posible, al superar la fusién
animal entre sujeto y objeto de las necesidades, la conciencia del
ser humano respecto al mundo que lo rodea y la conciencia de si
mismo, derivando de aqui otro rasgo esencial del ser humano,
la de ser consciente, conciencia que tiende también a la
universalidad, por lo que el ser humano es un ser con conciencia
potencialmente universal.

La historia del ser humano puede ser vista, al menos para el
conjunto de la especie, como la constante universalizacién del ser
humano en su actividad, en sus capacidades, en sus
necesidades, en su conciencia. Por tanto para Marx, el ser
humano rico es el que necesita mucho y el pobre, el que necesita
poco. Si aplicdramos esta concepcién, llegamos a un doble
criterio de pobreza: el de ser pobre y el estar pobre. Los
individuos que necesitan poco son pobres. Los que no satisfacen
sus necesidades estén pobres. Los que son y estdn pobres viven
en la peor condicién humana. En el otro extremo, los que
necesitan mucho y, ademds, satisfacen esas amplias necesidades
son y estdn ricos. Este enfoque no ha sido aplicado ni siquiera se
ha discutido en la amplisima biografia sobre la pobreza. Lo que
normalmente hacemos es suponer un conjunto de necesidades
iguales para todos los miembros de una sociedad y después
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cotejar su grado de satisfaccién. Nos situamos con ello, solo en
la dimensién del estar pobre.

El sicdlogo Abraham Maxlow, autor de la muy conocida teoria
de lo jerarquia de las necesidades humanas, sostiene que
cuando una necesidad (el hambre, por ejemplo) estd
insatisfecha, domina al organismo a tal grado que todas las
demds necesidades desaparecen y el organismo en su conjunto
se vuelve un organismo hambriento. Al estudiar su obra, llegué a
la conclusién que su teoria y la de Marx-Marcus, son compatibles
en un punto central.

Maxlow sostiene que los instintos son inexistentes en el ser
humano, que todas las necesidades humanas pueden calificarse
como instintoides, ya que de los tres elementos que conforman
un instinto, que son el impulso, la actividad y el objeto, el ser
humano hereda solamente el impulso, mientras que la actividad
y los objetos tienen que ser aprendidos. Aunque al menos en un
caso el de la succién del recién nacido, la tesis de Maxlow parece
negada, me parece que es en general vdlida. Su visién tiene una
gran coincidencia con la de Marx-Marcus, ya que el animal que
fabrica herramientas, tal como definié Benjamin Franklin al ser
humano, lleva a cabo por definicién una actividad no instintiva,
sino inventada por el hombre, una actividad que supone la
ruptura de la fusién del animal con el objeto de sus necesidades.

La ruptura de lo actividad orientada directamente a la
satisfacciéon de necesidades, lo que constituye para Marx, el
rasgo mds esencial del ser humano, es al mismo tiempo la
ruptura del dominio del ser por el instinto, su transformacién en
actividad instintoide, lo que significa un salto gigantesco en
términos de libertad. Sin embargo, si aldn asi nacemos con
impulsos congénitos, estd claro que somos inevitablemente seres
necesitantes y, por tanto, que nuestra libertad empezard siempre
donde acaban nuestras necesidades.

2Por qué ocurre la ruptura? Ninguno de nuestros dos autores
tiene una respuesta, ambos constatan el papel central de dicha
ruptura en la esencia humana. El enfoque biolégico psicolégico
de Maxlow y el antropolégico filoséfico de Marx-Marcus llevan a
la misma conclusién central.

Este es el tipo de reflexiones y de hallazgos que he encontrado
en ese rodeo por el eje conceptual del florecimiento humano.
Como resultado ideal de estas reflexiones, aspiro a llegar a una
concepcién del ser humano, de sus necesidades y capacidades,
como elementos constitutivos del eje del florecimiento humano.
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Tal como lo veo en este momento, cuando estoy involucrado en
una tarea a fondo en estos aspectos, los elementos constitutivos
de este eje estdn dados por el conjunto de las necesidades y
capacidades humanas, conjunto al que Marx llamé las fuerzas
esenciales humanas.

Existe una amplia bibliografia sobre las necesidades
humanas, pero es mucho mds escasa la referida a las
capacidades humanas, campo ademds oscurecido por el
desafortunado uso, por parte de Amartya Sen, del mismo
término, capacidades, para referirse a las opciones de
realizaciones o funcionamientos (que el premio Nébel entiende
como las distintas dimensiones del ser y el hacer). De esta
manera, quien quisiera construir una teoria completa sobre el eje
del florecimiento o bienestar humano fundada en la concepcién
de las fuerzas esenciales humanas, encontraria muchos apoyos
por el lado de las necesidades pero mucho menos que el de las
capacidades.

Terminada esta construccién conceptual apenas comienza el
camino que nos ha de llevar a una adecuada conceptualizacién
de la pobreza. Tenemos que resolver todavia el recorte para
pasar al eje de nivel de vida y el del corte que separa los pobres
de los no pobres. Como he adelantado, en el eje del nivel de
vida debemos conservar aquellos elementos del eje de bienestar
que depende de recursos econémicos (o escasos) para su
satisfaccién. Con ello introducimos la nocién de recursos que
juega un papel central en el concepto de pobreza.

El ser humano como todo ser vivo, requiere objetos externos
para vivir: los mds obvios son el agua y los alimentos y los que lo
protegen de las inclemencias del clima como la ropa y la
vivienda. Para obtener estos objetos externos se requiere un
esfuerzo productivo, recursos econémicos. De la enunciacién de
estos ejemplos resulta evidente que el nivel conceptual adecuado
para llevar a cabo este recorte no es el de las necesidades, que
es un concepto amplio, abstracto, sino el de los satisfactores.

En general podemos distinguir tres tipos de satisfactores de
las necesidades humanas: los bienes y servicios las relaciones y
las actividades. Para algunas necesidades, como la alimentacion,
los satisfactores clave son bienes; para otras, como la atencién a
la salud, son bienes y servicios; para las necesidades afectivas,
en cambio, los satisfactores centrales son las relaciones; hay
otras necesidades, particularmente las de autoestima vy
autorrealizacién, para usar términos de Abraham Maxlow, cuya
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satisfaccién se deriva sobre todo de la propia actividad del
sujeto.

Sin embargo, en casi todos los casos, aparte del satisfactor
central, intervienen ofros satisfactores complementarios. En todos
los casos mencionados se requiere también que el individuo
invierta tiempo personal. En algunos casos éste es un satisfactor
secundario, como el tiempo que dedicamos a comer o ir al
médico; cobra mucha centralidad el tiempo requerido para
cultivar las relaciones, y es central el requerido para realizar las
actividades que sustentan la autoestima y la autorrealizacién y
para la educacién propia. En algunos casos las costumbres
determinan que algunas relaciones dependan de la aportacién
de ciertos bienes o de una cantidad de dinero, como ocurre con
las dotes matrimoniales.

Lo dicho pone en evidencia que incluso las necesidades
concebidas como inmateriales pueden requerir recursos
econdmicos para su satisfacciéon. Que por tanto, en el eje del
nivel de vida estdn presentes prdcticamente todas las necesidades
humanas, pero sélo en su dimensién econdémica. Si esta
conclusién fuese correcta, habriamos alcanzado una respuesta
mucho més definitiva a la pregunta planteada antes de por qué
no empezar directamente en el eje del nivel de vida. Esto es,
habriamos mostrado que hacerlo seria incorrecto.

Logrado asi el recorte, falta preguntarnos cémo hacemos el
corte, cémo determinamos el nivel de vida minimo requerido
para no ser pobre, el umbral de la pobreza. La actitud tomada
por los economistas ortodoxos, que dominan el pensamiento en
la materia en Estados Unidos y en muchos organismos
internacionales es la de minimizar la importancia del corte al que
conciben como un acto arbitrario del investigador.

Mi postura es que las normas o reglas para saber quién es
pobre y quién no lo es, tienen una existencia social objetiva y que
la tarea del investigador es conocerlas y sistematizarlas. Esta
postura es similar a la adoptada por Amartya Sen en su libro
Pobreza y Hambruna, cuando sefiala que describir las
prescripciones existentes no constituye un acto de prescripcion,
sino de descripcion. Es un asunto normativo, pero las normas no
las define el investigador, sino que son normas actuantes en la
vida cotidiana de la gente. Por eso el profesor Sen cita con
frecuencia a Adam Smith, el padre de la economia, quien en el
siglo XVIII hacia notar que un trabajodor se avergonzaria si
tuviera que presentarse en un lugar publico sin una camisa de
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lino o sin zapatos de cuero, lo que convertiria a estos bienes en
componentes del umbral de pobreza. Adam Smith nos da aqui
una pista para reunir elementos requeridos para el corte:
averiguar qué nivel de vida (en alimentacién, en vivienda, en
vestido, en todo lo demds) hace sentir vergienza a las personas.

En principio, y otra vez aqui el maestro es Marx, para
acometer esta tarea es necesario partir de una comprensién de
las relaciones entre produccién y necesidades. Se trata de dos
polos de una unidad que se determinan mutuamente, aunque la
produccién domina sobre las necesidades, ya que como vimos al
principio, la naturaleza mediada del trabajo humano hace
posible la ampliacién constante de los objetos, de las
necesidades y de las capacidades humanas. Es el desarrollo de
sus capacidades productivas lo que determina sus necesidades.
En una sociedad productora de zapatos de cuero, las personas
que carezcan de ellos se sentirdn avergonzadas.

En la era de la globalizacién estas normas son cada vez mds
universales. Al hacerse global la produccién se hacen globales
las necesidades, al menos como tendencia. Ademdés, algunos
organismos infernacionales fijan normas de aplicabilidad
universal y los gobiernos suscriben declaraciones sobre los
derechos humanos. Estas son fuerzas y tendencias que impulsan
la fijacién de umbrales generosos, opuestos a los umbrales
avaros que niegan la multiplicidad de los derechos y de las
necesidades humanas, y que reducen al ser humano a la calidad
de animal. Es evidente que hay suficientes bases para que la
definicién del umbral no sea un acto arbitrario del investigador,
sino el resultado de una investigacién sistemdtica de las
prescripciones sociales existentes.

Ahora bien, debemos preguntarnos 2Cudles son los
elementos sobre los cuales hay que operar el corte?

En la biografia sobre la pobreza hay una tensién constante
entre la pobreza definida como nivel de vida bajo y pobreza
definida como recursos inadecuados o insuficientes. Segin David
Gordon, para Peter Townsend la pobreza es la insuficiencia de
recursos, lo que causa un nivel de vida inadecuada que significa
carencias, privacién. Otra postura posible es la de definir la
pobreza como privacién, como la presencia misma de las
carencias. Quienes como Townsend, definen pobreza como
insuficiencia de recursos, operan el corte en la dimensién.
Quienes tienen menos de un cierto nivel de recursos son pobres
en esta concepcién. Quienes adoptan la otra postura y definen la
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pobreza como privacién, buscan los indicadores directos de
privacién: la falta de agua potable, de drenaje, el bajo nivel
educativo, la desnutricién, el hacinamiento y la baja calidad de
los materiales de la vivienda, la no-participacién en actividades
acostumbradas en la sociedad, etcétera.

Mi postura es una combinacién de las dos posturas anteriores
porque en el Método de Medicién Integrada de la Pobreza que
desarrollo hace mds de 11 afos, combino indicadores directos
de privacién con indicadores indirectos de recursos, entre los
que incluyo el tiempo disponible en el hogar para trabajo
doméstico y educaciéon y el tiempo libre. Sin embargo,
conceptualmente mi postura estd mds cerca de la de Townsend,
porque como él, concibo la pobreza como las carencias
humanas derivadas de las limitaciones de recursos econémicos,
aunque entre los recursos econémicos incluyo el tiempo y ofros
recursos como el acceso a servicios gubernamentales gratuitos, lo
que no hace Townsend. Como Townsend, tengo claro que los
recursos son un medio, que lo que importa es el nivel de vida y
de ahi concluyo que es sélo en esta dimensién, donde podemos
establecer ese piso minimo que separa a los pobres de los no
pobres, la vida indigna de la digna. A diferencia de este gran
autor, que busca en las relaciones empiricas observadas entre
ingresos y privacién el umbral minimo en términos de ingresos
para que la poblacién no sufra carencias generalizadas
reduciendo con ello el concepto de recursos al de ingresos, yo he
adoptado una postura mucho mds normativa, que busca definir
en cada dimensién del quehacer humano una norma en la
medida de lo posible basada en normas sociales existentes.

Concibo una amplia gama de recursos a la que he
denominado fuentes de bienestar de los hogares que incluyen los
ingresos corrientes, los activos bdsicos y no bésicos de la
poblacién, su acceso a bienes y servicios gubernamentales
gratuitos, sus conocimientos y habilidades y, por Gltimo, su
tiempo disponible para trabajo doméstico, educacién y
recreaciéon. A partir de aqui estructuro un enfoque en el que
combino la informacién sobre las seis fuentes de bienestar de
manera pragmdtica para identificar algunas  carencias
directamente porque es la manera més adecuada de hacerlo
(por ejemplo las caracteristicas de la vivienda) o porque es
imposible hacerlo de otra manera; (el nivel educativo de las
personas) y en otros casos cuantifico los recursos disponibles y los
cotejo contra normas expresadas también en términos de
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recursos(es lo que hago, por ejemplo, en materia de ingresos y
tiempo). El concepto sobre la pobreza que he adoptado es que es
pobre aquel hogar que dada sus fuentes de bienestar no puede
satisfacer sus necesidades, por més eficientemente que las use.

El camino del conocimiento es infinito. Nunca me siento
satisfecho con lo que he avanzado ya que a cada avance
aparecen nuevas dudas y nuevos problemas.
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1.3 De la reflexién a un diagnéstico de la pobreza
Clemente Ruiz Durdn’

Creo que una cuestién importante es precisamente la visién
de que en el gobierno de la ciudad se ha emprendido una
reflexion en torno a la cuestiéon de la pobreza, no para aceptarla
sino para crear una realidad diferente.

Considero que esto es importante porque el pais, por primera
vez en décadas, estd ante un experimento social que quiere
cambiar esta realidad tan adversa, que hemos venido heredando
durante las ¢ltimas décadas.

Ante esta perspectiva, quisiera presentar algo de lo que
hemos estado desarrollando en términos de cémo pasar de la
reflexién de un diagnéstico de la pobreza hacia una accién de la
politica que nos permitiera modificar realmente la situacién de la
ciudad.

Como he ordenado la presentacién es partir de la idea de
gue no estamos solos, hemos estado discutiendo en todo el pais
cémo definir la pobreza.

Se ha avanzado, hay algunas preguntas en el pais y entonces
(debemos plantear) cémo pasamos de la discusién nacional a la
discusién concreta del Distrito Federal.

Me permitiré senalar esos puntos, definicién y concepto de la
pobreza, la medicién de la pobreza en el gobierno federal;
después, en el Distrito Federal, la informalidad y cémo
introducirnos a la lucha para el combate a la pobreza.

En general, ya la discusién fue muy rica por parte de Julio, en
términos de que la pobreza se puede definir como las personas
que perciben un nivel de ingresos insuficientes para cubrir sus
necesidades bésicas.

2Cudles son las necesidades bdsicas que no se cubren? Esa es
una cuestién precisamente de definicién. ¢Qué tan amplio vamos
a hacer esta definicién? Depende de cada sociedad, es una
cuestiéon contextuada socialmente.

En esta perspectiva, el gobierno federal lo que nos ha
apuntado son tres lineas de medicién de la pobreza, considera a
todos aquellos hogares cuyo ingreso es insuficiente como para
cubrir las necesidades minimas de alimentacién, equivalente a
15.4 0 20.9 pesos diarios de agosto del afio 2000.

* Facultad de Economia de la UNAM.
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Después, como van subiendo las lineas, van incluyendo
nuevas necesidades y entonces habria tres niveles de pobreza de
acuerdo a las definiciones que hizo el gobierno federal.

En la segunda linea se introducen adicionalmente los gastos
minimos en educacién y salud y esto nos eleva en el umbral de la
pobreza y en la tercera linea nos introduce alimentacién, salud,
educacién, vestido, calzado, vivienda, transporte publico y en
esta perspectiva nos hace una definicién y entonces, de acuerdo
a esto, nos hace un sefalamiento de cudntas son las personas
que estarian debajo de los niveles de pobreza.

Si nosotros hacemos el seguimiento para las tres lineas de la
pobreza, una por hogares y otras por personas, (ldmina 1). Lo
gue nos encontramos es que, en el primer caso o la linea tres
qgue es la que tendria sentido realmente definir la pobreza, el
51% de la poblacién estaria en nivel de pobreza.

Lamina 1.- Estimaciones de la pobreza a nivel nacional

México. Proporcién de la poblacion pobre, 1992-2000
Porcentaje del total

Definicion de pobreza 1992 {1994 (1996 [1998 | 2000| 2002
Linea 1, hogares 1741 16.1| 28.8 | 26.8 | 18.6/ 15.8
Linea 2, hogares 21.8|22.7|36.5|32.9 | 25.3| 21.1
Linea 3, hogares 441 46.8 | 60.8 | 55.6 | 459 444
Linea 1, personas 22512111371 1339 | 242 20.3
Linea 2, personas 28 129.4145.3 140.7 | 31.9 26.5
Linea 3, personas 52.6| 55.6 | 69.6 | 63.9 | 53.7| 51.7

Nota 1: Los célculos se realizaron con base en los criterios recomendados por el Comité Técnico
para la Medicién de la pobreza

Nota 2: Los datos de montos se presentan en cifras cerradas a pesar de que los célculos se
realizaron con mayor precision

1 Incluye los gastos en alimentacioén, vestido y calzado, salud, transporte publico, vivienda y
estimacion de alquiler de la vivienda. Contempla educacion primaria y secundaria, material
escolar y uniformes

Fuente: Cortés Cazares F; D Hernandez; E Hernandez Laos, M Szekely; y H Vera:. Evolucion y
Caracteristicas de la Pobreza en México en la Ultima Década del Siglo XX, Sedesol. México. 2002

En esta perspectiva lo que creemos nosotros es que, si esta
definicion vamos a adoptarla para algin fin prdctico, tiene
sentido, las sociedades cuando adoptan una linea de la pobreza,
son porque automdticamente definen que nadie debe de estar
debajo de la linea de la pobreza.
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El gobierno federal Unicamente definié las lineas de la
pobreza, pero no adquirié compromiso alguno; entonces
estamos ante un problema realmente serio de cémo estamos
llevando la discusién en esta sociedad, no se puede definir linea
de pobreza y después decir: bueno pues ahi estd. No, cémo que
ahi estd. Es decir, es un compromiso ético y moral para el
gobierno federal.

En las otras sociedades, en las sociedades avanzadas cuando
se define una linea de la pobreza, automdticamente hay una
transferencia de recursos para que nadie quede debajo de esa
linea de la pobreza.

Lo que nosotros tenemos aqui es simplemente un ejercicio que
hizo el gobierno federal, pero sin asumir ningdn compromiso.

Si el gobierno federal hubiera adquirido el compromiso en las
zonas rurales, (Ildmina 2) habria tenido que hacer transferencias
equivalentes para poder desaparecer que el 67% de la poblacién
que vive en zonas rurales, estuviera viviendo y de igual forma en
las zonas urbanas.

Lamina 2.- Pobreza urbana vs. Pobreza rural

México. Proporcion de la poblacion pobre, zonas
urbanas y rurales 1992-2002

Porcentajes del total

Definiciéon de pobreza 1992 [1994 | 1996 1998| 2000 2002
Zonas urbanas

Linea 1, hogares 10.2| 7.2|1 201 164 9.8/ 8.5
Linea 2, hogares 14| 12.8 | 27.7| 22.8| 16.4| 12.2
Linea 3, hogares 35.6|35.6| 53.2| 47.7| 37.4| 35.4
Linea 1, individuos 13.5] 9.7| 26.5| 21.3| 12.6| 114
Linea 2, individuos 18.4 | 17.1 35| 29| 20.2| 16
Linea 3, individuos 441436 | 61.9| 55.8| 43.8] 42
Zonas rurales

Linea 1, hogares 29.5| 30| 43.3| 43.8| 34.1] 28,5
Linea 2, hogares 34.8|38.1| 51.3| 49.3| 414| 36.5
Linea 3, hogares 56.7 | 64.2 | 73.4| 68.6| 60.7| 59.4
Linea 1, individuos 35.6 | 36.8| 52.4| 52.1| 42.4| 34.8
Linea 2, individuos 41.8]46.2| 60.2) 57.6] 50| 43.8
Linea 3, individuos 65| 72 80.8| 74.9| 69.3] 67.5

Fuente: Cortés Cazares F; D Hernandez; E Hernandez Laos, M Szekely;
y H Vera: Evolucion y Caracteristicas de la Pobreza en México en la Ultima
Década del Siglo, Sedesol. México. 2002
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Entonces, 2qué es lo que vamos hacer? En el Distrito Federal
se han venido sefialando algunos elementos de cémo medir la
pobreza, CONAPO se ha acercado a esta definicién de qué es el
concepto de marginacién dentro del Distrito Federal, después se
ha atrevido hacer un andlisis, un indice de desarrollo humano; lo
gue nosotros proponemos es, no nos quedemos con esas
medidas porque son medidas no operativas para efectos de
cdémo afrontar las cuestiones. Lo que proponemos nosotros es un
indice de desarrollo humano que bdsicamente es un indice de
bienestar delegacional, (Idmina 3) a través del cual se debia de
ejercer el presupuesto de esta ciudad.

Una vez que definimos un indice de bienestar delegacional,
no nos vamos a quedar solo con este indice de bienestar, sino
que en lugar de seguir ejerciendo el presupuesto de acuerdo a
los tendencias poblacionales, que es como se ha venido
ejerciendo el presupuesto bdsicamente en la ciudad de México, lo
que debemos hacer es ejercer el presupuesto bajo el concepto
del indice de bienestar delegacional, es cambiar précticamente
los pardmetros como estamos haciendo la divisién presupuestal,
pero también seria adquirir el compromiso de cémo, a partir de
aceptar una realidad que es la pobreza, nosotros entonces
vamos a través de este indice, a tratar de cambiar la fisonomia
de la ciudad de México.

En esta perspectiva, CONAPO lo que ha hecho es meternos a
la discusién con estos indices de marginacién, si vemos nosotros,
la ciudad de México estaria en el centro del pais en que estaria
con muy baja marginacién; entonces de acuerdo a estos indices
de CONAPQ, se ve realmente mal, pero de acuerdo al indice de
marginacién para el Distrito Federal, ellos toman una serie de
indicadores y esta serie de indicadores a lo que nos lleva es a
una conclusién de que bdsicamente de acuerdo al nivel nacional,
las diferentes delegaciones de la ciudad de México estarian en un
muy bajo nivel de marginacién.

Entonces esta es una posicidn que deriva precisamente de
cémo se miden las cosas. De igual forma, cuando hacen su
indice de desarrollo humano, siguiendo los pardmetros de
Naciones Unidas, lo que llega a la conclusién es que la ciudad
de México tiene un alto grado de desarrollo humano, de acuerdo
a los parédmetros también tomados en el dmbito nacional.
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2Qué es lo que hicimos nosotros? Lo que hicimos fue tratar de
ponderar exactamente, qué es lo que estd sucediendo en cada
delegacién.

Es decir, lo que tenemos que hacer es una ponderacién
exacta de cudles son los elementos que estdn sucediendo en
cada delegacién y entonces sobre esa perspectiva estamos
pensando que teniamos que hacer un indice de desarrollo
delegacional en términos precisamente de después poder aplicar
con ellos una férmula presupuestal directa.

Y entonces en esta perspectiva, la primera consideracién es
cudl es el nivel de poblacién, cudles son las zonas mds pobladas
dentro de las delegaciones del DF.

Después hicimos una evaluacién de cémo debe ser la
seguridad publica en cada delegacién, qué situaciones de
seguridad puUblica deben de existir; ya la doctora Sosa nos decia:
no es lo mismo vivir en una delegacién que en otra, éPor qué?
Porque hay condiciones exactamente diferentes y en cuestiones
de seguridad son totalmente diferentes.

En cuestién de educaciéon nos encontramos también que hay
diferenciales muy sustantivos entre una y otra delegacién. En
materia de salud y desarrollo también hay una situacién dificil y
después, en infraestructura urbana esta ciudad ha ido creando
dia con dia y la infraestructura es totalmente inadecuada.

En lo que se refiere a ecologia es una cuestién que
normalmente los indices de marginacién no lo toma en cuenta,
porque da lo mismo cualquier nivel de medio ambiente que
exista.

Nosotros consideramos que eso no es cierto. Debe de haber
un indice delegacional y después los activos fijos netos por
unidades econémicas, como los empresarios han ido cambiando
la fisonomia de la ciudad. Y entonces esto, lo que nos permite, es
llegar a un indice de bienestar (ldmina 4).

En esta perspectiva, 2cudl seria la delegacién con mayor nivel
de bienestar? Seria la Miguel Hidalgo, y de ahi vamos viendo
que nos vamos acercando a indices como Tldhuac, que seria el
mds alejado en términos generales de los minimos de bienestar.

Una vez que nosotros definimos esto, entonces ya hay
elementos para la acciéon publica; es decir, si los sefores
diputados de la Asamblea Legislativa pudieran acercarse a una
perspectiva de este tipo, lo que les permitiria a ellos es decir: el
presupuesto del afio 2005 ya no lo vamos a hacer sobre esta
base. Lo vamos a hacer precisamente tomando en consideracién
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las diferencias en los niveles de bienestar de cada una de las
delegaciones.

Esto nos mete a una discusién dificil, porque entonces
obviamente que tendriamos que ir quitando presupuesto a
muchas de las delegaciones, que hoy son las que mds aportan a
los ingresos. Pero entonces en esa perspectiva lo que hay que
recordar, en términos del indice de bienestar delegacional, es
precisamente que las situaciones son muy diferentes en las
diferentes zonas de la ciudad.

2Cémo han sido los ingresos de subsistencia en la ciudad? Lo
gue tenemos es que bdsicamente los ingresos de subsistencia de
la ciudad, los que no reciben ingresos y los que estdn debajo de
dos salarios minimos, aproximadamente son un 33 por ciento de
la poblacién de la ciudad (gréfica 1).

Grafica 1.- Definiendo los salarios de subsistencia

Dos salarios minimos

El 33.42%9 de [a poblacidn
ocupada en el Distrito federal
recibe salarios de subsistencia

En esta perspectiva, en lo que nosotros tenemos que estar de
acuerdo es que esto es una situacién que no debe de prevalecer,
que tenemos que cambiar esta situacién en el mds corto plazo.

Si nosotros nos comparamos con el resto del pafs,
indudablemente que lo que ha estado sucediendo es que el
Distrito Federal si es la zona més privilegiada de todo el pais, en
términos de que la situacién en el resto del pais estd peor. Sin
embargo, debemos de considerar que es necesario tomar
conciencia y actuar; hay otros estados que también han estado
avanzando bastante, como es el caso de Baja California, Nuevo
Ledn, Coahuila, Chihuahua y Aguascalientes; es decir, no hemos
ido avanzando al igual que los otros, pero también estamos
rezagados respecto a otras entidades (ldmina 5).
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Y esto nos da una idea de que la situacidn es que si nosotros
tomamos indices de bienestar y los rezagos acumulados, como en
el caso de subsistencia y niveles de educacién, lo que nos va dando
cuenta es que tenemos un alto nivel de escolaridad, pero también
tenemos ingresos inferiores en muchos aspectos (ldmina 6).

Lamina 6.- Relacion entre salarios de subsistencia y nivel de educacién

Salarios de Subsistencia y Escoaridad
de la PEA (porcentajes y promedios estatales)
11.0
D.F.O
10.0
% :g Nvo. LeénO
.07 B.C.O Son.
g3 90 CoRhsRreso MRS " omex.
© ® Colimao OB.C.S. T|ax5a\a
8.0 Chihuahua© l\/!]%y‘% Oﬂg(groa Dgo.0 OTabs.
N ’ NayOSigaloa  SLP.
T T
@ < ) oCampeche
% g E 7.0 Gto.O zacO PueblaO o Oer'O\(uc‘
EQ® Hgo.
o O
] Chiapas
6.0+ OaxacaQ
R-square=0.715 #pts=32
5.0 I I I I I I
10 20 30 40 50 60 70 80
Eje X: Poblacién ocupada con ingresos inferiores a los dos salarios minimos
% del total estatal

Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Empleo, varios trimestres.

Ahora bien, en lo que toca a la calidad del empleo en la
ciudad de México, lo que nos damos cuenta es que la
informalidad nos ha ido ganando, hemos ido creando diferentes
empleos, pero empleos que cada vez estdn menos en la
formalidad y mdés en la informalidad.

Si ustedes ven, entre el afo 2002 y el afo 2003 pasamos del
primer trimestre del afio de 2002, que el 46.58 por ciento del
empleo estaba sin prestaciones; al tercer trimestre, es decir,
septiembre de este afo, el 49 por ciento estdn sin prestaciones
(ldmina 7). Es decir, hay necesidad de actuar todavia mds
agresivamente frente a esta situacién. Esté creciendo la poblacién
econémicamente activa y se estd ejerciendo presupuesto, pero la
informalidad va en crecimiento.
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En esta perspectiva, la situacidén se puede ver por el otro
mecanismo. 2Qué es lo que estd sucediendo? Los empleos
2quién los estd generando? Los estdn generando bdsicamente
los micro negocios y, dentro de los micro negocios, los que estdn
creando una mayor proporcién de los empleos, son los micro
negocios sin local (lédmina 8).

Lamina 8.- Importancia del trabajo informal

Ambito y tamario dela 002 2003
unidad econémica | I 1 N 1 1l 1|
Total 100.00% | 100.00% | 100.00% | 100.00% | 100.00% | 100.00% | 100.00%
Ambito agropecuario 0.12% 0.24% 0.19% 0.13% 0.27% 0.21% 0.40% |
Ambito no agropecuario 99.88% | 99.76% | 99.81% | 99.87% | 99.73% | 99.79% | 99.60%
Micronegocios 38.59% 38.83% 39.23% 39.02% 37.70% 38.88% 39.28%
Sin local 21.54% | 21.54% | 21.61% | 22.47% | 20.98% | 21.21% | 21.31%
Con local 17.30% 17.30% 17.62% 16.54% 16.72% 17.67% 17.97%
Enprsas pequefias 13.12% 13.12% 13.37% 13.65% 14.52% 12.64% 12.51%
Enprsas medianas 7.04% 7.04% 6.34% 7.25% 7.45% 6.67% 6.72%
Enpresasgrandes 27.22% | 27.22% | 28.24% | 27.70% | 27.60% | 28.24% | 27.74%
Sector publico 7.18% 7.18% 6.79% 6.70% 6.73% 7.61% 7.83%
Otras unidades econémicas 6.17% 6.17% 5.68% 5.47% 5.56% 5.50% 5.46%
No especificado 0.20% 0.20% 0.16% 0.08% 0.16% 0.25% 0.04%

Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Empleo, varios trimestres.

Esta situacién nos estd indicando la dindmica en donde
estamos nosotros tratando de actuar, que es sobre los niveles de
pobreza; nos estd ganando la dindmica, porque son los micro
negocios sin local, los de subsistencia, los que estdn actuando.

Todo esto, la informalidad y la falta de prestaciones, lo que
nos estd llevando es a una mayor exclusién de la poblacién, es
decir, para poder avanzar en esta dindmica tenemos que
reformular la forma como los diferentes instrumentos de la
politica publica se estén ejecutando, porque si no, lo Unico que
vamos a hacer es mantenernos en el circulo vicioso entre la
informalidad, los salarios de subsistencia y la exclusién social
(ldmina 9).

Para finalizar, ¢Cémo podriamos enfrentar los rezagos?, es
decir, ¢Cémo la sociedad en su conjunto podria enfrentar una
situaciéon diferente? Y para esto, quisiéramos proponer,
adicionalmente a la cuestién de un presupuesto basado en un
indice de bienestar, otro concepto, que seria el concepto de los
derechos ciudadanos. Ya se nos decia que se traté de hacer el
concepto de los derechos ciudadanos para todos en algunas
dreas de la politica social, entonces lo que hay que hacer es
tratar de generalizarlos, como una cuestién y concepcién del
desarrollo social.
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Lamina 9. Principales mecanismos de exclusion
para la poblacion

Falta de
acceso al
sistema de
salud

publico

Ausencia de
derechos
laborales

en caso de
accidente

Informalidad
y falta de
prestaciones

Sin derecho
a pension
para el
retiro

Sin derecho
a Infonavit

La idea es poder llegar al concepto de salario social y piso
base. Es decir, frente a la pobreza el concepto de salario social
(ldmina 10), que seria el salario minimo que debia de recibir

cualquier miembro del Distrito Federal.

Lamina 10.- Salario social y piso base

Salario real

Introduciendo el
salario social

Empleo

El punto es que el salario social estaria compuesto por el
salario que perciben normalmente las personas, los trabajadores,
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mds las transferencias que tendria que hacer el gobierno de la
ciudad para poder trazar una linea de la pobreza en términos de
poder hacer una transferencia permanente. Entonces la idea es
poder empezar con la distribucién del presupuesto en base a
indices delegacionales.

Creemos que se puede avanzar mucho, que hay necesidad de
muchas ofras cosas, pero que tenemos que empezar por definir
la pobreza, adquirir un compromiso con la definicién de pobreza
que se establezca y a partir de esto orientar nuestros instrumentos
de politica econdémica.
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1.4 Pobreza y desigualdad, la apariencia del consenso
Manvel Canto Chac’

Introduccién

Parece existir un amplio consenso sobre la prioridad del
combate a la pobreza. Muchos estudios se han realizado,
afortunadamente, sobre la importancia de su caracterizacién y de
su dimensién; tal vez son menos los que se dirigen a establecer
sus causas, pero muy pocos los que se plantean a la pobreza
como expresién, como efecto de algo mds amplio: la
desigualdad.

Desde el pensamiento clésico, hay dos ingredientes
fundamentales: uno es la libertad y otro es la igualdad. La
libertad ha sido puesta en énfasis por aquellos que se refieren
bésicamente al mercado. El mercado aparece como el dmbito de
la libertad econdémica, pero sobre la igualdad se ha puesto
mucho menos énfasis en la discusién contempordnea. Por eso es
que me refiero bdsicamente al tema de la desigualdad.

La politica social, vista como campo de conocimiento, ha
sido algo asi como la hermana de la fulgurante economia y
como hecho empirico, todavia no pasa de ser considerada un
epifenémeno de la politica econémica. La escasa atencién de
otras disciplinas —que ya se ha iniciado con buenos resultados-
todavia mantiene en hipétesis aspectos que se antojan nodales
cuando se piensa no sélo en explicaciones, sino en construccién
de estrategias para la modificacién de las politicas en curso, por
ejemplo, es poco lo que sabemos de la identidad y la
subjetividad de los pobres, puesta de relieve por la Antropologia;
la exclusiéon de los pobres de las decisiones y su capacidad
organizativa para superarla, analizada por la ciencia politica;
todavia sabemos poco de los problemas de disefio,
implementacién, micro  implementacién y  participacién
ciudadana en la politica social, apenas iniciados desde enfoques
de las politicas pOblicas. Tampoco se ha desarrollado lo
suficiente  la  relacidén  entre las demandas sociales, su
fundamentacién en la normatividad internacional sobre los
derechos humanos y su justiciabilidad, si bien las ONG’s han
hecho un esfuerzo sustancial en este sentido; son todos ellos

* Investigador de la UAMX, Investigador Nacional, Coordinador de la Comision
Ejecutiva del Movimiento Ciudadano por la Democracia.
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elementos que, de no clarificarse, dificilmente podriamos pensar
en la viabilidad de estrategias para la transformacién de las
politicas en curso.

Creo que confiablemente podemos esperar que en el futuro
préximo surjan saberes consolidados que nos permitan el disefio
de estrategias, pero éstos para poder integrarse necesitardn de
referentes comunes, algunos de los cuales quiero sugerir en estas
reflexiones. Ellos pudieran establecer puentes de didlogo entre los
distintos enfoques disciplinares, convirtiéndose asi en insumos
bésicos para la necesaria construccién multidisciplinar de
estrategios de desarrollo social, integral. Quiero entonces
referirme en mis reflexiones al asunto de la desigualdad, més
que al de la pobreza. En varios planos: el teérico, el sociolégico,
el de la politica y el de las politicas.

El nivel teérico

Creo que actualmente se puede hablar de cuatro
concepciones tedricas sobre el tema de la desigualdad, por
supuesto no exentas de implicaciones politico — ideoldgicas. Estas
cuatro podrian ser:

La respuesta de la igualdad de oportunidades, que supone
que remover las trabas inerciales que algunos individuos tienen
para ingresar a la competencia en el mercado seria suficiente
para que éste asegurara relaciones equitativas, sin cuestionarse si
el sélo mecanismo de mercado es capaz de generar equidad.
Desde este punto de vista, el Estado sélo debe ser un
compensador de las desigualdades para ingresar al mercado.

Una segunda respuesta es aquélla que sefiala que la
igualdad, entendida como la disposicién de recursos suficientes
para asegurar un nivel de vida minimo a todos los habitantes de
un pais, como punto de partida, asumiendo que las diferencias
se construyen a partir de ese piso comuin. En esta perspectiva, el
Estado tiene que ser el garante de que toda la poblacién
disponga de los recursos necesarios para alcanzar el nivel
establecido como minimo.

La tercera respuesta es aquélla que plantea no sélo el asunto
de los recursos, sino también de la igualdad del bienestar. El
supuesto es que el Estado debe garantizar y generalizar tanto los
servicios fundamentales, como su calidad -sustrayendo su
prestacién del dmbito de la competencia mercantil-, de tal suerte
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que mayores niveles de ingreso no generen diferencias
significativas de bienestar.

La cuarta respuesta sefalard que la igualdad no sélo debe
abarcar el dmbito de las oportunidades, los recursos y el
bienestar, sino también la capacidad de influencia sobre las
decisiones publicas, asumiendo que los recursos de poder se
distribuyen desigualmente entre los diversos miembros de la
sociedad y que, en consecuencia, quienes mds estdn privados de
ellos son quienes menos obtienen de los recursos publicos.

Por supuesto que ninguna de estas posiciones es nueva.
Todas ellas han correspondido a posiciones politicas y a
momentos histéricos. La primera se identifica con la posicién
liberal; la segunda, con las corrientes socialdemécratas
centroeuropeas; la tercera, con socialdemocracia escandinava; la
cuarta, con los planteamientos de distintas corrientes en América
Latina.

La dominacién de la primera —la igualdad de oportunidades-
no ha implicado su hegemonia. Se ha impuesto por el poder de
quienes la sustentan, pero no se ha convertido en norma moral
para las sociedades contempordneas, particularmente a la luz de
los déficits sociopoliticos que arroja, hacen propicio discutir a
partir de interrogarnos écudl es el referente teérico necesario
para un planteamiento factible de transformacién de las politicas
sociales en curso? Esto requiere abordar el segundo nivel.

El nivel sociolégico

La igualdad como punto de partida y no como resultado del
crecimiento econdmico. Durante muchas décadas, las politicas
pUblicas en América Latina se han hecho bajo la creencia que el
crecimiento econdémico tendrd como resultado el establecimiento
de relaciones més equitativas. A mds de tres lustros del Gltimo
desencanto sobre esta creencia, ya se disponen de los andlisis
técnicos (de manera destacada Fajnzylber, también Altimir) que
permiten operar una suerte de revolucién copernicana y decir: no
es el crecimiento econémico el que genera igualdad. Es mds bien
la igualdad la que favorece el crecimiento econémico sostenido.

Oftro tanto podriamos afirmar del poder politico. En las
reformas del Ultimo tercio del S. XX habia la creencia de que
resultaba mdés conveniente contar con gobiernos “fuertes” -
entendiendo por ello gobiernos centralizados- que fueran
capaces de operar -las hasta ahora llamadas- “reformas
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estructurales”, bajo el supuesto que posteriormente se daria una
redistribucion del poder (caso Menem en Argentina, Fujimori en
PerG, o Salinas, en México), la combinacién de gobiernos
centralizados y reformas hacia el mercado ha conducido antes al
deterioro del poder gubernamental, que a su redistribucién. En
consecuencia, pareceria que mds bien la redistribucién del poder
es la que tiende a favorecer la estabilidad politica y no es ésta
resultado de las reformas econémicas.

El tercer nivel que tiene que ver con el asunto de la
inseguridad que hoy padece la gran mayoria de las grandes
metrépolis latinoamericanas, que nos recuerdan que la igualdad
es condicién fundamental de la convivencia social y que las
necesidades medidas de represién del delito se enfrentan a las
barreras tanto de las dindmicas sociales que las ahogan, como
de los recursos que necesitan que compiten con la promocién del
crecimiento. Relaciones equitativas parecen ser la base de la
estabilidad social.

Habrd que preguntarse ahora équé tan factible es para el
pais un horizonte de construcciéon incremental de la igualdad
como base de la estabilidad econémica, politica y social? Esto
nos conduce al nivel politico.

El nivel politico

La globalizacién. Nadie puede sensatamente afirmar que las
politicas nacionales pueden hacerse sin tener en cuenta el
proceso en curso de la globalizacién, mismo que cuando se le
aoborda parece que sélo tiene dos posibilidades: o la
subordinaciéon total o la posposicién de cualquier accién hasta
que sus tendencias bdésicas se modifiquen. Algunos han
propuesto la imagen de los organismos financieros multilaterales
como la de un gobierno mundial sin un Estado mundial, que
toman las decisiones sobre las politicas pero sin tener una
ciudadania ante la cual rendir cuentas. Esa imagen también nos
da testimonio de cémo sus integrantes del tercer mundo,
gobernadores de las finanzas y de las haciendas publicas, no
toman posicién a favor de los ciudadanos de sus paises, a los
que supuestamente representan. Estos funcionarios de los
gobiernos, penetrados de los intereses privados de sus paises y
de sus aliados, parecen estar dispuestos a aceptar todas aquellas
medidas que, antes que promover, alejon la igualdad. Parece
que es el momento para que estos funcionarios mundiales
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empiecen a ser requeridos por su propia ciudadania en el dmbito
de los Estados nacionales, construyendo mecanismos
institucionales para que rindan cuentas de su desempefio en el
dmbito de los organismos multilaterales.

Construccién de coaliciones de poder. Sabemos que
impulsar, ya no reformas sino adecuaciones como la anterior,
requiere de conformar coaliciones politicas. El asunto dificil de
resolver es écémo formar coaliciones que se planteen como
objetivo la construccién incremental de la igualdad, supuesto el
escaso afractivo costo — beneficio de construir alianzas con los
gque mds padecen sus ausencia? Parece dificil dar una respuesta
sin apelar al dmbito de la ética, sin una reconstruccién razonada
del sentido de la vida y de la politica no parece haber salida
posible. En consecuencia, la pregunta tendria que desplazarse
hacia otra: ¢Cémo dar fuerza politica a los planteamientos
éticos?

Reconstruir Instituciones. El asunto bdsico es qué se
entenderd como referente fundamental de la Reforma del Estado.
Parece que en las reformas tenidas a lo largo del Gltimo cuarto
del siglo veinte se identificé con reformas procedimentales entre
agencias de gobierno y, a lo mds, entre los poderes que lo
conforman. Tal referente parece ser totalmente insuficiente. Es el
momento de pensarla como una reforma de la relacién entre el
Estado para hacerlo capaz de tomar decisiones en orden a la
realizacién de los ideales politicos que la sociedad pueda
proponerse. En particular se trata de la creacién de instituciones
que sean capaces de movilizar la accién de los distintos agentes
econdémicos, actores sociales y politicos, en orden a la
construccidn de las politicas generadoras de igualdad social; no
se puede ya mds suponer que son los resultados de las
decisiones politicas quienes acabarén reforméndolo. Antes bien,
como lo he sostenido. Estas, sin una redistribucién del poder, lo
destruyen.

Las politicas

Tampoco podemos suponer que mientras no se opere una
efectiva reforma del Estado no hay nada que hacer o nada que
exigir en cuanto a la construccién de un proceso orientado a la
construccién de la equidad. Creo que seria til aplicar de
inmediato algunos desplazamientos, tanto en la orientacién
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como en el disefio de las politicas publicas, los que mds parecen
requerir decisiones politicas que recursos econémicos.

Desplazar las politicas sociales en curso, de las transferencias
compositorias a las transferencias basadas en derechos; ademés
de mejorar las capacidades de consumo, las transferencias
también pueden contribuir a generar ciudadania, en vez de
generar dependencia del gobierno, toda vez que la conciencia
ciudadana pasa por la conciencia del ejercicio de derechos, las
prdcticas de transferencias universalizadas ya sea por localidad o
por condicidén parecen ser experiencias que se podrian potenciar,
lo que junto con férmulas de criterios de orientacién basados en
el Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, podrian general impulsos significativos a la
construccién de ciudadania, sobre todo en una perspectiva de
integralidad e interdependencia de los derechos.

Apoyos a iniciativas sociales. Una de las carencias que mds
aparecen referidas en el discurso politico es el de la participacién
social, diversas férmulas en la generaciéon de empresas sociales,
priorizacién de obras publicas o evaluacién de acciones de
gobierno constituyen experiencias que, una vez exorcizado el
fantasma del corporativismo, se pueden practicar en orden a la
generacién de mayores actitudes y capacidades participativas.
Hoy el concepto que expresa esta perspectiva, aunque aldn con
muchas carencias, es el del capital social, una discusién critica al
respecto parece imprescindible.

Descentralizacién de las decisiones hacia los distintos 6rdenes de
gobierno

Parece conveniente separar —con la dosis de relatividad que
ello implica- la distribucién de las capacidades decisorias de los
gobiernos estadual y local de los equilibrios de poder entre los
distintos partidos. La transparencia e institucionalizacién de los
mecanismos de asignacién parece ser imprescindible; las
demandas de los ejecutivos estaduales asi lo expresa, pero hace
falta también evitar que esa redistribucién federal no se convierta
en una recentralizacién a nivel estatal. Para ello, hace falta que,
ademds de procedimientos se apueste més a los mecanismos
participativos de la sociedad, lo que a su vez requiere circulacién
de informacién y simplificacién de procedimientos. Sélo la
participacién social podria ser el contrapeso adecuado a las
estrategias en curso que oscilan entre el uso clientelar de los
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recursos y la asfixia burocrdtica a la creatividad y requerimiento
de las localidades.

Epilogo

Parece finalmente necesario ponernos de acuerdo sobre
ciertos supuestos bdsicos, operando un corrimiento en los lugares
qgue no los consensos en la discusién contemporénea, algunos
podrian ser:

Del ciudadano maximizador de beneficios. Sin ignorar que
esto pueda ser un componente, al ciudadano portador de
derechos de manera integral (civiles y politicos, sociales,
econémicos y culturales), de tal suerte que de la prioridad a la
construccidon de incentivos de mercado pueda haber un
desplazamiento a la prioridad en la generaciéon de condiciones
bésicas para el ejercicio de todos los derechos de ciudadania.

De la democracia consociativa a la democracia sectorial. La
precariedad de los equilibrios sobre los que se ha construido la
alternancia lleva mds a preocuparse por la construccién de
acuerdos informales entre los poderes de facto (democracia
consociativa) que de construir instrumentos para que la
ciudadania participe directamente ahi en donde sus intereses
inmediatos son afectados y en donde la manifestacién de sus
preferencias no requiere de la delegacién en representantes. Lo
cual no niega ni que estos instrumentos contribuyan a generar
y/o consolidar actitudes y destrezas participativas, ni que éstas no
sean factibles para decisiones de las politicas agregadas —o de
las decisiones de la gran politica nacional- que requieren
necesariamente de las instituciones de la delegacién del poder.

Lo anferior configura tanto una vocacién de Estado
negociador por un lado -ante los poderes supranacionales
principalmente- que ni haga del discurso contestatario prdctica
que nulifique cualquier intento de reforma, pero que tampoco
asuma acriticamente los mandatos internacionales. También se
requiere de un Estado catalizador, que sepa asumir las iniciativas
sociales, multiplicarlas y fortalecerse con ellas en sus
negociaciones internacionales. Lo cual también es vélido para los
poderes locales, que como orden de gobierno més préoximo al
ciudadano, es el que mds eficazmente puede propiciar
mecanismos participativos como instrumentos que incrementen el
rendimiento de las politicas publicas.
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1.5 La lucha contra la pobreza urbana en Sao Paulo, Brasil
Sinoel Batista’

Como Coordinador Ejecutivo de la Red Urbal 10, procuraré
establecer un paralelo para comparar con lo que nosotros de la
Red estamos trabajando: el concepto de pobreza, pobreza
urbana, exclusién social, indicadores de medicién, un poco de la
metodologia y también hablar un poco de las estrategias de
luchas que estamos verificando en varias ciudades
latinoamericanas y ciudades europeas.

La Red Urbal 10, de lucha contra la pobreza urbana, es una
red a partir del problema urbano. Hoy nosotros tenemos 226
socios, entre los cuales, 116 son ciudades latinoamericanas, 52
son ciudades europeas, y de interés 58 organizaciones no
gubernamentales o instituciones internacionales vinculados a
OlIT.

En México tenemos 5 socios. Hemos logrado la adhesién del
Gobierno del Distrito Federal que hace mucho estdbamos
intentando, hay otros socios como los municipio de Guadalupe,
Novolato, la Secretaria de Desarrollo Social del Estado de
Chiapas y también un centro de informacién y difusiéon de la
cultura en Jalisco.

Nuestro objetivo principal es establecer lazos fuertes de
oradores entre las ciudades europeas y latinoamericanas en la
concepcidn o formulacién e implementacién de politicas pUblicas
que sirven para combatir la pobreza y la desigualdad. Nosotros
tenemos representantes en 18 paises de América Latina y 8 de
15 paises posibles de la Unién Europea. Esta es nuestra base de
actuacién, de presentacién.

El programa urbano, es un programa financiado por el
gobierno de la Unién Europea y contamos en la primera fase con
8 redes temdticas y en esta segunda fase con 16 redes temdéticas
que trabajan con este presupuesto participativo en nuestra Red,
ofra red de género, una red de ciudades de informacién, una red
de ciudades de habitacién y otra red de seguridad ciudadana en
la urbe.

En esta segunda fase, América Latina logré la coordinacién
ejecutiva de tres redes temdticas: la red 9 de presupuesto
participativo que es coordinada por la ciudad brasilefia de Porto

* Coordinador de la Red URB-AL 10.
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Alegre, la red nimero diez lucha con la pobreza urbana que
nosotros desde la alcaldia de San Pablo coordinamos y también
la red de seguridad ciudadana que es coordinada por Valparaiso
en Chile.

Antes de empezar sobre la caracterizacién de pobreza me
gustaria hablar rdpidamente sobre mi pais, Brasil y mi ciudad de
San Paulo, apenas un panorama general para ubicar dénde
vivimos, qué estamos haciendo por alld y con grandes nimeros
solamente para hacer un panorama general.

Brasil es un pais que tiene 175 millones de personas
distribuidas en 99 millones de kilémetros cuadrados, en los
cuales quince por ciento de esta poblacién es considerada
analfabeta, segin la Ultima encuesta censal del 2000. Segun el
concepto de pobreza més tradicional, se estima que 57 millones
de personas estén viviendo bajo la linea de pobreza.

El 18% de la poblacién estd desempleada actualmente; 85%
de estos 175 millones reside en las ciudades. Nuestro pais tiene
un alto grado de urbanizacién, cuatro décadas atrds esta
relacién era inversamente proporcional, solamente 15% de la
poblacién residia en la zona urbana y en las zonas rurales; hoy
en las ciudades reside el 75% de la gente.

Somos un pais compuesto por 26 estados, dentro de los
cuales el Distrito Federal, que en caso de Brasil, un poco
diferente de ustedes, es considerado como un Estado y tiene toda
la estructura de un gobierno estatal.

Existen 5,572 municipios, entre los cuales més del 80% de
ellos tiene menos que 20 mil habitantes. Entonces, es un pais que
tiene un problema de concentracién urbana muy grande en
algunas regiones, especialmente en el Sur y Sudeste, en los
Estado de San Paulo, Parand, Santa Catarina y Rio de Janeiro.

Actualmente nuestro Presidente, el Presidente Lula, es un
sindicalista que asciende al poder en un pais como el de
nosotros. No voy a hablar sobre nuestras dificultades, sélo
mencionaré que este afo la estimativa macroeconémica de
crecimiento es de entre 0.8 y 0.9 por ciento cuando el minimo
necesario para hacer frente a la incorporacién de las demandas
de todos, especialmente de los [6venes, se deberia crecer a algo
como 5 por ciento, lo minimo es 5 por ciento. Este afo
creceremos algo como 0.8 0 0.9%.

Naturalmente  estamos  celebrando, porque cuando
empezamos el afo la estimativa era que creceriamos alrededor
de 0.4 6 0.5 por ciento.
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Para el préximo afio, los mds optimistas hablan de 5 6 5.5
por ciento, los més pesimistas hablan de 3 o 4 por ciento. Esto
da cuenta un poco de nuestros retos y desafios.

La ciudad de Sao Paulo estd ubicada en el estado de Sao
Paulo, es uno de los 20 estados de la Federacién, un Estado que
tiene 45 municipios; la ciudad tiene 9 millones 700 mil personas,
es la mayor ciudad brasilefia y estd ubicada en una regién
metropolitana, compuesta por 32 municipios, los cuales tienen
18 millones de habitantes. Esta es nuestra relacién.

Es una ciudad que convive con muchos de los problemas,
una megalépolis —como le llamamos- de un pais en vias de
desarrollo, con problemas de desempleo, subempleo, violencia
urbana, problema con narcotréfico, un trdnsito cadtico, donde
los trabajadores que viven mds lejos del centro de sus empleos,
se desprenden de algo como dos, tres, hasta cuatro horas por
dia, viajando en autobUs para llegar a su trabajo. Es una calidad
de vida sinceramente desgraciada.

Hay un conjunto de tugurios muy grande, un contraste del
sur, de entre riqueza, pobreza y concentracién de gente, es una
ciudad a la que le llamamos carifosamente ciudad de mil
pueblos, porque es la mayor poblacién italiana fuera de ltalia, la
mayor poblacién asidtica fuera de Asia, es una ciudad que tiene
una capacidad de absorcién muy grande de migrantes.

Es una ciudad que realiza las mayores ferias, es vanguardia
tecnolégica, vanguardia académica, en fin. Actualmente es
administrada por una mujer, que es nuestra alcaldesa Marta
Suplicy, y que ha hecho un gobierno de grandes
transformaciones, especialmente con enfrentamiento de grandes
retos; uno de ellos es el combate a la mafia de los
transportadores publicos. En Sao Paolo habia una relacién muy
perniciosa y promiscua entre los sindicatos de los trabajadores
del transporte pUblico con los duefios de las empresas, donde las
empresas contrataban un parado de trabajadores de transporte
colectivo para presionar la evasién de las tarifas poblicas.

Ha enfrentado el problema de transito con franjas urbanas,
enfrentado el problema de cobranza por realizacién de servicios
que eran deficitarios, como la tasa de basura, de iluminacién
publica, de otras cosas, con una reforma administrativa
generando capacidad y descentralizacién de poder, porque es
una ciudad con 9 millones de habitantes.

Habia un poder altamente concentrado en las manos de la
alcaldia y ahora estd este proceso de descentralizacién vy
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empoderamiento de las regiones. Estamos trabajando con la
conceptuacién de pobreza.

Hay una cuestion central que para nosotros es vital,
normalmente cuando hablamos de pobreza, hablamos de una
forma estdtica, muchas veces no nos damos cuenta de que la
pobreza no es estdtica, es un fenémeno multidimensional, y més
que multidimensional, es un fenémeno dindmico.

Muchas veces verificamos estadisticamente qué es la pobreza
y muchas veces no nos damos cuenta de que la pobreza es
multidimensional. Hablomos de pobreza con la misma
capacidad de que hablamos de exclusién social, y para nosotros
es fundamental separar una cosa de otra.

Si no comprendemos lo que es pobreza y sus factores
generadores, dificilmente lograremos comprender lo que es
exclusioén social, cémo se procesa la exclusién social y, més que
eso, cémo se enfrenta, se articula la lucha, las herramientas para
combatir la exclusién social.

Muchas de las ponencias ayudaron o generar una
percepcion de este concepto. Normalmente nosotros verificamos
lo pobreza a partir de una variable unidimensional, que es el
ingreso, la renta. Si se tiene ingreso es una cosa, si no se tiene
ingreso es ofra cosa; si se tiene ingreso alto es una, si no se tiene
es ofra cosa.

De forma automdtica todos nosotros realizamos el
enfrentamiento de la pobreza a partir de la renta, realizamos la
concepcién de pobreza con el hambre, que es una concepcién
mds antigua, especialmente desarrollada en el siglo XIX en
Inglaterra, la vinculacién directa de pobreza y hambre.

Un poco mds de criterio, de percepcién y de reflexién.
Estamos identificando que pobreza estd mdés alld de bajo
ingreso, estd mds alld de tener un plato de comida por dia, o dos
o tres, la pobreza tiene que ver con un estado de carencia y de
privaciéon que puede colocar en riesgo la condicién humana; la
pobreza, ser pobre, es algo como sentir su humanidad
amenazada constantemente. Porque cuando  eres pobre,
constantemente tienes una necesidad no traducida, no atendida.

Hay que tener un poco mds de espacio y de tiempo para que
podamos acceder a la cuestién de la pobreza como una cuestién
social y bdsicamente esta problematizacién se construye en forma
progresiva, cercana de la definicién e interpretacién de lo que
son las necesidades de una persona.
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Muchas veces se percibe que la comprension de tales
necesidades bdésicas estdn estrechamente relacionadas con la
capacidad de organizacién de una sociedad, con un grado de
desarrollo cultural, con un grado de desarrollo de los lazos
sociales y algo mds, naturalmente la no satisfaccion de una
necesidad bdsica en tiempo adecuado y correcto en la vida de
una persona, puede generar problemas para el resto de sus
vidas.

Veamos un ejemplo concreto: la desnutricién materna y la
desnutricién infantil, que es algo muy cercano a la pobreza.
2Cudles son los efectos en la vida de una persona, de un nifo,
una condicién de pobreza donde su madre pasa por todo su
embarazo comiendo menos de lo necesario y que este nifio o
esta nifa, esos primeros meses, primeros afos, sobrevive en
condicién de extrema pobreza o de pobreza, donde no se tiene
lo necesario para el desarrollo mental de su condicién?

Después de 10, 11 afios, se puede estar sometida a una
condicién normal de un desayuno tranquilo, fuerte, de un
almuerzo fuerte, de una cena también fuerte, no hace mucha
diferencia porque las ventanas que podrian ser abiertas cuando
se era nifia, estdn para siempre cerradas, no hay qué hacer, la
capacidad intelectual estd comprometida.

Esto es un fenémeno que se interpreta como una necesidad
bésica. Por eso el foco de la pobreza no es algo estdtico, tienes
que verificar la condicién de pobreza como algo continuo y
acumulativo.

Hay un conjunto de estimulos que un nifio saca cuando estd
colocado mds cercano del desarrollo, por ejemplo, con actividad
preescolar, si alguna de esas ventajas no es abierta cuando un
nifo para el futuro, por ejemplo para los cdlculos matemdticos,
las actividodes musicales o culturales no se abren o estas
ventajas alrededor de los 3, 4, 5 afios, a los 10, 11, 12, no se
abrirdn por demds.

Oftra cuestién es un joven de una situacién de no tener
empleo, de no tener una perspectiva de futuro o que se quede en
una situacién de desmotivaciéon personal o algo que estds
haciendo.

Podriamos hablar de varias otras cuestiones, la clasificacion
de la pobreza en la linea del tiempo, desde mucho tiempo atrds
esté involucrada con la cuestiéon de la alimentacién, después se
van agregando ofras cosas como espacio para vivir, para vestir o
que se va observando que al hombre desde los Ultimos 100 afos
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el concepto de pobreza se fue deformando y ganando ofros
contornos.

En loa medida que se van reconociendo los derechos de las
personas, el concepto de pobreza se va ampliando hasta llegar a
los dias de hoy que es disponer de condiciones para hacer la
satisfaccién de estas necesidades bdsicas, que es un concepto
mucho mds de entendimiento de las necesidades bdsicas.

Pasemos un poco a hablar sobre la cuestiéon de la exclusién
social, 2qué es la exclusién social?2 2Qué es la exclusién social
una vez que hablamos de pobreza? La exclusién social es algo
que es mds que pobreza, es mds que pobreza absoluta o
indigencia.

Exclusiéon social implica naturalmente el considerar aspectos
subjetivos que movilizan los sentimientos. Estamos movilizados
por este sentimiento, el sentimiento de la exclusién social, de los
lazos comunitarios de la sociedad, retrasando las redes sociales,
ya que habla de mecanismos de solidaridad y de reciprocidad.

Es un proceso de socializacién, de donde se pierden los lazos
sociales de forma constante e ininterrumpida. La desvalorizacién
social adivina las pérdidas de bienestar social y de reduccién
dréstica de oportunidades. En este contexto las oportunidades no
se transforman, son cada vez menos efectivas y menos capaces
de sacar a la gente de ese proceso. Sustituir este proceso o
enfoque de pobreza, pero de exclusién, pasar de las carencias,
es un enfoque econémico, acumulativo, se van acumulando las
desventajas importantes.

Es un riesgo permanente de inseguridad, de inestabilidad y
de precariedad. Es un estado fatal donde una persona que cae,
una familia que cae en un estado de exclusién social no tiene
precision para salir de un estado de exclusién social.

Trabajar con la pobreza es una cosa, trabajar con un
excluido socialmente es otra cosa totalmente diferente y esto
tienen muchas instituciones y a mucha gente trabajando con esta
cuestiéon, porque cuanto mds tiempo una persona estd sometida
a una condiciéon de exclusidn social, menos eficientes se tornan
los mecanismos tradicionales de enfrentamiento a este problema,
menos eficiente es el trabajo.

Nosotros tenemos un ejemplo muy rico en la ciudad de Sao
Paulo, donde empezamos a trabajar con la gente que vive en las
calles, un proyecto llamado Oficina por Hacer, que es un espacio
donde se permite la posibilidad de que la gente que estd viviendo
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en la calle pueda abrigarse en la noche, un fin de semana, o
algo parecido.

La gran cuestién es asegurar un espacio, no sélo para la
gente, sus cosas, sus pertenencias, sino también para abrigar sus
perros, porque los Unicos lazos que restaron con ellos fueron con
sus perros. Entonces esta oficina quitaba la oportunidad de llevar
a sus perros: “yo no me voy para all&, yo voy con mis perritos a
dormir en las calles, no me voy para la oficina, porque este es mi
amigo, el perro”.

Cuando hablamos de pobreza y de exclusién social tenemos
que entender esta suerte y la pequefa historia de los perros es un
ejemplo cabal y acabado de cémo es que se fragilizan los
vinculos sociales, cémo se pierden los vinculos sociales, de
manera que la gente se comporta asi.

Hay otras definiciones, por ejemplo, el observatorio europeo
de las politicas nacionales de lucha contra la pobreza y la
exclusion social, del trabajo, del concepto de exclusién sacamos
la negacién de los derechos fundamentales. Es un concepto que
los europeos estdn trabajando.

El Consejo de la Unién Europea ya trabaja con el concepto
de que son excluidos los grupos de personas que se encuentran
parcialmente o integralmente fuera del campo de la aplicacién
de los derechos humanos, esta es otra percepcién. Para nosotros,
la exclusién social es por el ejercicio de la ciudadania, donde no
hay ninguna condicién de aceptar la ciudadania. No es posible
para los gestores, formuladores o implementadores de politicas
pUblicas, manejar el concepto de pobreza alejado del concepto
de exclusién social.

Hay ofra cuestién que me gustaria exponer, a nosotros en la
Red nos preocupa mucho, el discutir acerca de los indicadores
gue nosotros vemos nada mds, como una estrategia de
empobrecimiento del debate, porque la adopcién de un concepto
de pobreza, naturalmente significa subyugar todo acto de
indicacién en un acto de reduccién, porque nosotros no estamos
desnudos de todos los conceptos de excepciones culturales,
histéricas que estamos omitiendo a lo largo de muchos afos
acerca de la concepcién de pobreza y exclusién social.

Entonces, éPor qué hacer una mediciéon por indicador
tradicional?, porque un indicador tiene capacidad y eficiencia, la
medida tiene aceptabilidad histérica y eso se lleva tiempo para
construir un indicador, entonces cuando ello tiene una capacidad
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de didlogo con que se pretende vivir y cuando vemos pobreza y
exclusién multidimensional no es facil medir pobreza y exclusién.

Implica manifestacién  de sentimiento e implica una
apropiacién  colectiva, un indicador es bueno cuando
colectivamente es apropiada por la gran mayoria, sino por todos;
entonces hay que tener eso muy claro, que un indicador lleva
mucho tiempo para ser construido, pero esto no debe ser un
desestimulo al debate de los indicadores. Hay registros de
experiencias de academias, muchos indicadores, se han
desarrollado. Los indicadores de desarrollo humano abren la
posibilidad de una reflexiéon fantdstica que ha permitido que los
paises desarrollen IDH por Estados y por municipios. Ha
permitido que las ciudades utilicen los IDH intra ciudades para
medir que una metrépoli es una expresién democrética por
naturaleza.

Pero para nosotros los de la Red 10 es necesario colocar
como punto de partida en la tabla de discusién la cuestién de los
derechos humanos. No hay como discutir concepto de
indicadores de medicién de pobreza, de exclusién social que no
parta de la defensa de los derechos humanos. Porque si no lo
hacemos de esa forma, ocurre lo que acontecié acd con la
explicacién de indicadores de linea uno, linea dos, de linea tres,
efcétera.

Cuando tomamos como punto de partida los derechos
humanos, no hay medio derecho humano, no hay un cuarto de
derecho humano. Hay derecho humano, yo tengo necesidad de
X calorias por dias, yo tengo necesidad de agua por dia, yo
tengo necesidad de escuela, yo tengo necesidad de asistencia a
la salud, no tengo media necesidad, tengo una necesidad entera.

La existencia de los derechos humanos se hace manifiesta, se
consolida, en la medida que todos los derechos son garantizados
y esto es un punto de partida donde se puede involucrar, donde
se puede garantizar una estrategia para ampliar fuerzas y
establecer un parédmetro.
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2. ORIENTACIONES Y CRITICAS A LOS
INSTRUMENTOS DE MEDICION DE LA
POBREZA EN LA CIUDAD DE MEXICO
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2.1 Perfil de la marginacién en el Distrito Federal
Soledad Salcedo Herndndez’

Presentacién

Este trabajo tiene como propésito exponer el estudio sobre la
marginacién en el Distrito Federal, realizado por la Coordinacién
de Planeacién del Desarrollo Territorial. En principio se abordaré
el proceso y método que se aplicé para determinar el grado de
marginacién de la poblacién que habita en esta ciudad;
posteriormente presentaremos la territorializacién utilizada para
la aplicacién del Programa Integrado Territorial para el
Desarrollo Social, el cual constituye el eje fundamental de la
politica social del actual gobierno del D. F., finalmente, se
mostrardn los resultados que nos permiten describir la
marginacién y el perfil socioeconémico de las delegaciones y las
unidades territoriales del Distrito Federal.

Proceso para la determinacién del indice de marginacién

La formulacién de politicas, estrategias y ejecucién de
programas requiere de diagnésticos rigurosos y de medidas
pertinentes y sencillas que permitan ubicar mejor las acciones en
aquellos asentamientos donde el impacto global de las carencias
conforman estructuras precarias y las personas enfrentan serios y
recurrentes problemas que impiden el desarrollo de sus
potencialidades y la realizacién del proyecto de vida al que
aspiran.

En una dindmica de creciente desigualdad, como la que
caracteriza al pais en la ¢ltima década, es frecuente que las
regiones mds desarrolladas, sean también las mds polarizadas
respecto a las condiciones de vida prevalecientes, coexistiendo en
un determinado espacio zonas muy precarias, con otras cuyas
condiciones pueden considerarse mds satisfactorias y que cuando
se analizan u observan como conjuntos homogéneos, producen
un efecto de invisibilidad u ocultamiento del deterioro social.

Aspecto que cobra especial importancia en el caso del
Distrito Federal, ya que por una parte, segin diversas fuentes,
éste presenta indicadores de bienestar y desarrollo por arriba de

Directora de Planeacion. Coordinacion de Planeacion del Desarrollo
Territorial del Gobierno del Distrito Federal.
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la media nacional. Incluso en el andlisis de la marginacién esta
ciudad ocupa un lugar de privilegio a nivel nacional.

Por otra parte, los diversos estudios realizados para conocer
las condiciones de marginacién, no permiten el conocimiento de
las condiciones socioeconémicas heterogéneas que se presentan
al interior de las unidades territoriales, en las cuales se
territorializan los programas principales de la politica social del
actual Gobierno del D. F.

El estudio que ha desarrollado la Coordinacién de
Planeacién del Desarrollo Territorial de la Jefatura de Gobierno
estima en términos generales las condiciones de marginacién de
las unidades ferritoriales del Distrito Federal, empleando para
ello la informacién del Xl Censo General de Poblacién vy
Vivienda 2000 y aplicando técnicas de geo-referenciaciéon a
partir de las manzanas urbanas.

Para medir la marginacién en el Distrito Federal a nivel de
manzana urbana se consideré lo siguiente:

La marginacién es un fenémeno estructural del desarrollo
socioeconémico del pais en lo general y del Distrito Federal en lo
particular, que ha profundizado la desigualdad social.

La poblacién marginada es aquel sector de la sociedad en
que la organizacién social y politica vigente la integra al proceso
econémico, pero la excluye total o parcialmente de los beneficios
y satisfactores de consumo y bienestar asi como de la
participacién en los asuntos publicos.

El andlisis de la marginacién permite valorar la
desigualdad social en su dimensién territorial, diferenciando su
intensidad y las caracteristicas que la explican, ofreciendo de esta
forma conocimiento sobre la heterogeneidad de las formas y
condiciones de vida de la poblacién.

La marginacién es un fenémeno multivariado cuya medicién,
expresada en un indice, reflejo de manera sencilla y objetiva las
carencias que presentan los distintos grupos sociales en materia
de educacién, salud, empleo y vivienda.

A partir de la informacién estadistica y cartogréfica del
Censo de Poblacién 2000, a nivel de manzana urbana, se
determinaron y seleccionaron las dimensiones, variables e
indicadores adecuados al grado de desarrollo del Distrito
Federal, que permitieron cuantificar y dimensionar el fenémeno
de la marginacién, para calcular el indice y grado de
marginacién de las unidades territoriales.
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Para la construccidon del indice se consideraron cuatro
dimensiones: educacién, ingreso, bienes patrimoniales del hogar
y vivienda, de lo cual se desprenden seis indicadores:

- poblacién de 15 afos y mds sin secundaria completa
-poblacién ocupada que recibe hasta dos salarios minimos
mensuales de ingreso por trabajo

-viviendas particulares que no disponen de teléfono

-viviendas particulares con piso sin recubrimiento

-viviendas particulares sin agua entubada dentro de la vivienda
-promedio de ocupantes por cuarto dormitorio para el célculo del
hacinamiento.

La combinacién y correlacién de estos indicadores por medio
del método de “componentes principales” permitié6 en forma
sintética, conocer en el indice la magnitud, intensidad y ubicacién
territorial de la marginacién, estratificando las  unidades
territoriales en cinco grados: muy alto, alto, medio, bajo y muy
Bajo.

Territorializacién para la planeacién del desarrollo social

La politica de desarrollo social del Gobierno del Distrito
Federal se orienta prioritariamente a la poblacién que ha
guedado al margen de los beneficios del desarrollo. Su principal
instrumento lo constituye el Programa Integrado Territorial para
el Desarrollo Social.

Destacan en el contenido de este programa los siguientes
componentes:

e Integracién y complementariedad de las acciones y programas
y su asignacién con prioridad a las zonas de mayor marginacién;
e Una cobertura amplia y sostenida de las acciones en beneficio
de la poblacién en condiciones de pobreza;

e La distribucién territorial del presupuesto y la participacién
ciudadana:

e La identificacién clara y en campo de los grupos obijetivo;

e El reconocimiento de las asambleas, comisiones y comités
vecinales como los sujetos de la planeacién.

En este contexto, el marco de planeacién lo constituyen las
1,352 unidades territoriales que el Instituto Electoral del Distrito
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Federal, en base a la Ley de Participacién Ciudadana, definié y
que se corresponden con el mismo nimero de  Comités
Vecinales. Para efectos de planeacién el Programa Integrado
Territorial para el Desarrollo Social, consideré el drea de
influencia territorial de estas unidades como Unidad Bdsica de
Planeacién.

Al Programa Integrado Territorial lo componen vertientes
tales como:

-Apoyo a Adultos Mayores

-Apoyo a Personas con Discapacidad

-Becas a Nifas y Nifos en Situacién de
Vulnerabilidad

-Microcréditos a Pequenas y Medianas Empresas
-Ampliacién y Mejoramiento de Vivienda
-Mantenimiento de Unidades Habitacionales de Interés
Social

-Capacitaciéon para Desempleados

-Apoyos al Desarrollo Rural

-Desayunos Escolares

-Apoyo a Consumidores de Leche Liconsa

Consecuentemente, se aplican en cada una de las 1,352
unidades territoriales otorgdndole prioridad a 869 unidades
clasificadas como de muy alta, alta y media marginacién, en las
cuales habita la poblacién que presenta las mayores carencias y
vulnerabilidad social.

Caracteristicas de la marginacién en el Distrito Federal

El trabajo desarrollado permitié construir el “Atlas
Socioeconémico y de Marginacién por Manzana del Distrito
Federal”, el cual contiene 1,384 mapas, correspondientes a las
1,352 unidades territoriales y dos por cada una de las 16
Delegaciones; es de destacar que a su vez contienen la
estimaciéon del grado de marginacién por cada una de las
manzanas que componen la unidad territorial.

Asi mismo, el reverso de cada mapa contiene informacién
censal, de ciento ocho variables sociodemogrdficas y econémicas
para cada unidad territorial, desagregadas por manzana segin
su grado de marginacién.
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Incluye también las colonias y unidades habitacionales que
ahf se localizan, asi como los subprogramas aplicados durante el
periodo 2001-2003 del Programa Integrado Territorial para el
Desarrollo Social.

A manera de ejemplo se presenta informacién
socioeconémica relevante del Distrito Federal por grados de
marginacién (cuadro 1).

Cuadro 1
Poblacion y unidades territoriales por grado de marginacion
2000
Grado de Poblacion % uT's %
Marginacion
Muy Alta 2,164,961| 252 276 20.4
Alta 1,905,867| 221 274 20.3
Media 2,160,688 25.1 319 236
Baja 968,300] 113 177 13.1
Muy Baja 1,385,103 16.1 306 22.6
Area Rural 20.320 0.2 ) .
TOTAL DF 8,605,239 100.0 1,352 100.0
Prioridad Poblacion  |% uT's %
Prioritarias 6,231,516 724 869 64.3
No prioritarias 2,353,403| 273 483 35.7
TOTAL UT's 8,584,919 99.8 1,352 100.0

Asi también se ejemplifican en el cuadro 2, las diferencias
socioeconémicas en cinco unidades ferritoriales de la ciudad de
México de acuerdo a su grado de marginacién.
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Comentarios Finales

Finalmente sefalamos algunas de las principales aplicaciones de
este estudio:

e Permitié territorializar las vertientes del Programa Integrado
Territorial para el Desarrollo Social. El cual constituye el eje
central de la politica social del D. F.

e Permitié priorizar las unidades territoriales de muy alta, alta y
media marginacién para la aplicacién de los programas del
PITDS.

e Apoyd la formacién del “Atlas Delictivo del Distrito Federal”
con informacién sociodemogréfica de las colonias de mayor
incidencia delictiva. PGJDF.

e Sirvié de base para la Evaluacién en campo del PITDS-2003, la
cual se llevé a cabo en 600 manzanas prioritarias. Secretaria de
Desarrollo Social del DF.

e Facilité el levantamiento del Censo por Manzana de personas
con discapacidad. DIF-DF.

¢ Se conformaron los poligonos territoriales de los proyectos con
que participd el gobierno federal en el DF en el Programa
“Hdbitat”. SEDESOL Federal y la Secretaria de Desarrollo Social
del DF.

e Sirvié para la ubicacién de los planteles Escolares por manzana
del DF segin su grado de marginacién. Direccién General de
Servicios Escolares del DF.

e Apoyd la reubicacién de la poblacién del programa de
“Viviendas de Alto Riesgo”. Secretaria de Desarrollo Social del DF
e INVI DF.

e El Atlas permite detectar la diversidad social de los grupos
poblacionales del DF.

e |dentifica zonas y poblacién que experimenta condiciones de
carencia, rezago y exclusién social.

e Identifica las llamadas “Bolsas de Pobreza” es decir, poblacién
vulnerable que vive en zonas de muy baja marginacién,
solucionando con ello la posibilidad de dejarla excluida de los
programas sociales.

® Todo ello permite coadyuvar al cumplimiento eficiente y eficaz
de la Politica Social aplicada por el actual gobierno del D. F.
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2.2 Derechos socioeconémicos y pobreza. Una alternativa
para medir la pobreza en el DF
Araceli Damién’

Introduccién

Epicentro de la vida politica y social de nuestro pais, el
Distrito Federal (DF) ha concentrado por siglos la mayor parte de
los beneficios del desarrollo econémico y social. El periodo de
sustitucién de importaciones trajo consigo un mejoramiento
generalizado de las condiciones de vida, particularmente en el
DF (y otras dreas urbanas importantes, como Guadalajara,
Monterrey, Puebla, etc.). Asimismo, la mayor parte de la
inversién socioeconédmica (educacién, salud, infraestructura, etc.)
se concentré en esta entidad.

Las crisis econdmicas sufridas en el pais desde los afos
ochenta han impactado negativamente el nivel de vida de la
poblacién. Asimismo, diversas politicas implementadas para
contrarrestarlas afectaron de manera significativa los avances
logrados en materia de superacién de la pobreza. Por ejemplo,
el esquema de subsidios generalizados fue abandonado y se
implementd el de subsidios focalizados, afectando sobre todo a
la poblacién urbana, en general, y en particular a la del DF.

Por otra parte, los precios de los bienes y servicios
producidos por el gobierno aumentaron en un afdn de que éstos
reflejaran su costo real. Ambas politicas trajeron consigo que
productos tales como la tortilla, el frijol, la leche, la carne, entre
otros, asi como el agua, el transporte, la luz, la gasoling,
fertilizantes, etc. aumentaran de precio afectando el nivel de
consumo de la poblacién y contribuyendo al aumento en la
pobreza (véase Damién, 2002).

La politica econémica seguida por el gobierno federal para
contrarrestar las crisis ha seguido los designios impuestos por los
organismos internacionales. El denominado Consenso de
Washington que incluye un decdlogo de las politicas a seguir ha
sido criticado por su falta de éxito, lo cual se atribuye a la rigida
adherencia de las politicas econémicas a la ideologia neoliberal
ortodoxa. Joseph Stiglitz (2003) y David Gordon (en prensa)
identifican la forma en cémo los distintos mecanismos de politica

* Profesora-Investigadora. El Colegio de México

67



econémica afectan el nivel de vida de los pobres: la privatizacién
aumenta los precios de los bienes y servicios consumidos por los
pobres; la liberalizacién de los mercados de capitales permite a
los especuladores desestabilizar las economias locales con
consecuencias en el mercado laboral; el establecimiento de
mecanismos de libre mercado para la fijacién de precios,
aumenta el costo de bienes bdsicos, como alimentos vy
energéticos para los pobres y enfrenta a los pequefos
productores agricolas a una competencia desigual con sus
homélogos, que reciben enormes subsidios en los paises
desarrollados.

El actual gobierno del DF se ha enfrentado a la necesidad de
mejorar las condiciones de vida en un ambiente econdémico
inestable, en donde su margen de maniobra, en términos de
politica econdmica, es casi nulo. Asimismo, dado su éxito
politico, no sélo local sino nacional, el gobierno federal ha
buscado reducir o limitar los recursos que le corresponden del
presupuesto federal. Esta estrategia se ha justificado con el
argumento de que el DF es la entidad con menos pobreza del
pais. Sin embargo, a pesar de que esta afirmacién es cierta
desde el punto de vista del porcentaje de poblacién viviendo en
pobreza, no lo es en términos del nimero de pobres que alberga
la entidad. Por ejemplo, en el 2000 el DF era el quinto estado
con el mayor nimero de pobres en el pais, segin el Método de
Medicién Integrada de la Pobreza (MMIP) y el noveno segin el
cdlculo oficial de pobreza (véase cuadro 1).

El presente articulo tiene el propésito de hacer un balance de
la pobreza en la capital del pais. Para ello iniciaré con una
discusiéon en torno a los derechos humanos reconocidos
partiendo de los métodos de medicién de la pobreza utilizados
por el gobierno federal y el de la ciudad. En cada caso se
ubicardn los problemas y limitaciones para la identificacién de
los pobres y de sus derechos socioeconémicos. Haré una breve
descripciéon de la evolucién de la pobreza en el pafs, ubicando la
relevancia del DF en torno a este problema, para pasar
posteriormente, a analizar las diferencias en los niveles de
pobreza de las distintas delegaciones del DF.
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Cuadro 1: Entidades federativas ordenadas de acuerdo a su total de pobres,
segun el MMIP y la LP oficial (de patrimonio), 2000

LUGAR | ESTADO MMIP LUGAR | ESTADO PATRIMONIO
TOTAL 73,557,342 TOTAL 52,479,846
1 MEXICO 9,437,522 1 MEXICO 7,013,627
2 VERACRUZ 5,928,156 2 VERACRUZ 4,844,277
3 JALISCO 5,059,501 3 PUEBLA 3,745,387
4 PUEBLA 4,516,040 4 JALISCO 3,700,609
DISTRITO
5 FEDERAL 4,057,869 5 CHIAPAS 3,116,032
6 CHIAPAS 3,690,700 6 GUANAJUATO 2,695,771
7 GUANAJUATO 3,530,537 7 OAXACA 2,675,600
8 MICHOACAN 3,369,507 8 MICHOACAN 2,661,717
DISTRITO
9 OAXACA 3,058,537 9 FEDERAL 2,141,548
10 GUERRERO 2,722,523 10 GUERRERO 2,088,110
11 NUEVO LEON 2,288,594 11 SAN LUIS POTOSI | 1,581,807
12 TAMAULIPAS 2,228,224 12 HIDALGO 1,545,068
13 SINALOA 2,066,057 13 SINALOA 1,421,461
14 CHIHUAHUA 2,054,798 14 YUCATAN 1,418,817
15 HIDALGO 1,975,873 15 TAMAULIPAS 1,256,563
16 S.L. POTOSI 1,885,631 16 TABASCO 1,092,540
17 YUCATAN 1,552,958 17 NUEVO LEON 921,360
18 COAHUILA 1,467,167 18 COAHUILA 904,940
19 TABASCO 1,429,051 19 SONORA 827,212
20 SONORA 1,373,754 20 DURANGO 823,968
BAJA
21 CALIFORNIA 1,350,627 21 CHIHUAHUA 812,637
22 MORELOS 1,209,612 22 MORELOS 806,892
23 ZACATECAS 1,116,687 23 ZACATECAS 735,353
24 DURANGO 1,099,557 24 TLAXCALA 594,208
25 QUERETARO 916,677 25 QUERETARO 560,856
26 TLAXCALA 844,601 26 NAYARIT 499,038
27 NAYARIT 786,574 27 QUINTANA ROO 479,949
28 AGUASCALIENTES | 692,827 28 CAMPECHE 457,303
29 QUINTANA ROO 655,770 29 CBZQIJ.'IAFORNIA 372,218
30 CAMPECHE 568,225 30 AGUASCALIENTES | 346,197
31 COLIMA 360,083 31 COLIMA 243,841
32 B.C. SUR 263,103 32 B.C. SUR 94,940

Fuente: Elaboracién propia con base en los micro datos de la ENIGH 2000,
INEGI
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Derechos humanos y medicién de la pobreza

La pobreza es un testimonio de derechos humanos
incumplidos, de falta de respeto a la dignidad humana. La
pobreza y la indigencia son la negacién de derechos humanos
fundamentales. El derecho a una vida digna es, sin duda, el
derecho humano fundamental que se puede concebir como la
sintesis de los derechos politicos, econdémicos y sociales.
Comprende, entre otras, las libertades bdsicas de trabajo,
trénsito, opinién; los derechos politicos y electorales, la no
discriminacién. Las dimensiones del derecho a una vida digna
que dependen del acceso a recursos econémicos, podriamos
llamarlas el derecho a no ser pobre. Este derecho quedaria en un
nivel muy abstracto si no especificamos (lo més detalladamente
posible) qué recursos o qué nivel de vida se requiere para no ser
pobre y, por tanto, qué significa la pobreza.

Pero écémo podemos definir quiénes no son pobres y cudles
son los derechos humanos que los gobiernos reconocen de
manera implicita o explicita al elaborar sus diagnésticos de
pobreza y sus politicas para enfrentarla? La respuesta a esta
pregunta es que la eleccién del método de medicién y de los
umbrales de pobreza utilizados por los gobiernos y los
organismos internacionales permite decodificar los derechos
econdmicos y sociales que éstos reconocen.’

La forma dominante de medir la pobreza es mediante el
método de linea de pobreza (LP), el cual compara el ingreso de
los hogares con una LP y son pobres los hogares cuyo ingreso es
menor a la LP. En América Latina también se ha utilizado el
método de necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) mediante el
cual se verifica directamente si el hogar o los individuos
satisfacen sus necesidades bdsicas. Por ejemplo, si se considera
gue el minimo de educacién es la secundaria completa para la

' Igualmente los derechos econdmicos y sociales que se reconocen a toda
persona pueden estar reflejados en la Constitucion Mexicana y en los tratados
internacionales firmados por los gobiernos federales. Algunos de estos
derechos se refieren a la sociedad en su conjunto, mientras que otros pueden ser
derechos de clase o fraccion de clase y derechos contractuales o sindicales.
Estos derechos expresan deseos socialmente aceptados, no obstante, su nivel de
vigencia puede variar desde su nula aplicacion hasta su pleno cumplimiento. En
el caso de México, el derecho a la educacion es el utnico de los
socioecondmicos que tiene una vigencia casi plena (véase Boltvinik y Damidn,
2003).
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poblacién de 15 afos y mds, un hogar serd clasificado como
pobre si los integrantes del hogar en dicho rango de edad no
cumplen con tal requisito. Ambos métodos han sido criticados
por su parcialidad dado que dimensiones distintas del bienestar.
El método de la LP sélo considera al ingreso como la Unica
fuente de bienestar, mientras que el de NBI ignora por completo
este recurso para su medicién (para una critica a ambos métodos
véase Boltvinik, en prensa), en cambio, toma otras variables
relacionadas con el bienestar como la vivienda, la salud, la
educacién, etc. Los métodos que han superado en gran medida
las limitaciones de los métodos parciales son los combinados que
utilizan indicadores de LP y NBI. En México el que se ha utilizado
es el de lo Medicién Integrada de la Pobreza (MMIP), propuesto
por Julio Boltvinik (1999).

En México han sido ampliamente utilizados los indices de
marginacién (IM) como herramienta para la asignacién de
recursos para el combate a la pobreza extrema. Estos métodos
idenfifican las dreas geogréficas marginadas  (estados,
municipios, delegaciones, etc.), mds no hogares (o individuos)
pobres. Como veremos mds adelante, los IM utilizados por
primera vez en el pais por COPLAMAR (1982), utilizan variables
que pueden asociarse con los derechos sociales y econémicos de
manera “indirecta”. Asimismo, dado que buscan identificar dreas
de alta y muy alta marginacién, generalmente hacen uso de
umbrales muy bajos para definir sus indicadores. La influencia de
COPLAMAR en lo que respecta al uso de IM para la asignacién
de recursos continGa hasta nuestros dias. El Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO) ha publicado en dos ocasiones (1993 y
2001) los IM y el gobierno del DF también lo utiliza para la
identificacién de dreas marginadas donde se lleva a cabo el
Programa Territorial para el Desarrollo Social.

Los métodos de LP y NBI y la exclusi6n de derechos
socioeconémicos

Cuando se utiliza el método de la LP se asume que los
hogares cuyo ingreso esté por arriba de la LP no son pobres, que
satisfacen todas sus necesidades bdsicas y que, por tanto, gozan
a plenitud de sus derechos socioeconémicos. No obstante, se ha
demostrado tanto en América Latina (véase Beccaria y Minujin,
s.f., Kaztman, 1989, Boltvinik, 1999 y Damidn, 2002) como en
los paises desarrollados que no existe una asociaciéon perfecta
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entre pobreza por ingresos y la satisfaccién de las necesidades
bésicas (véase Nolan y Whelan, 1996 y Gordon, en prensa).
Hay, por tanto, hogares que tienen ingresos iguales o superiores
a la LP, pero que carecen de servicios de salud, agua potable,
drenaje, etc. Estos hogares al no tener satisfechas todas sus
necesidades bdsicas, no gozan a plenitud de sus derechos
socioeconémicos. Si se conciben los programas de lucha contra
la pobreza como una manera compensatoria de hacer vigentes
los derechos humanos de los pobres, la eleccién del método de
LP implica la violacién de los derechos humanos de los pobres
sélo por NBI.

Si la identificacién de los pobres se realizase exclusivamente
mediante el método de NBI, a los hogares que tienen cubiertas
las necesidades definidas para su medicién no serian pobres,
aun cuando su ingreso fuesen insuficiente para satisfacer
necesidades que requieren ser cubiertas por medio del ingreso.
Por ejemplo, un adulto mayor de 65 afios, sin empleo, viviendo
en un departamento adquirido afios atrds (con agua, drenaje,
bafio, electricidad, etc.), con educacién secundaria, acceso a
servicios de salud, pero recibiendo una pensién insuficiente para
cubrir sus necesidades cotidianas (como cominmente sucede en
México), no seria considerado como pobre por NBI, ain cuando
padezca hambre.

Por ofra parte, en las aplicaciones mds comunes del método
de NBI en América Latina se seleccionan muy pocos indicadores
de satisfaccidn de necesidades, casi todas asociadas a la
posesién de bienes bdsicos (e.g. vivienda) o al acceso a los
servicios publicos (e.g. agua entubada o drenaje), por lo cual no
se toman en cuenta otras necesidades bdsicas (acceso a servicios
de salud, niveles educativos, tiempo libre disponible). Por lo
tanto, la adopcién de este método suele conllevar también un
recorte de los satisfactores humanos bdsicos.

Los derechos socioeconémicos y los indices de marginacién

Los indices de marginacién (IM) pueden ser considerados
como una variante de NBI (véase Boltvinik, en prensa), pero por
lo general el nimero de variables seleccionadas es menor y los
umbrales son muy bajos. El método estadistico utilizado para
construir los IM ha sido el de componentes principales, que
permite construir un indice sintético que integra un conjunto de
indicadores asociados a la carencia en algunos satisfactores

72



(como porcentaje de vivienda sin drenaje, porcentaje de
poblacién de 15 afios y més analfabeta, hacinamiento, etc.). Se
incluyen también ofros indicadores que por lo general estdn
relacionados con un bajo desarrollo econémico (localidades
pequefas, porcentaje de poblacién econémicamente activa
dedicada a actividades primarias, etc.)

El gobierno del DF utiliza para el célculo de la marginacién
cuatro dimensiones: educacién (porcentaje de poblaciéon de 15
afos y més con secundaria completa); ingresos (porcentaje de
poblacién ocupada que gana hasta dos salarios minimos);
patrimonio (porcentaje de viviendas sin teléfono); vivienda
(porcentaje de viviendas sin mosaico o recubrimiento; porcentaje
de viviendas sin agua entubada dentro de la vivienda; promedio
de ocupantes por vivienda, véase Jefatura de Gobierno, 2004).
Este IM maneja implicitamente una linea de pobreza al establecer
como una de las variables para calcular la marginacién la
poblacién ocupada que gana hasta dos salarios (misma norma
utilizada por CONAPO). El cuadro 2 presenta un cdlculo de la LP
implicita utilizada por el gobierno del DF. Se consideré para el
cdlculo el nUmero de ocupados promedio por hogar en el DF
(1.6 ocupados) en el 2000,% el ingreso del hogar si éstos
ganaran dos salarios minimos ($3,737 pesos al mes en 2000), y
el nimero promedio de miembros por hogar (3.9). Con base en
los datos anteriores tenemos en el DF se utiliza para el cdlculo
del IM un ingreso promedio de $31.6 pesos por persona al dia,
cantidad muy baja si consideramos que la LP per cépita en dreas
urbanas segun el gobierno federal fue de $41.8 pesos diarios y
la del Comité Técnico $52.17 pesos al dia en el 2000.

Oftro de los problemas de los IM es que al identificar dreas
geogrdéficas “marginadas” y no a hogares pobres cae en lo que
se denomina la falacia ecolégica. Es decir, que deja fuera a
hogares pobres que viven en dreas clasificadas como no
marginadas e incluye a otros hogares no pobres, pero que viven
en las dreas geogréficas marginadas. El nimero de pobres
excluidos de los programas de lucha contra la pobreza por vivir
en zonas de baja marginacién puede ser muy alto. Por ejemplo,
el DF no recibié apoyo del programa Oportunidades entre 1997
y 2003 ya que tiene un grado de marginacién baja, segin
CONAPO (tampoco recibian las dos Baja Californias).

2 Con base en los resultados de la muestra del XII Censo General de Poblacion
y Vivienda, INEGI.
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Cuadro 2: Célculo del ingreso minimo por persona implicito en el indice de
marginacion del DF, 2000

1. Poblacion total 8,605,239
2. Ocupados 3,582,781
3. Hogares 2,180,243
4. Ocupados por hogar (2/3) 1.6

5. Personas por Hogar (1/3) 3.9

6. Ingreso por hogar al mes* $3,736.9
7. Ingreso por persona al dia** $31.6

* El ingreso por hogar se calculé multiplicando el nimero promedio de ocupados
por hogar por dos veces el salario minimo al mes vigente en el 2000 ($1,137.00)
** El ingreso por persona al dia resulta de dividir el valor del ingreso minimo por
hogar (renglén 6) entre el numero de personas en el hogar (renglén 5)

Fuente: Elaboracion propia con base en el Xll Censo General de Poblacién y
Vivienda, 2000, INEGI

Sin embargo, en el 2002 vivian en el DF mds de 565 mil pobres
de “capacidades”, que deberian de ser atendidos por el
programa Oportunidades al no contar, de acuerdo con la
definicién oficial, con el ingreso necesario para cubrir gastos en
alimentacién, educacién y salud. Esta cifra es superior a la
cantidad de pobres de capacidades que tienen otros 15 estados
del pais que si reciben apoyo del programa (ver cuadro 3).

Con base en lo anterior podemos afirmar que los IM no
reconocen los derechos sociales y econémicos de la poblacién
pobre que vive en dreas de baja y muy baja marginacién. En el
DF se han intentado dos mecanismos para reducir este error. El
primero fue mediante la creacién de los programas de
mejoramiento de las unidades habitacionales, las cuales por
reglamento deben cumplir la normatividad de construccién vy, por
tanto, sus indices de “marginacién” son bajos adn cuando se
concentra mucha poblacién de bajos recursos. El segundo es el
cdlculo de los IM a nivel de manzana. Si bien ello permite reducir
el grado de error, no lo elimina.

Uno de los argumentos utilizados para seguir utilizando este
indice en la programacién del presupuesto es que si existe
asociacién entre el grado de marginacién y la pobreza (véase

CONAPO,2001).

74



Cuadro 3: Estados que recibian Oportunidades y que tenian menor numero de
pobres de capacidades que el Distrito Federal, 2002

ESTADO POBRES DE CAPACIDADES
DISTRITO FEDERAL 565,767
CHIHUAHUA 410,577
DURANGO 364,871
COAHUILA 362,612
ZACATECAS 349,203
MORELOS 346,670
SONORA 340,927
TLAXCALA 321,718
TAMAULIPAS 320,122
CAMPECHE 244,722
NAYARIT 240,105
NUEVO LEON 210,750
AGUASCALIENTES 188,560
QUERETARO 186,546
QUINTANA ROO 146,152
COLIMA 114,905

Fuente: elaboracién propia con base en los micro datos de la ENIGH, 2002, INEGI

Sin embargo, esto sélo se da, y en cierto grado, con la
pobreza extrema,® ya que el indice se construye, generalmente,
con variables que caracterizan a la poblacién en pobreza
extrema.* Ademds, ello no elimina la falacia ecolégica que
acabamos de analizar y, por tanto, el desconocimiento de los
derechos de los pobres viviendo en éreas no marginadas.
Adicionalmente, dados los bajos umbrales de las variables
utilizadas para calcular los IM (como la LP implicita o el
porcentaje de personas viviendo en viviendas sin agua entubada
dentro de ésta) se recorta considerablemente el espectro de los
derechos socioeconémicos implicitamente reconocidos. Podemos
decir que en el DF se utilizan para el célculo del IM variables de

3 Por ejemplo, CONAPO utiliza para la asociacion entre niveles de marginacién y
pobreza la linea establecida por el Banco Mundial de dos ddlares por persona al
dia.

* CONAPO utiliza variables como porcentaje de poblacion de 15 afios y mas
analfabeta, o porcentaje de personas viviendo en viviendas con piso de tierra, sin
agua dentro de la vivienda, sin drenaje, etc.
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un nivel de vida mdés alto que los que utiliza el CONAPO
(educacién secundaria vs educacién primaria), sin embargo,
ambos manejan el mismo umbral de ingreso (ocupados con
hasta dos salarios minimos), por tanto, subestiman las
necesidades de la poblacién y por tanto sus derechos.”

Por otra parte, Manuel Ordorica (2002) ha criticado al IM
utilizado por el CONAPO por no permitir la comparacién de la
evolucién de la marginacién en el tiempo, critica que también es
valida para el IP utilizado por el gobierno de la ciudad. Pone de
ejemplo al estado de Nayarit, que en 1990 resulté ser de nivel de
marginacién medio y en 2000 pasa a ser de alta marginacién,
2Cémo interpretar este resultado? éAcaso la entidad esté
sufriendo un retroceso? El autor responde que no, que por el
contrario, Nayarit muestra una mejoria en todos los indicadores
parciales que componen el IM. El problema radica en que el
método de componentes principales no es el adecuado para
mostrar la evolucién. Ordorica propone reescalar el indice para
poder presentar los resultados en valores de 0-10, siendo diez el
valor de mds baja marginacién, y de esta forma poder comparar
los avances en el tiempo. Ello conlleva a la imposibilidad de
comparar el avance en el cumplimiento de los derechos
socioeconémicos de la poblacién (ademds de sélo expresar una
parte muy reducida de éstos).

Ante las limitaciones de los métodos arriba mencionados y
de la necesidad de cubrir el mayor espectro de las necesidades y
de los derechos humanos, es necesario adoptar métodos
multidimensionales, como el MMIP, que combinan los métodos
de LP y NBIl y, en este caso, incluye también la dimensién de la
pobreza de tiempo, superando la mayoria de las limitaciones
sefaladas. Mediante este método podemos identificar las
carencias asociadas a las insuficiencias de varias de las seis
fuentes de bienestar de los hogares y personas: 1) el ingreso
corriente (monetario y no monetario); 2) los derechos de acceso
a servicios o bienes gubernamentales de cardcter gratuito (o
subsidiados); 3) la propiedad, o derechos de uso, de activos que
proporcionan servicios de consumo bdsico (patrimonio bdésico);
4) los niveles educativos, las habilidades y destrezas, entendidos
no como medios de obtencién de ingreso, sino como expresiones

> La LP implicita en los IM de CONAPO y del DF en el 2000 (de $31.6 pesos
por persona al dia, cuadro 2) estd por debajo de la calculada por el Comité
Técnico para las areas rurales en el 2000 ($34.91)
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de las capacidades de entender y hacer; 5) el tiempo disponible
para educacién, recreacién, el descanso y las tareas domésticas,
y 6) la propiedad de activos no bdsicos y la capacidad de
endeudamiento del hogar (para la metodologia utilizada para el
célculo del MMIP, véase Boltvinik, 1999, Anexo Metodolégico).

Por la relevancia que ha adquirido la medicién oficial de la
pobreza por parte del gobierno federal, en la siguiente seccién
haré un rdpido andlisis de los derechos socioeconémicos
reconocidos por la metodologia propuesta por el Comité Técnico
para la Medicién de la Pobreza (2002) de Sedesol.

El método oficial de la medicién de la pobreza

En el 2002 el gobierno convocé a un grupo de
investigadores para que propusieran el método oficial de
pobreza. El Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza de la
Sedesol sostuvo que “la  pobreza es un fenémeno
multidimensional” (2002:26). La coherencia le debié haber
llevado a la adopcién de un método multidimensional que
identificara todas las fuentes de bienestar y todas las carencias
bésicas, respetando asi los derechos econémicos bdsicos. No
obstante, el Comité propuso, y el gobierno federal adopté, como
ha sido usual para América Latina por la CEPAL, la variante de la
canasta normativa alimentaria (CNA) del método de LP.° Por lo
tanto, en principio quedaron excluidos de cualquier tipo de
apoyo gubernamental aquellos hogares con carencias en las
dimensiones de NBI pero que no son pobres por ingreso.

El método de la CNA ha sido criticado debido a que, en el
mejor de los casos, sélo mide la pobreza alimentaria (Boltvinik,
en prensa). La metodologia original de la CEPAL fue propuesta
por Oscar Altimir (1979), quien calculé las lineas de pobreza
para varios paises latinoamericanos. El método se basa en la
seleccién de un grupo de referencia cuyo gasto en alimentos es
igual al costo de la CNA (CCNA). La linea de pobreza resultante

% La Canasta Normativa de Alimentos (CNA) es un listado de los alimentos que
cubren los requerimientos nutricionales de la poblacion. Estas canastas se basan
para su elaboran, por lo general, en los requerimientos nutricionales
recomendados por los organismos internacionales o por los institutos
responsables de la nutricibn en cada pais. Una vez calculados los
requerimientos nutricionales por persona (o por adulto equivalente), se elaboran
canastas alimentarias basadas en las practicas de consumo observadas en una
sociedad o grupo de referencia.
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es igual al CCNA mds el gasto observado en el resto de bienes y
servicios adquiridos por el grupo de referencia. Altimir supuso
que, dado que el grupo de referencia satisface la necesidad en
alimentacién, satisface también el resto de sus necesidades
bésicas, supuesto que por demds no se cumple en la realidad en
una buena proporcién de la poblacién.”

La metodologia propuesta por el Comité Técnico para
calcular la linea de pobreza (denominada por éste LP3), no
refuta, ni discute, las criticas presentadas al método de CNA. Por
otra parte, la modificacién que realiza al método de la CEPAL
consistié en que en lugar de calcular la LP3 con base en un
grupo de referencia cuyo gasto per cdpita en alimentos (GA)
fuese igual al CCNA, eligié uno cuyo ingreso per cdpita (Y) fuese
igual al CCNA. Esto supone que los hogares destinan el 100% de
su ingreso a alimentos crudos (Comité Técnico, 2002: 98), con lo
cual no cubren ninguna necesidad, ya que ni siquiera pueden
cocinar sus alimentos. El Comité reconoce la incongruencia de la
eleccién de su grupo de referencia pero no deriva de ahi las
consecuencias que inevitablemente se desprenden: “el hogar de
referencia es aquel que tiene el ingreso per cépita suficiente para
satisfacer las normas nutricionales, es decir, que tiene los
recursos necesarios para comprar bienes de la canasta y no
satisfacer ninguna necesidad adicional” (Comité Técnico, 2002:
98, cursivas afadidas).

Con ello los grupos de referencia para calcular la LP, en lugar
de ser aquellos que satisfacen sus requerimientos nutricionales,
resultaron grupos muy pobres, incluso con los mismos
pardmetros del comité. Estos grupos tienen déficit de gasto en
alimentos (la diferencia entre su gasto en alimentos y el CCNA)
de casi 60%, tanto en las dreas urbanas, como en las rurales. Al
haber elegido grupos de referencia pobres, el Comité subestimé
la LP y la incidencia de la pobreza. El comité calculé su LP3 en
$52.17 pesos diarios por persona para dreas urbanas y de
$34.91 pesos en las rurales. Sin embargo, eligiendo al decil cuyo
gasto en alimentos es ligeramente superior al CCNA, como lo
establece el método de la CEPAL, hubiese dado una LP de
$84.73 pesos para las dreas urbanas y de $45.53 para las

7 Como mencioné arriba, empiricamente se ha demostrado que los hogares
cuyo ingreso es igual o superior a la LP no necesariamente tienen cubiertas
otras necesidades basicas, como educacion, acceso a los servicios de salud,
vivienda, etc. (véase Boltvinik en prensa)
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rurales. La decisién tomada por el comité lo llevé a tener un
razonamiento circular, ya que al elegir como grupos de
referencia hogares muy pobres, los pardmetros observados en la
pobreza se convierten en las normas, en lo deseable (véase para
una critica més amplia del método, Boltvinik y Damién, 2003).

El Comité Técnico propuso otra linea de pobreza: la LP2, la
cual resulté de considerar los gastos en alimentacién, salud,
vivienda, vestido, transporte y educacién. El gobierno descalificé
y rechazé la LP3 del comité y tomé como su linea oficial la LP2 y
la llamé, sin explicar por qué, pobreza de patrimonio. Con ello,
el gobierno recorté atn més la linea de pobreza y, por tanto, los
satisfactores que reconoce como necesarios y a los cuales tiene
derecho cualquier mexicano.?

Otro de los elementos, materia de discusiéon en la propuesta
metodolégica del Comité Técnico, que subestimé la pobreza fue
la determinaciéon del umbral urbano-rural. El comité usé como
umbral de tamafo para diferenciar las dreas rurales de las
urbanas 15,000 habitantes. Esto tiene serias implicaciones para
el cdlculo de la pobreza, ya que la linea de pobreza rural
representaba sélo el 67.2% de la urbana en el 2000. Por lo
tanto, el Comité comparé el ingreso de la poblacién viviendo en
localidades de entre 2,500 y 15,000 habitantes (13.7% del total
de la poblacién nacional en el 2000, segin la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos de los Hogares, ENIGH) con una linea de
pobreza més baja (la rural) que la que le corresponderia si se
hubiese usado el limite de 2,500 habitantes, limite que por cierto
es utilizado para la identificacién de hogares beneficiarios de
Oportunidades (antes Progresa).

8 Con base en la metodologia para el calculo de la LP2 han quedado excluidos
de los derechos de los mexicanos los gastos en articulos de limpieza, tanto los
del hogar como los de cuidado personal (escoba, detergentes, jabones, pasta de
dientes, peines, corte de pelo, pafiales desechables, toallas sanitarias); todos los
enseres y aparatos domésticos (plancha, licuadora, lavadero, lamparas, focos,
tanque de gas, calentador de gas, television, grabadora o equipo de sonido,
refrigerador); todos los muebles (mesas, camas, cunas, sillas, w.c. gabinete de
cocina); todos los utensilios domésticos (cubiertos, vasos, platos, ollas,
sartenes, herramientas); todos los blancos (toallas, sabanas, almohadas,
cortinas, cobijas); agujas, cierres y broches; todo vehiculo privado (incluyendo
las bicicletas y las carretas); libros, revistas, casetes o discos de musica; todos
los eventos culturales, deportivos y recreativos; los juguetes y juegos de mesa;
articulos deportivos; todas las comunicaciones, incluido el teléfono, el correo y
el telégrafo; todos los accesorios personales (sombreros, gorras, bolsas,
cinturones); funerales y gastos legales (véase Boltvinik y Damian, 2003).
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El cuadro 4 presenta el perfil de las carencias de los pobres
por tamano de localidad y encontré que las localidades de 2,500
a 15,000 habitantes se asemejan mds a los estratos de mayor
tamafo, observdndose en cambio fuertes diferencias con las de
menos de 2,500 habitantes.

La incidencia equivalente (HI)? de la pobreza por el MMIP es
de 0.55 en las localidades de menos de 2,500 habitantes, baja
abruptamente en las de 2,500 a 14,999 (0.38) y es casi igual en
las de 15,000 a 99,999 (0.35).

En NBI e ingresos (Y) ocurre algo similar, lo que se verifica
también en la mayoria de los indicadores desagregados de NBI
(véase cuadro 4).'° Con base en esta evidencia podemos decir
que el corte rural urbano adecuado para andlisis de la pobreza
es el de localidades por arriba y por abajo de 2,500 habitantes.

Considerando todas las debilidades del método hasta aqui
expuesto podemos afirmar que el cdlculo de la pobreza en
México estd subestimado.

Evolucién de la pobreza en México

En esta seccién analizaré la evolucién de la pobreza entre
1992 y 2000 de manera comparativa entre las tres lineas
oficiales de pobreza (alimentaria, de capacidades y de
patrimonio); la LP3 del comité técnico; la LP3 del comité
corregida,'' y el MMIP. El periodo cubierto permite tener un dato
anterior a la puesta en marcha del TLCAN y observar la
evolucién de la pobreza desde entonces (sin establecer relaciones
de causalidad), que incluye un periodo de crecimiento muy
répido en Estados Unidos, sin precedentes después de la
segunda guerra mundial.

° HI es el resultado de multiplicar la incidencia, o proporcion de pobres, H, por
la brecha media de la pobreza o intensidad media de la pobreza (I). Boltvinik le
ha denominado incidencia equivalente porque al multiplicar por I se estandariza
la H. En el cuadro, los valores presentados son siempre el resultado de
multiplicar la H por I del concepto de la respectiva columna.

" Lo mismo sucede al comparar las incidencias equivalentes por tamafio de
localidad de los componentes del MMIP con base en la muestra del XII Censo
Nacional de Poblacion y Vivienda 2000.

""La LP3 del comité corregida es un calculo de Boltvinik y Damian (2003) que
realizamos con base en la bitdcora de SPSS del comité técnico obtenida en el
portal electronico de la Sedesol.
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Ninguna de las series estd ajustada a cuentas nacionales.'? A
nivel nacional (gréfica 1), la pobreza es mayor en 2000 que en
1992 de acuerdo con la mayoria de los célculos presentados. Por
ofra parte, en la gréfica también podemos observar que en todas
las series la pobreza llega a su nivel méximo en 1996 y a partir
de entonces inicia su declive.

121 a practica comtn en la medicién de la pobreza es ajustar el ingreso captado
por las encuestas al que reportan las cuentas nacionales debido al subreporte
que hacen los hogares de su ingreso en las encuestas. Asi lo hace la CEPAL y
diversos estudios de la pobreza en México (Lustig, Hernanez-Laos, Boltvinik,
Damién, etc.) Sin embargo, el Comité Técnico propuso un método sin ajuste a
cuentas nacionales. No ajustar a cuentas nacionales dificulta el analisis de la
evolucion de la pobreza, sobre todo cuando se realizan cambios en las
metodologias de captacion de la informacion, ya que el ingreso puede aumentar
en la medida en que mejore calidad de la captacion, mas que ser un reflejo de la
realidad. Por ejemplo, si calculamos la pobreza sin ajustar entre 1984 y 1989,
cuando el nimero de hogares encuestados por la ENIGH crece en 200%,
llegamos a la conclusion de que ésta disminuye a pesar de la contraccion
econdmica. Si ajustamos a cuentas nacionales la evolucion de la pobreza tiene
un comportamiento coherente con la de la economia, es decir ésta aumenta.
Existen claros indicios de que las ENIGH 2000-2002 no son comparables. En
primer lugar, el tamafio de la muestra se duplica y el disefio del cuestionario
cambia, sobre todo en la seccién donde se capta el ingreso, donde el niimero
preguntas aumenta de 36 a 48. Asimismo, hay un crecimiento de algunos
conceptos de ingreso que contradicen lo que otras fuentes de informacion
reportan. Por ejemplo, mientras que los ingresos por Procampo aumentan en
131% segun las encuestas, en el Anexo al Tercer Informe de gobierno su
presupuesto baja en -2% en términos reales. El ingreso por concepto de becas
recibido por el Oportunidades aumenta en 111%, mientras que los datos
administrativos reportan un aumento de 59%. Asimismo, los ingresos por
remesas disminuyen en las encuestas, cuando el Banco de México reporta un
crecimiento importante por este concepto. Por otro lado, la ENIGH tiene una
sobreestimacion de los ocupados de mas del 60% de lo reportado por la
Encuesta Nacional de Empleo en el mismo lapso. Asimismo, la evolucion del
tamafio del hogar en los estratos mas pobres, sobre todo los rurales, es
incoherente, lo que afecta en si mismo el calculo de la pobreza. Varias de las
criticas aqui expuestas también han sido sefaladas por CEPAL (2003: 58),
organismo que pone en duda la disminucion de la pobreza en México. Por tal
motivo no analizo la evolucién de la pobreza en el 2002 ya que los datos no
serian comparables.
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Grafica 1: Evolucion de la pobreza en México de acuerdo al MMIP, al CTy a la
medida oficial de pobreza, 1992-2000 (porcentaje de personas pobres)
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- LPG-Alimentaria 22.5 211 371 33.9 24.2

Fuente: MMIP, LP3 CT corregida y LP3 CT: calculos propios con base en las
ENIGHs; LPGs (Patrimonio, Capacidades y Alimentaria): Cortés, et al. (2002,
cuadro 2, p.15).

Con base en las series que miden la pobreza por ingreso
(LP3, LP3 corregida, y las tres del gobierno) podemos llegar a las
siguientes conclusiones: 1) que la pobreza asi identificada, cuyas
limitaciones hemos visto antes, aumenté en la década de los
noventa a pesar del rdpido crecimiento que experimenté la
economia después de 1996; y 2) que el aumento en la pobreza
experimentado durante la crisis de 1994 no logré revertirse
(excepto en la serie de pobreza de patrimonio), ya que mientras
crecié entre 14 y 17 puntos porcentuales entre 1994 y 1996, la
disminucién fue de entre 10.1 y 13.4 puntos entre 1996 y 2000.

El MMIP, por su parte, no sufre fluctuaciones tan fuertes en
periodos de crisis ya que es un método que no depende
exclusivamente del ingreso (o del gasto) sino que también incluye
indicadores de NBI y de pobreza de tiempo, que dificilmente se
deterioran en lapsos cortos. No obstante, mediante este método
la pobreza alcanzé 81.9% en 1996.

Dado que se dio una répida recuperacién econdmica entre
1996 y 2000 (con una tasa de crecimiento de 4.2% del PIB por
cdpita anual), que no logré recuperar las pérdidas sufridas entre
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1994-1996 en términos de pobreza, podemos afirmar que el
actual modelo de desarrollo tiene serias limitaciones para filtrar
sus beneficios hacia abajo. Con base en estas conclusiones y lo
observado en la década de los ochenta, podemos afirmar que a
pesar de los proclamados beneficios de la globalizacién la
pobreza ha tendido a aumentar.

En cuanto al nimero absoluto de pobres, al afio 2000 el
gobierno reconocia a 52.5 millones,” desconociendo 7.8
millones identificados por el comité técnico (LP3 CT), cifra que
aumenta a 15.3 millones con la LP3 corregida y a 21 millones de
acuerdo con el MMIP. Por otra parte, dependiendo del cdlculo
con que se compare, el aumento en el nimero de pobres
durante los noventa llegé a ser superior al crecimiento de la
poblacién total. La poblacién total crecié en 13.6 millones de
personas entre 1992 y 2000 (al pasar de 84.1 a 97.7 millones,
segun las ENIGH), y el incremento de pobres segin la LP3 del
comité corregida fue de 13.9 millones. Los pobres alimentarios
aumentaron en 4.7 millones, lo que representa un 34.6% del
incremento total de la poblacién. Los célculos de la LP3 del
comité arrojan un aumento de 11 millones de pobres; los del
MMIP de 9.8 millones y los de patrimonio de 8.3, siempre entre
1992 y 2000. Se constata con estas cifras que el incremento de
los pobres representa el 60% del de la poblacién total si
tomamos la LP patrimonial (la oficial) y mdés del 100% si
utilizamos la LP3 del comité corregida.

La pobreza en el DF

Al final del siglo veinte el DF concentraba el 22% del
Producto Interno Bruto Nacional en el 2002 y el 8.8% de la
poblacién total nacional de acuerdo al Xl Censo Nacional de
Poblacién y Vivienda, 2000. Durante los afios de las crisis de los
ochenta la pobreza del pais, medida mediante el MMIP, pasé de
68.5% en 1984 a 79.9% en 1992, mientras que en el DF pasé
de 49.9% a 62.5%, respectivamente. La pobreza aumenté mdés
en el DF debido a que su poblacién depende en mayor grado
(que la rural) del ingreso remunerado por trabajo, el cual se ha
visto sujeto al control salarial. Lo mismo sucedié en la crisis de
mediados de los noventa, la pobreza en el DF aumenté més en

1* Esta cifra esta calculada con base a la poblacién nacional estimada en la ENIGH del
2000.
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la entidad (10.4 puntos porcentuales) que a nivel nacional (6.1
puntos porcentuales). Para el 2000, casi el 50% de su poblacién
era pobre, en comparacién con tres cuartas partes de la
poblacién nacional. Sin embargo, terminé la década pasada con
1.5 puntos porcentuales mds de pobreza que la que tuvo a
mediados de la misma, mientras que a nivel nacional la pobreza
quedd prdcticamente en el mismo nivel.

Sin embargo, a pesar de que la poblacién urbana en general
y lo del DF en particular se encuentran en una situacién de
elevada vulnerabilidad durante las crisis econdmicas, la capital
ha recibido pocos recursos de los programas federales de lucha
contra la pobreza, sobre todo a partir de la puesta en marcha de
los programas focalizados. Actualmente, se reciben recursos del
programa Hdbitat, el cual da magros apoyos para el
mejoramiento del entorno urbano o la adquisiciéon de predios.
Asimismo, el programa Oportunidades inicié su operacién en
este afo (2004) atendiendo solamente a las delegaciones que
tienen zonas rurales y semiurbanas (Xochimilco, Milpa Alta,
Tldhuac y Cuajimalpa). No obstante, el nimero de pobres de
ingreso reconocidos oficialmente por el gobierno federal en el
2000 es muy bajo de 18.6% de los hogares son pobres de
“patrimonio”, cifra que por demds no corresponde con ofros
cdlculos.

Mediante la ENIGH 2002, la pobreza de patrimonio en el DF
resulta de 22% del total de los hogares (casi el 28% de la
poblacién). Utilizando la LP3 del Comité Técnico el porcentaje de
pobres aumenta a 34.7% de los hogares (40.9% de la
poblacién); con la LP3 corregida a 51.7% (o 58.5% de la
poblacién). Utilizando el XlI Censo General de Poblacién y
Vivienda, 2000, la pobreza de patrimonio aumenta a 49.5%
(55.6% de la poblacién); y con la LP del MMIP a 55.2% (o 60.6%
de la poblacién) (véase cuadro 5)."

' Como puede observarse en el cuadro 5 la pobreza por MMIP en el DF baja a

38.8% utilizando la ENIGH 2000. Las diferencias del calculo del MMIP entre el
Censo y la ENIGH se deben, en parte, a que el ingreso en el Censo esta
subestimado. Pero también debe tomarse en cuenta que la muestra de la ENIGH no
es representativa nivel estatal (456 hogares en el DF, que representa 4.5% del total
de la muestra nacional, cuando concentra el 8.8% de la poblacion). Como puede
observarse en el cuadro 6 las diferencias se presentan en todos los componentes del
MMIP (LP, NBI y tiempo). Se podrad notar también que la distancia entre los
resultados de la ENIGH y el Censo es mas fuerte en el DF que a nivel nacional (con
variaciones entre 11.4% y 22.3% en el DF y de 1.1% y 12.4% a nivel nacional). Esto
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Cuadro 5: La pobreza en el DF segun versiones oficiales y no oficiales, 2002 y
2000 (porcentajes)

Estrato de Pobreza Personas Hogares

Oficial (2002)

Alimentaria 4.2 3.0
Capacidades 6.6 4.8
Patrimonio (ENIGH) 27.9 22.6

Patrimonio (Censo 2000)
No oficial (2002)

LP3 Comité 40.9 347
LP3 Corregida 58.5 51.7
LP del MMIP (ENIGH 2000) 38.8 31.2
Ingresos MMIP (Censo 2000) 60.6 55.1

Fuente: elaboracién propia con base en los micro datos de las ENIGHs 2000 y
2002, y de la muestra del XIl Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000,
INEGI.

En lo que respecta a la pobreza por el método de
Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI, educacién; calidad y
espacio de la vivienda; condiciones sanitarias en la vivienda,
agua potable dentro de la vivienda, drenaje y bafo; patrimonio
bésico, es decir equipo doméstico; acceso a servicios de salud y
seguridad social) en el DF fue de el 54% de la poblacién era
pobre por esta dimensién, de acuerdo con el Censo General de
Poblacién y Vivienda, 2000; y el 48% no disfrutan de tiempo
libre.'”> Como puede observarse en el cuadro 6 los niveles de

puede indicar un sesgo en la muestra del DF hacia hogares de mejores niveles de
ingresos en comparacion con los que en promedio existen en la ciudad. Esto tiene
serias consecuencias para el céalculo oficial de la pobreza. La Sedesol utilizé un
modelo de ajuste del ingreso basado en la ENIGH para modificar la informacion de
ingreso en el Censo de 2000. Sin dicho ajuste, la pobreza de patrimonio resulta en el
DF de casi 50% del total de hogares, cifra que se reduce con la aplicacion del
modelo a 18%, como lo acabamos de mencionar.

'S La disponibilidad de tiempo libre se calcula mediante el indice de exceso de
tiempo de trabajo, el cual considera las horas de trabajo extradoméstico realizadas
por todos los miembros del hogar, los requerimientos de trabajo doméstico (que
dependen del nimero de personas en el hogar; de la presencia de menores de hasta
diez afios de edad y el acceso a servicios de cuidado de menores; la disponibilidad
de acarreo de agua y de la disponibilidad de equipo ahorrador de trabajo doméstico)
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pobreza en la capital son mds bajos que a nivel nacional (75.4%
de la poblacién era pobre por NBl y 56.1% por tiempo). En el
indicador global del MMIP la pobreza en el DF alcanzé el 71.3%
y 86.7% a nivel nacional segun el Censo de Poblacién,'® lo que
refleja un mejor nivel de vida en la capital del pais.

Cuadro 6: Comparativo de los componentes del MMIP en el DF y Nacionales,
segun la ENIGH 2000 y Censo de Poblacion 2000 (porcentaje de poblacion)

ENIGH Censo

Componente D.F. Nacional D. F. Nacional
MMIP 49.0 75.3 71.3 86.7
Ingreso 38.8 65.3 60.6 77.7
NBI 37.3 67.5 54.0 75.4
Tiempo 36.8 51.7 48.2 56.1
Subestimacion

ingreso 100 100 56.6 62.6

Fuente: elaboracién propia con base en los micro datos de las ENIGHs 2000 y
2002, y del XIl Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000, INEGI.

Sin embargo, como mencioné con anterioridad, el ndmero
de pobres en la capital es significativamente alto. Separando la
pobreza en &mbitos urbanos y rurales (hasta 2,500 habitantes)
por entidad federativa, el DF se ubica como el segundo mayor
concentrador de pobres equivalentes urbanos (total de pobres
multiplicado por su intensidad o brecha de la pobreza), después
de Estado de México. El total de nimero de pobres equivalentes
en el DF es mds alto que la concentracién de pobres equivalentes
en las dreas rurales o urbanas de estados tradicionalmente
pobres como Veracruz, Chiapas, Oaxaca, Guerrero (véase
gréfica 2). Sin embargo, cuando ordenamos las dreas urbanas-
rurales de acuerdo a la incidencia equivalente de la pobreza
(multiplicando la incidencia por la intensidad de la pobreza),
puede constatarse que el DF se ubica entre los estados con
incidencia equivalente mads baja.

y el nimero de miembros disponibles en el hogar para realizar trabajo doméstico y
extradoméstico (para una explicacion de tallada del ET y la evolucion de sus
parametros, véase Damian (2003).

' Para una explicacion de las diferencias entre los resultados del Censo y la ENIGH,
véase pie de pagina 16.
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Grafica 2: Ordenacién de los estados que concentran mas de 500 mil pobres
equivalentes (qgl) en sus areas urbanas o rurales, MMIP, 2000
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Fuente: elaboracion propia con base en la muestra del el XIl Censo General de
Poblacién y Vivienda, 2000, INEGI.

No obstante, existen otras dreas mejor ubicadas como lo
urbano en las dos Baja Californias y en Nuevo Leén (véase
gréfica 3).

Para diferenciar el grado de pobreza entre los pobres se
construyeron fres estratos: los indigentes, que corresponde a la
poblacién que cubre menos de una tercera parte de las normas
establecidas en el MMIP; los muy pobres que cubren entre una
tercera parte y el 50% de las normas, y los pobres moderados
que cubren mas del 50% pero menos del 100% de las normas.
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Gréfica 3: Ordenacion con base en la Incidencia Equivalente (HI) de los estados
que concentran mas de 500 mil pobres equivalentes (ql) en sus areas urbanas o
rurales, MMIP, 2000.
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Fuente: elaboracion propia con base en la muestra del el XIl Censo General de
Poblacioén y Vivienda, 2000, INEGI.

A nivel nacional el estrato que concentra el mayor porcentaje
de pobres es el de los pobres indigentes (46.6% de la poblacién
total, véase cuadro 7). En cambio en el DF este estrato es el de
menor concentracién de pobres (19.6% del total de la poblacién).
En cambio el estrato que predomina en la capital es el de los
pobres moderados (29.7% del total), mientras que a nivel
nacional este estrato ocupa el segundo lugar (cuadro 7). Al
calcular el nimero de pobres equivalentes, la importancia de la
indigencia aumenta, representado el 44.4% del total de los
pobres equivalentes, este porcentaje no llega a ser tan alto como
a nivel nacional (72.3% del total de pobres equivalentes), no
obstante muestra que las carencias de esta poblacién son muy
agudas y requieren prioritaria atencién.
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Cuadro 7: Numero de pobres (q), incidencia (H), intensidad (I) y pobres

equivalentes (ql) en el DF y a nivel Nacional, MMIP, 2000.

gl(MMIP)

q H=g/n I[((MMIP) | Abs. % vert
Estratos del MMIP | 1 2 3 4=1*3 5
Distrito Federal
Indigentes 1,658,674 0.1962 0.6106 | 1,012,716 [44.44
Muy Pobres 1,845,807 0.2184 0.4261 | 786,439 34.51
Pobres Moderados| 2,523,791 0.2986 0.1900 |[479,543 21.05
Total de Pobres 6,028,272 0.7132 0.3780 |2,278,699 | 100.00
Total de no Pobres| 2,424,646 0.2868 -0.2616
Poblacién total (n) | 8,452,918 1.0000 0.1945
Total Nacional
Indigentes 44,977,780 0.4660 0.3192 | 30,804,440( 72.33
Muy Pobres 18,203,008 0.1886 0.0808 | 7,800,202 |18.31
Pobres Moderados| 20,502,665 0.2124 0.0413 | 3,985,239 [9.36
Total de Pobres 83,683,453 0.8671 0.4413 |42,589,881| 100.00
Total de no Pobres| 12,830,713 0.1329 -0.0284
Poblacién total (n) | 96,514,166 1.0000 0.4129

Fuente: Elaboracién propia con base en los microdatos de la muestra del XlI
Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000.

En lo que respecta a la pobreza a nivel local tenemos que la
delegacién con mayor porcentaje de pobres de acuerdo al MMIP
es Milpa Alta (91.5% del total de su poblacién, véase cuadro 8)."7
Le siguen las delegaciones de Tldhuac, Iztapalapa y Xochimilco,
cuyos porcentajes de pobreza varian de 80% a 90% de la
poblacién. Posteriormente encontramos ocho delegaciones, cuyo
porcentaje de pobres fluctia entre el 65% y 75 % del total de su
poblacién  (Gustavo A, Madero, Venustiano  Carranza,
Magdalena Contreras, lztacalco, Alvaro Obregén, Azcapotzalco,
Tlalpan, y Cuauhtémoc); y con una menor pobreza se encuentra
Cuajimalpa, Coyoacdn y Miguel Hidalgo, cuyos porcentaje

'7 Debe recordarse que el ingreso en el Censo estd subestimado, en
comparacion con el captado mediante la ENIGH 2000. Asimismo el analisis a
nivel de delegacion solo se puede realizar mediante la muestra del XII Censo
General de Poblacion y Vivienda, 2000.
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oscilan entre 50% y 65%. Finalmente se encuentra la delegacién
Benito Judrez, que tiene tan sélo 35.7% de pobres.

Cuadro 8: Estratos de pobreza en las delegaciones del DF, MMIP, 2000

Poblacion Pobres no
Delegacion Total Pobres Indigente Indigentes
MILPA ALTA 100.0 91.53 46.36 45.17
TLAHUAC 100.0 85.91 27.79 58.11
IZTAPALAPA 100.0 82.55 26.83 55.72
XOCHIMILCO 100.0 81.15 32.29 48.87
GUSTAVO A. MADERO 100.0 74.45 19.01 55.44
VENUSTIANO CARRANZA 100.0 73.45 15.94 57.51
MAGDALENA CONTRERAS | 100.0 72.62 20.84 51.77
IZTACALCO 100.0 70.92 15.54 55.39
ALVARO OBREGON 100.0 70.09 19.29 50.80
AZCAPOTZALCO 100.0 69.43 11.53 57.90
TLALPAN 100.0 68.46 21.66 46.79
CUAUHTEMOC 100.0 65.46 14.23 51.23
CUAJIMALPA DE MORELOS | 100.0 61.76 18.51 43.24
COYOACAN 100.0 57.22 13.70 43.52
MIGUEL HIDALGO 100.0 56.66 9.97 46.69
BENITO JUAREZ 100.0 35.72 3.59 32.13
Total 100.0 71.32 19.62 51.69

Fuente: elaboracién propia con base en la base de datos de muestra del XIlI
Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000.

Para fines prdcticos (entre los que se encuentra la distribucién
de recursos para el combate a la pobreza), es insuficiente
conocer el porcentaje de pobreza en cada demarcacién. El
indicador mds apropiado para ello es el de la pobreza
equivalente, que toma en cuenta no sélo el nimero de pobres
sino su intensidad de la pobreza. En el cuadro 9 se puede
observar que la ordenacién de las delegaciones cambia
radicalmente cuando  utilizamos el nimero de pobres
equivalentes. En primer lugar se encuentra la delegaciéon de
Iztapalapa, que concentra una cuarta parte del total de pobre
equivalentes en el DF, estd seguida por la delegacién Gustavo A.
Madero, que concentra casi el 15% del total de pobres
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equivalentes. Milpa Alta, que es la delegacién en la que el mayor
porcentaje de su poblacién es pobre, sélo concentra el 1.8% de
pobres equivalentes, porcentaje similar al que tiene la delegacién
Benito Judrez. De esta forma si desedramos distribuir los recursos
de acuerdo a las necesidades Milpa Alta y Benito Judrez deberia
recibir un monto muy similar de recursos para el combate a la
pobreza, a pesar de estar en los extremos de mayor y menor
porcentaje de pobreza.

Cuadro 9: Ordenacion de las delegaciones de acuerdo al numero de pobres
equivalentes (ql) y el lugar que ocupan segun este indicador, el de porcentaje de
pobreza (MMIP) y el Indice de Marginacion de CONAPO, 2000

Delegacion gl (MMIP) Lugar que ocupa segun:
% de pobres
absolutos Porcentaje | % gl (MMIP) IM CONAPO
IZTAPALAPA 580,937 25.5 1 3 3
G.A. M. 333,606 14.6 2 5 8
A. OBREGON 180,223 7.9 3 9 7
TLALPAN 154,132 6.8 4 11 9
XOCHIMILCO 128,232 5.6 5 4 2
COYOACAN 127,477 5.6 6 14 15
V. CARRANZA 117,090 5.1 7 6 11
CUAUHTEMOC 116,575 5.1 8 12 13
TLAHUAC 103,530 45 9 2 4
IZTACALCO 99,473 44 10 8 10
AZCAPOTZALCO 99,161 4.4 11 10 12
MIGUEL HIDALGO | 64,149 2.8 12 15 13
M. CONTRERAS 61,462 2.7 13 7 5
MILPA ALTA 41,631 1.8 14 1 1
CUAJIMALPA DE
MORELOS 35,876 1.6 15 13 6
BENITO JUAREZ 35,145 1.5 16 16 16
Total 2,278,699 100.0

Fuente: elaboracién propia con base en la base de datos de muestra del XIl Censo General
de Poblacién y Vivienda, 2000 y CONAPO, 2001, cuadro B.9, pp. 87.
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Veamos ahora que puede suceder al utilizar los indices de
marginacién para la distribucién de recursos. El cuadro 9 incluye
una columna con los lugares que ocupan las delegaciones segin
el IM de CONAPO. Esta ordenaciéon debe ser muy similar a la
obtenida por el gobierno del DF, sin embargo, al no contar con
ésta utilizaré la de CONAPO. Como puede apreciarse, Milpa Alta
ocupa el nivel de marginacién mds alto. La légica nos diria que
debe darse una prioridad a esta demarcacién, pero el indice de
marginacién no nos permite determinar directamente qué
proporcién de los recursos deben ser destinados a esta
demarcacién. Si utilizamos sélo el tamafio de poblacién habria
un sesgo, porque incluiriamos en el célculo a la poblacién no
marginada viviendo en una demarcacién clasificada como de
“alta  marginacién”. lztapalopa ocupa el tercer lugar de
marginacién, a pesar de concentrar el mayor nimero de pobres
equivalentes y la delegacién Gustavo A. Madero el octavo,
cuando es la segunda con mayor nimero de pobres
equivalentes. Es claro que los IM no son la herramienta mds
transparente para logra una distribucién de recursos acorde con
las necesidades reales (intensidad de carencia y personas
viviendo con dichas carencias).

Conclusiones

La medicién de la pobreza es una forma de evaluar el
desempefo econdmico y social de cualquier pais. No obstante,
para tener una visién clara del avance en el bienestar econémico
y social es necesario hacer explicitos los pardmetros con los que
se estd evaluando. La seleccién del método de medicion de
pobreza o ubicacién de dreas marginadas que realizan los
gobiernos para determinar sus planes y programas de accién
conllevan de manera implicita una concepcién de los derechos
socioeconémicos que reconocen a la poblacién. En el caso de
México, a nivel federal, en Comité Técnico propuso un método
parcial de identificacién de las carencias (LP) y el umbral
seleccionado, si bien subestimado, no fue aceptado oficialmente.
La visién, implicita en el método del Comité y mdés aun la del
gobierno federal, respecto de los derechos de lo(a)s mexicano(a)s
se quedé muy por debajo de lo que la misma Constitucién
establece como un derecho para todos.

También ha existido una larga tradicién de destinar recursos
mediante los IM, prdctica que fue retomada por el gobierno del
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DF. Sin embargo, como vimos estos indices también se quedan
muy por debajo de un reconocimiento amplio de los derechos
socioeconémicos a los que todos tenemos derecho. Tanto en la
definicion del método oficial de medicién de la pobreza, como en
la de los IM se ha seguido la “definicién politica” de la pobreza
(o marginacién), término acuiado por la Comisién Presidencial
para el Mantenimiento del Ingreso de Estados Unidos en 1969 y
que define como pobreza aquellas carencias que las
posibilidades del pais le permiten enfrentar. Al respecto, Amartya
Sen (1992: 315) ha dicho: “aceptar que algunas privaciones no
se puedan eliminar de inmediato no equivale a conceder que no
se deban considerar como privaciones.” Lo anterior sin contar los
errores de exclusién cometidos cuando se usan los IM.

Aun cuando las debilidades de los IM son ampliamente
conocidas, éstos se seguirdn utilizando en la planeacién del
presupuesto, ya que no existe la voluntad politica para
cambiarlo. Por otra parte, llama la atencién que, a pesar de que
el Distrito Federal ha sido “marginado” presupuestamente por el
uso del IM, utiliza la misma técnica para la asignaciéon de los
recursos a su principal programa de lucha contra la pobreza.
Seria mds conveniente elaborar indicadores como los utilizados
para la asignacién de recursos del Fondo de Infraestructura
Social del Ramo 33, que considera tanto el nimero de personas
pobres como la intensidad de su pobreza.

Oficialmente, los derechos humanos de los mexicanos estdn
recortados. Menos recortados se encuentran los de los
ciudadanos de la capital, que pueden acceder a la pensién
universal para los mayores de 70 afos, a los servicios gratuitos
de salud, etc. Pero para mejorar la planeacién es necesario
conocer cudntos y quiénes son los pobres. Esto permitiria hacer
propuestas para replantear la politica tributaria, de apoyo a la
pequefa industria, la politica social, entre otras politicas pdblicas.
Con ello se podria definir un plan a mediano y largo plazo que
buscara el que todos los mexicanos tuvieran satisfechas sus
necesidades bdsicas y con ello los derechos humanos més
fundamentales.
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3. EVALUACION CRITICA DE ALGUNOS DE LOS
PROGRAMAS SOCIALES DEL GOBIERNO DEL
DISTRITO FEDERAL
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3.1 Los programas sociales y la mitigacién del
empobrecimiento
Pedro Valencia”

Introduccién

La intencién de este ejercicio fue saber si los programas
sociales del GDF han ayudado a mitigar el empobrecimiento de
la gente que vive en zonas que hemos clasificado como de
media, alta y muy alta marginalidad. El efecto en las condiciones
de vida de la poblacién beneficiada del Programa Integrado
Territorial (PIT) en la ciudad, es dificil de medir. Con el propésito
de ayudar en la evaluacién se planteé hacer algo comparable al
censo 2000 para tener dos fotografias de las zonas marginadas
de la ciudad en donde se ha estado aplicando el programa:
cdmo estaba al inicio del PIT y cémo estd actualmente.

La posibilidad de hacer un censo que cubra toda la cuidad
estd mds alld de los recursos disponibles. Lo mds cercano que
podiamos hacer es una muestra que nos permitiera comparar
datos de manzanas completas en 2003 contra los datos de las
mismas manzanas en el censo de 2000. Esta muestra debia ser
censada tratando de replicar las condiciones institucionales con
las que se hace un censo: los entrevistadores identificados con
gafete como empleados del gobierno del DF, los formatos con
membrete, etiquetas para poner en las viviendas ya censadas,
etc. Todo esto con el objeto de obtener datos lo mds
comparables posible a los del censo INEGI 2000.

La pobreza es mayor que los recursos que se tienen para
mitigarla. Estudiar la pobreza es para nosotros entender qué
tenemos que hacer para solucionarla en la medida que podamos
y establecer prioridades al aplicar los programas.

La muestra

Se seleccioné una muestra de 600 manzanas del universo de
unidades territoriales clasificadas como de media, alta y muy alta
marginacién, que corresponde al fterritorio mayormente
beneficiado por el PIT o de acuerdo a INEGI hay 58,646
manzanas en la ciudad, de las cuales 39,667 corresponden al

* Director Técnico de la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal.
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universo planteado. Para escoger las manzanas de la muestra se
dividié el nimero de manzanas del universo en 600 paquetes.
Dentro del primer paquete se seleccioné de manera aleatoria la
primera manzana de la muestra; para las siguientes se
escogieron las que ocupaban la misma posicién que la primera
dentro de cada paquete.

Una vez definida la muestra, la Coordinacién de Planeaciéon
y Desarrollo Territorial elaboré mapas del entorno de cada
manzana con nombres de calles, colonia, unidad territorial,
delegacién, nimero de viviendas, de familias y de habitantes en
la manzana de acuerdo a INEGI 2000, para ser usados en el
trabajo de campo. Ademds de los mapas de manzana, se
hicieron las referencias a en qué plano y coordenadas de la Guia
Roji se encontraba cada manzana para ubicar mds fécilmente el
enforno mds amplio y evitar confusiones.

El cuestionario

El instrumento para el levantamiento se planeé en dos
partes: la primera fue elaborada aprovechando la experiencia de
la COPLADET en el manejo de informacién censal, y contiene las
preguntas que permiten la comparacién de los datos obtenidos
con los correspondientes a las mismas manzanas en el censo
2000 que se usaron para determinar la marginalidad; el reverso
se diseAd para conocer acerca de la participacién de los
ciudadanos en los programas sociales del GDF y en la
organizacién vecinal que sirve como base para su aplicacién.

El trabajo de campo

El levantamiento de la informacién se llevé a cabo durante
las dos Ultimas semanas de septiembre de 2003. Todo el trabajo
se realizé con personal de las dependencias que participan en la
Coordinacién del PIT, los operadores del programa en campo,
quienes hicieron un esfuerzo extraordinario. No se contraté ni
una sola persona exira. El equipo se conformé con 35
supervisores de campo y 690 entrevistadores pertenecientes a
diferentes dependencias que realizan trabajo territorial,
principalmente de la Direccién General de Participacion
Ciudadana de la Secretaria de Desarrollo Social (70%) y del
Programa de Adultos Mayores (21 %) con Educadoras para la
Salud, de la Secretaria de Salud , ademés de 4 dependencias
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que contribuyeron con su personal de campo: LOCATEL (2.5%),
DIF (2.4%), Procuraduria Social (2.4%) y Fondo para el
Desarrollo Econémico (1.4%).

Se capacité a los supervisores para estandarizar la aplicacién
del instrumento, para organizar la distribucién del trabajo de
campo y el flujo de la informacién para su captura. Ellos a su vez
fueron los encargados de capacitar a sus grupos de
entrevistadores.

La responsable del levantamiento en campo fue la Direccién
General de Participacién Ciudadana. El trabajo se distribuyé en
equipos de dos personas para las entrevistas, con un supervisor
por cada 20 equipos aproximadamente. En cada equipo tenia
que haber una persona de Participacién Ciudadana para que
fuera el responsable de reportar los avances, ademdés los
entrevistadores debian trabajar en una delegacién distinta a la
que estdn adscritos, para evitar que los entrevistados los
identfificaran con determinado programa y eso sesgara las
respuestas.

Por delegacién, la muestra quedé distribuida de la siguiente

manera:
DISTRIBUCION DEL TRABAJO

Del | Delegacién Manzanas | Familias | Equipos | Supervisores | Encuestadores|
2 Azcapotzalco | 25 1,387 19 2 38
3 Coyoacan 16 1,741 26 3 52
4 Cuajimalpa 10 353 5 1 10
5 G.A. M. 84 3,525 52 5 104
6 Iztacalco 30 964 14 1 28
7 Iztapalapa 180 6,072 81 8 162
8 Magdalena

Contreras 15 551 8 1 16
9 Milpa alta 13 274 5 1 10
10 | A. Obregén |50 1,744 25 3 50
11 | Tlahuac 37 1,060 15 2 30
12 | Tlalpan 41 1,114 17 2 34
13 | Xochimilco 33 1,648 24 2 48
14 | Benito Juarez| 0 0 0 0 0
15 | Cuauhtémoc | 20 1,929 24 2 48
16 | M. Hidalgo 11 570 9 1 18
17 |V.Carranza |35 1,390 21 2 42

Total 600 24,322 | 345 35 690

La delegacién Benito Judrez estd considerada de baja y muy
baja marginalidad, por lo cual no aparecié en la muestra.

Se establecié que si no se encontraba una familia se le
visitara hasta 3 veces en diferentes dias y horarios para
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entrevistarla, si no se encontré la tercera vez, se reporté como no
censada. Esto generé una diferencia de 16% en la cantidad de
familias entrevistadas, por debajo del censo de INEGI 2000.

En dos de las 600 manzanas de la muestra no se pudo
entrevistar a los habitantes: en la primera, de Cuajimalpa, se
trataba de una manzana clasificada como una isla de muy baja
marginacién en una unidad territorial de media (Lomas del
Chamizal), dentro de un conjunto cerrado y resguardado,
colindante con Bosques de las Lomas, al que no nos permitieron
el acceso, ni adn haciendo la peticion por oficio en la
administracién del conjunto; la segunda corresponde a una
manzana para la que INEGI reporté que habia 4 familias en
2000, nosotros encontramos sélo 1 vivienda y no se logré
localizar a sus habitantes, se encuentra en la unidad territorial
Damidn Carmona de Venustiano Carranza.

Algunos resultados del levantamiento
El andlisis de la informacién de este trabajo no ha concluido.

Se estd procesando la comparacién con el censo de 2000, sin
embargo podemos adelantar algunos datos interesantes.

Viviendas INEGI 2000 23,352
Viviendas detectadas en campo 2003 24,438
Viviendas censadas 2003 20,003
Diferencia -14%
Familias INEGI 2000 24,322
Diferencia 2003 entre viviendas detectadas y censadas -18%
Familias censadas 2003 20,422
Diferencia -16%

La diferencia entre el nUmero de familias que reporta INEGI
en 2000 y las que logramos entrevistar nos muestra en qué
medida no logramos replicar las condiciones normales de un
censo. El despliegue publicitario que se hace en esos casos pone
sobre aviso a la gente y mejora la disposicién a responder, sobre
todo en las preguntas que tienen que ver con ingresos.

Manzanas censadas 598
Familias censadas 20,422
Familias que reportaron ingresos 18,760 (92%)
Familias que no reportaron ingresos 1,662 (8%)
Poblacién censada 82,023
Personas que reportaron ingresos 34,036
% de la poblaciéon con ingresos reportados 41.5%
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Promedio de ingreso por persona con ingresos 3,201

Promedio de ingresos por familia con ingresos 5,808
Familias beneficiarias del PIT (4 programas directos) 4,558
% de las familias con ingresos que cuentan con PIT 24.3%
PIT como % del ingreso de las familias con apoyo 9.3%

Como se puede observar en estas cifras, la cuarta parte de
las familias que dieron datos de ingresos son beneficiarias de
alguno o varios de los programas de apoyo directo del PIT:
Adultos Mayores, Discapacitados, Becas para Nifios Vulnerables
y Apoyo a Consumidores de Leche Liconsa.

Para el conjunto de esas familias, los apoyos directos
representan la décima parte de su ingreso, el equivalente a dos
afios de inflacién.

Entre las familias que reportaron ingresos hay 2,212
beneficiarios del programa de Adultos Mayores, para 507
familias en las que ellos viven el apoyo representa el 50% o mdés
de sus ingresos mensuales, de las cuales 315 informaron que lo
que reciben del GDF corresponde al 100% de sus ingresos.

Es decir, el 17% de las familias con adultos mayores sélo
cuentan con los recursos del programa para mantenerse, el 10%
de las familias con discapacitados y el 6% de las familias con
nifos becarios del programa estdn en la misma condicién. Es
facil ver que el efecto cualitativo de estos apoyos es mucho mayor
cuando se reparte entre grupos vulnerables que estdn en el limite
de sobrevivencia.

La politica social del gobierno se refleja también al comparar
las respuestas a las dos preguntas que se refieren a la salud: los
centros de salud y hospitales del GDF atienden mds poblacién de
esta muestra que cualquiera de las instituciones mencionadas
con derechohabiencia.

Aunque la atencién a la salud no es parte del PIT, contribuye
a mejorar las condiciones de vida, especialmente de los
marginados.
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¢ Tiene derecho a servicio médico en

1.- IMSS? 33.5%
2.- ISSSTE? 10.5%
3.- PEMEX, Defensa o Marina? 0.9%
4.- Hospitales del GDF? 7.8%
5.- Otra institucion? 2.8%
6.- No tiene derecho a servicio médico 44.6%

Cuando tienen problemas de salud,
;en dénde se atienden?

1.- IMSS 27.2%
2.- ISSSTE 8.2%
3.- PEMEX, Defensa o Marina 0.7%
4.- Hospitales de SSA 5.1%
5.- Centro de Salud y Hospitales del GDF 29.1%
6.- Atencion Privada 24.4%
7.- Otro 5.2%

Més adelante se preguntd sobre si han sido beneficiados en
la familia por los apoyos del gobierno del DF, al 37.4% que
contestaron que si, se les pidié que definieran por cudles
programas han sido beneficiados, de una lista de 17 con campos
independientes. Es importante hacer notar el peso que tiene,
ademds de los 4 programas de apoyos directos, el programa de
vivienda, con casi 10% de los que se declaran beneficiarios.

¢ Por cual ha sido beneficiado? Porcentaje sobre los que
han sido beneficiados
1.- Ampliacion y rehabilitacion de 9.5%
vivienda en lote familiar
2.- Apoyo a la actividad rural -FOCOMDES, 0.3%
PIEPS-
3.- Apoyo a mercados publicos 0.2%
4.- Apoyo a adultos mayores 42.0%
5.- Apoyos a madres solteras (becas escolares)| 7.7%
6.- Apoyo a personas con discapacidad 10.2%
7.- Becas para desempleados 0.9%
8.- Construccion y mantenimiento de escuelas | 0.3%
9.- Microcréditos (y/o MYPES) 2.2%
10.- Desayunos escolares 3.8%
11.- Estancias escolares 0.4%
12.- Prevencién al delito (seguridad publica) 1.3%
13.- Rescate de unidades habitacionales 3.2%
14.- Subsidio al aumento a la leche Liconsa 32.8%
15.- Preparatoria del GDF 1.0%
16.- Apoyo a jévenes en situacion de riesgo 0.5%
17.- Atencién médica y medicinas gratuitas 7.9%
18.- Otro que no esté en la lista 2.7%
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A los que no han sido beneficiados por los programas se les
preguntd si conocen alguno, el 60% dice conocerlos, con el
siguiente peso para cada uno.

¢ Cual conoce? Porcentaje sobre los
Que si conocen los
apoyos

1.- Ampliacion y rehabilitacion de vivienda en lote familiar | 18.6%
2.- Apoyo a la actividad rural -FOCOMDES, PIEPS- 1.2%
3.- Apoyo a mercados publicos 1.4%
4.- Apoyo a adultos mayores 65.9%
5.- Apoyos a madres solteras (becas escolares) 23.9%
6.- Apoyo a personas con discapacidad 23.7%
7.- Becas para desempleados 3.9%
8.- Construccion y mantenimiento de escuelas 2.7%
9.- Microcréditos (y/o MYPES) 6.6%
10.- Desayunos escolares 9.7%
11.- Estancias escolares 2.4%
12.- Prevencion al delito (seguridad publica) 4.3%
13.- Rescate de unidades habitacionales 5.2%
14.- Subsidio al aumento a la leche Liconsa 21.9%
15.- Preparatoria del GDF 4.6%
16.- Apoyo a jévenes en situacion de riesgo 1.7%
17.- Atencién médica y medicinas gratuitas 9.6%
18.- Otro que no esta en la lista 21%

Destacan los 4 programas de apoyo directo como los mds
conocidos junto con el de vivienda. Es importante sefalar que los
no beneficiarios también en su mayoria conocen el programa.

Se muestra en las siguientes dos preguntas que la gente sabe
qué puede pedir al gobierno y lo pide: la cuarta parte de los
entrevistados han solicitado apoyo y casi el 60% de los que han
solicitado apoyo lo obtuvieron.

¢ Ha solicitado alguno de los apoyos en
dependencias del Gobierno del DF
1.-Si 25.8%
2.- No 74.2%
(Si contestd que si a la anterior):
¢, Obtuvo el apoyo que solicité?
1.- Si 57.0%
2.-No 43.0%

Como ya se hizo notar, a la pregunta de si los apoyos
deberian ser obligatorios por ley para el gobierno, el 88% de los
entrevistados contesté que si. Esta pregunta se aplicé antes de
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que se aprobara la ley de la pensién universal para Adultos
Mayores por la Asamblea Legislativa.

La ¢ltima pregunta del cuestionario fue una pregunta abierta:
2Para qué cree usted que han servido esos apoyos? Las
respuestas se clasificaron de acuerdo al sentido que tenian, de
las 18,178 personas que respondieron, el 84.7% considera que
han servido como ayuda, apoyo o beneficio a la gente
necesitada, el 5.6% menciona el apoyo a Adultos Mayores, el
2.9% piensa que son por interés politico, por campana para el
2006 o para ganarse a la gente. Sorprende la riqueza que se
recoge en una pregunta abierta y ayuda a entender que la
medicién cuantitativa basada sélo en el ingreso no abarca el
problema completo de la pobreza que afecta a seres humanos,
termino mi participacién retomando algunas de las frases
expresadas por los entrevistados:

éPara qué cree usted que han servido esos apoyos?

Mucha ayuda para las personas que ya no pueden trabajar.
Porque no toda le gente cuenta con solvencia econémica y se
ayudan con estos programas.

Sirve mucho para los medicamentos de discapacitados.

Conozco gente de escasos recursos de la tercera edad que si lo
requieren.

Para ayudar a la gente que lo necesita mds y a los adultos que se
encuentran sin familia.

Mejorar la vida de los adultos mayores y (que) los nifios no
tengan necesidad de trabajo.

Si no fuera por estos apoyos muchos no tendrian que comer.
Para salir adelante, tener mejor calidad de vida.

Para no desamparar a sus hijos y tratar que la familia se
mantenga unida.

Por la situacién en la que estamos, a mayores de 40 afos no se
les da trabaijo.

Es un beneficio tremendo porque soy discapacitada y no trabajo.
Para la mayoria de la gente que somos escasos de recursos.
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3.2 Principios, concepciones y valores implicados en la
politica social
Asa Cristina Laurell’

Esta ponencia versard sobre principios, concepciones y
valores implicados en la politica social, para dar paso a dos de
los programas prioritarios de la politica social del Gobierno del
Distrito Federal.

Generalmente los componentes de una politica social son
tres:
¢ Una politica pura de salarios y de empleo;

e Una politica de prestacién de servicios y beneficios;
¢ Y una politica de subsidios.

Esos tres elementos se combinan de distintas maneras en las
concepciones que tenemos de la politica social.

Es importante recordar que podemos hablar de distintos tipos
de concepciones sobre la politica social, que utilizan distintos
nombres en la literatura.

En primer lugar tenemos lo que podemos llamar politica
social de la politica liberal o en su versién extrema, la politica
neoliberal o politica residual, donde el eje principal es el
mercado y todo lo que tiene que ver con politica de salarios y
empleo, mientras las politicas de subsidios son vistas como un
problema de mercado.

En cuanto a la prestacién de los servicios, sélo se reconoce la
necesidad de una asistencia social focalizada que tiene beneficios
restringidos y condicionados a la comprobacién de la pobreza y
solamente va encaminado a los que no logran satisfacer sus
necesidades sociales a través del mercado.

Existe también una politica que se conoce como
Bismarckiana o conservadora corporativa, que es una politica
social que si bien, generalmente tiene coberturas universales y
beneficios relativamente amplios, estd basada en un sistema de
méritos, lo que resulta en una especificacién muy importante de
los beneficios de los servicios.

Aqui, la politica de empleo es una politica importante. Sin
embargo, se dan beneficios en funcién del mérito; la sociedad
reconoce a distintos grupos: muy altas pensiones, trabajadores
con menos pensiones, etcétera.

* Secretaria de Salud del Distrito Federal.
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El ¢ltimo tipo de politica se ha llamado socialdemécrata.
Esta estd basada en la idea de que hay que crear una buena
sociedad, por tanto se trata de una politica muy activa de empleo
y proteccién del ingreso, tiene servicios y beneficios muy amplios
para todos como son: seguridad econémica, educacién, salud,
vivienda, beneficios familiares y de forma muy importante
beneficios para las mujeres. Esta politica tiende a ser universal y
redistributiva.  La politica de subsidios juega un papel muy
importante para compensar, por asi decirlo, las desigualdades
en los ingresos de distintos grupos.

Es importante sefalar algo que se ha perdido un poco en la
discusién: existen dos tipos de enfoques dentro de la clasificacién
y creacién de las politicas, uno que es el enfoque de derechos de
los individuos, el otro es el enfoque de derechos de la
colectividad. Ese tema se expresa entre ofras cosas en todo el
debate contemplada en la filosofia modal que tiene que ver con
la libertad mediativa versus la libertad positiva.

En ambos casos tenemos la relacién Estado-individuo. Los
enfoques muy centrados en el individuo dicen que hay que
restringir la accién del Estado para que no impida el ejercicio de
las libertades individuales. Es un enfoque que va muy dirigido a
lo que es el individuo frente al Estado opresor.

El otro enfoque estd mucho mds relacionado con los
derechos colectivos, habla de una libertad positiva y retoma el
tema de los derechos individuales; sin embargo, le da a la
sociedad la obligacién de garantizar las condiciones para que se
pueda ejercer la libertad individual, sin embargo quedan en el
aire las preguntas: ¢Qué libertad se puede ejercer si no tengo
salud, ni educacién, ni informacién, ni trabajo?, Ese ha
constituido uno de los grandes temas de debate dentro del seno
de la politica social y de la filosofia moral en los Gltimos diez
afos.

Esto no se trata de un contraste porque ambas visiones son
excluyentes, pero hay algunas corrientes de pensamiento que
enfatizan los derechos universales de los individuos y que en el
fondo lo que sostienen es que todos tienen derecho a estos,
independientemente de la forma como se acceda a ellos.

Otro enfoque es la universalidad de los derechos, se refiere
de nuevo a la obligacién de la sociedad de garantizar los
derechos a través, o incluso, en contra del Estado; esa distinciéon
entre los derechos universales de los individuos y la universalidad
de los derechos es una distincién sobresaliente.
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Cabe sefalar que todos los gobiernos, todas las politicas
sociales, todos los partidos tienen una preocupacién por la
pobreza. Al parecer no hay ningin gobierno que diga: “nos da lo
mismo que la gente esté muriendo de hambre”, Aqui se plantea
la diferencia entre gobiernos, es decir, entre una concepcién y
otra del mecanismo con el que se trate de atacar la pobreza.

También es importante sefialar cuando estamos hablando de
cudles son los temas o los dmbitos de intervencién de las politicas
sociales que hay dmbitos que pueden ser prioritarios en un pais
mientras en otro no son tan importantes. Tomemos la
alimentaciéon por ejemplo. Ningin pais desarrollado en este
momento estd teniendo un programa universal de alimentacién
por la sincera razén de que todos tienen acceso a los alimentos,
generalmente existentes en el mercado; mientras en otros paises
como los africanos, ése es un tema de vital importancia, es el
problema del derecho a la alimentacién.

Dicho esto, revisaremos rdpidamente lo que ha sido y lo que
es la politica social del Gobierno del Distrito Federal.

En primer lugar se trata de una politica donde los derechos
sociales juegan un papel central que ademdés tienden a la
universalidad, es decir, para todos los ciudadanos.

Se ha utilizado una forma de focalizacién: la focalizacién
territorial. Me gustaria subrayar aqui que la focalizacién territorial
estd esencialmente vista como una manera de priorizar las
acciones en funcién de lo que son las necesidades. Empezamos
por los ferritorios de muy alta y alta marginacién y vamos
acercéndonos a los demds.

No se trata de una focalizacién individual, ni de una
comprobacién de pobreza, sino de una focalizacién que permite
priorizar las aplicaciones de las politicas.

Se trata de una politica del gobierno en donde los
programas tienen que ser masivos. Son programas que van
dirigidos a decenas de miles de personas, deben tener un efecto
redistributivo y deben tener un bajo costo administrativo. Aqui
vale la pena sefalar que el Gobierno del Distrito Federal tiene
una serie de restricciones: algunos se derivan de su cardcter de
gobierno  local, y otros tienen que ver con la estructura
impositiva del pais.

El Gobierno del Distrito Federal no puede dar un nuevo
rumbo a la politica econémica, lo que significa que tiene
dificultades para tener una politica activa de proteccién del
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ingreso y de generacién de empleo. A pesar de ello, si tiene una
serie de programas en este terreno.

En segundo lugar, este gobierno no puede operar con un
déficit fiscal. Esto quiere decir que nosotros no podemos ejercer
un gasto fiscal por encima de los ingresos fiscales, el Unico
endeudamiento que podemos tener es para obra publica, que
ademds estd fijado por el Congreso de la Unién.

Uno de los mecanismos para operar programas sociales en
el mundo es operar con un moderado déficit fiscal. Esto no
puede hacerlo el Gobierno del Distrito Federal que ademés tiene
capacidad impositiva limitada, no se tiene la capacidad de
cobrar, mds que unos cuantos impuestos, no tenemos la
posibilidad de expandir.

Me gustaria enumerar dos ejemplos de soluciones distintas al
compromiso de universalidad, redistribucién y solidaridad en el
marco de sustentabilidad de los programas y la prioridad para
los pobres, mds no la exclusividad de programas para los
pobres.

El primer ejemplo es la pensién universal ciudadana, que
como ustedes saben, es el apoyo de medio salario minimo a los
residentes mayores a 70 del Distrito Federal. Ese es un programa
estriccamente hablando universal, en donde se logré una
cobertura del 100 por ciento de la poblacién en octubre de 2002
y con 325 mil pensionados. Es un programa que prevé un
crecimiento de 3.5 anual, en cuanto la poblacién va
incorpordndose en esta franja de edad.

Ademds, esta pensién fue convertida en ley el mes pasado,
es un mandato legal que obliga tanto al gobierno como a la
Asamblea Legislativa.

Ese programa efectivamente fue escalonado a través de la
focalizacién territorial, ahi primero se incluyeron 150 mil adultos
mayores que viven en las unidades de muy alta y alta
marginacién, lo que pasé a mediana y a baja y muy baja
marginacién. En esos términos, se cumple el compromiso
“primero en los pobres”, pero eso no quiere decir que solamente
ellos sean los beneficiados; esa es la idea bdsica de un
programa universal.

La sustentabilidad del programa estd precisamente basada
sobre el monto de la pensién y a la edad a la cual se estd dando.
Estamos conscientes que con medio salario minimo no se
resuelve el problema. Sin embargo, fuera de este pardmetro no
se podria continuar con el programa. Ademds, es un programa
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redistributivo y solidario. Todos pagan, porque estd basado sobre
los ingresos fiscales del gobierno, y todos reciben.

Se explica por qué ese programa tiene una altisima
aceptacion entre la ciudadania. El 49 por ciento de la ltima
encuesta fue mencionado como el programa social mds
importante del gobierno local.

Este programa tiene dos atributos afadidos que también
quisiera sefalar: es un programa de gran transparencia y
permite combatir el corporativismo. Eso se logra a través de la
inscripcién individual al programa y con criterios precisos
inamovibles. Tienen que ser residentes y tener 70 afos. Si se
tiene éstos, se inscribe, si no, no se inscribe, independientemente
de recomendaciones o nepotismo.

Este programa ha tenido una gran virtud: ha puesto y ha
dado visibilidad social a lo que es el problema de los ancianos.
Hay iniciativas en el Congreso de la Unién, en los Congresos
locales, en los municipios, de tal manera que parece que es un
programa que va a convertirse en lo que en la ciudad de México
es: un derecho social, un nuevo derecho social.

Por otro lado, el Programa de Servicios Médicos vy
Medicamentos Gratuitos es ofra solucién diferente para darle
cumplimiento a la universalidad, la sustentabilidad, la
redistribucién y la solidaridad.

Aqui lo que estd concebido es que este programa estd
disefado para la poblacién no asegurada del Distrito Federal, lo
que les da acceso a servicios médicos y medicamentos, prestados
en las instalaciones del Gobierno del Distrito Federal. Aqui, la
universalidad se estd conceptualizando de la siguiente manera:
tienen derecho a todos los servicios los que tienen seguridad
social de algdn otro sistema, que es cerca del 65% de los
habitantes de la ciudad de México.

Por tanto, para hacer el derecho a la proteccién a la salud
universal, lo que estd haciendo el Gobierno del Distrito Federal
es un programa complementario para que se logre tener una
cobertura completa, un derecho universal.

Aqui cabe sefalar que a diferencia de lo que es el programa
de pensién universal, el derecho a la proteccién de la salud no es
un derecho acumulable. Es decir que, si alguien tiene derecho a
la proteccién, a los servicios de salud, no se le ayuda a acumular
derecho a otros servicios de salud. En esos términos la
universalidad estd pensada mdés bien en términos de dos
sistemas complementarios.
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En esos términos también se estd removiendo el obstdculo
econémico del acceso a los servicios, se tiene una definicion muy
clara de igualdad, entendiendo a esta como el acceso a los
servicios existentes frente a la misma necesidad; no tienen
acceso a un paquete de servicios. No, tienen derecho a todos los
servicios existentes, es una diferencia muy importante respecto al
Seguro Popular, programa aplicado por el gobierno federal.

La otfra diferencia importante es que en el caso del seguro
popular se tiene que pagar la inscripcién y solamente entonces se
puede acceder.

De esta manera en esta complementariedad se ha logrado
hacer de este derecho un programa sustentable que puede
garantizar los servicios y los medicamentos requeridos a la
poblacién, que calculamos en 825 mil familias, de las cuales
500 mil estén inscritas en el programa.

Las grandes ventajas o ganancias, con ese programa son:
En primer lugar, representa una mayor seguridad ante la
adversidad para la poblacién de la ciudad de México, que sabe
ya que puede acceder a los servicios médicos si los necesita.
Hemos tenido un incremento sostenido importante en la
prestacién de servicios hemos tenido algunas mejoras en las
condiciones de salud. No me gustaria adscribir eso al programa
exclusivamente. Desde luego es un efecto combinado y ademds
habria que ver si se sostiene, He aqui dos ejemplos que me
parecen muy importantes:

En primer lugar, ha disminuido la mortalidad materna en
20% y hoy dia ha bajado la mortalidad por SIDA en un 25% de
la poblacién no asegurada, a través del programa de VIH SIDA.
En todos los grupos de edad importantes estamos con tasas
decrecientes de mortalidad y ademés se ha logrado cerrar un
poco la brecha en términos de salud entre una delegacién y otra,
entre la més alta y la més baja.

Se realizé un cdlculo de cudl ha sido el ahorro de las familias
inscritas en ese programa y a la conclusién a la que se llegd es
que solo en el periodo enero-septiembre de 2003 los ahorros por
disponer -estdn calculados sobre los servicios y medicamentos
que ofrecemos gratuitamente- son de un total de 770 millones de
pesos. Desde luego, es un ahorro que puede ser aplicado en la
satisfaccién de ofras necesidades.

También se piensa que hay una creciente conciencia de
derechos en la poblacién, lo que representa un avance y una
dificultad porque estamos en el extremo de un péndulo: antes se
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decia, “tal vez puedan darme la posibilidad, aunque espere
mucho, de una consulta médica”; ahora se dice: “Me cura en
este momento”. Eso desde luego tampoco es posible. Lo que se
requiere aqui es trabajar con mucha informacién y con una
comprensién creciente sobre cuédles son los servicios que se
ofrecen, cudl es el contenido de estos y cudles son las
posibilidades efectivas de avanzar en la curacién y el
mejoramiento de una enfermedad.

2Cudles son los problemas que estamos teniendo con este
programa?¢ Yo dirfa que el primer problema importante que
tenemos es que aqui si entendemos que es el programa de una
entidad federativa.

No estamos dando servicios gratuitos a los habitantes del
Estado de México. Sin embargo estamos teniendo una presién
muy importante sobre nuestros servicios, por parte del Estado de
México y le estamos dando un subsidio muy fuerte al gobierno
del mismo, ya que 20 por ciento de nuestras atenciones las
estamos dando a habitantes de la zona conurbana.

Este es un subsidio importante, porque se paga una cuota de
recuperaciéon en funciéon de su ingreso y la mayor parte de los
atendidos resultan exentos de pago, por su grado de pobreza.
Ah{ estamos en un gran dilema.

También hay requerimientos de atencién no satisfechos, que
es un problema que no es posible resolver en el corto plazo,
porque requiere de la ampliacién de la infraestructura importante
y/o un convenio muy claro con la prestacién de los servicios
especializados con los que nosotros no contamos de los institutos,
convenio que, desgraciadamente, no se ha logrado y eso
entonces significa que tenemos algunas necesidades no
satisfechas.

Finalmente debemos reconocer que no hemos logrado.
Eliminar la segmentacién del sistema de salud, porque seguimos
teniendo en el Distrito Federal IMSS, ISSSTE, PEMEX, Fuerzas
Armadas, hospitales federales y las unidades de salud del
Gobierno del Distrito Federal: una restriccién estructural que se
impone a un gobierno local que no puede avanzar en la
integracién de un sistema Unico.
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3.3 La experiencia habitacional del Gobierno del Distrito
Federal. Programa de vivienda 2001 - 2003
David Cervantes Peredo’

Introduccién

El problema de lo vivienda en la ciudad de México,
impregnado de la complejidad de las probleméticas sociales de
una ciudad como la que hemos construido y habitado, durante
varias décadas y hasta 1997, fue atendido a través de diversos
programas que se derivaban de una politica social definida por
el gobierno federal y determinada en funcién de los lineamientos
de politica econémica, que a su vez obedecian a las
orientaciones que en la materia dictaban organismos financieros
internacionales.

Esto implicé para la politica de vivienda instrumentada en el
Distrito Federal, que cada vez menos familias de escasos recursos
tuvieran posibilidades de acceder a una vivienda digna, y con
ello el Estado se alej6 del cumplimiento de las obligaciones
sefialadas en el articulo cuarto constitucional.

A partir de 1997, se inicié un cambio en la politica
habitacional con el deslinde del primer gobierno
democrdticamente electo en la ciudad de México con respecto a
los lineamientos econémicos de la politica federal y en
consecuencia, el reconocimiento de que la vivienda es un
derecho de todos.

A la actual administracién local le ha tocado enfrentar una
problemdtica de vivienda caracterizada por un fuerte rezago' en
la solucién en la necesidad de la poblacién de contar con una
vivienda adecuada, un deterioro del hdbitat provocado por la
segregaciéon y la marginacién urbana, y una compleja estructura

*
Director General del Instituto de Vivienda.

! Cuando inici6 este gobierno en el afio 2000, de acuerdo con los datos INEGI y
de la Secretaria de Desarrollo Social Federal, se hablaba de que el rezago
habitacional en la ciudad de México requeria de la realizacion de alrededor de
245 mil acciones de vivienda. Por un lado, 153 mil en cuanto a necesidad de
vivienda nueva y por otro, 92 mil en mejoramiento del parque habitacional.
También en ese entonces se hacia una proyeccion de las necesidades futuras
hacia el afio 2006, de 37 mil 863 acciones para atender la necesidad de vivienda
nueva y de 47 mil 772 acciones para atender las necesidades de mejoramiento.
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normativa y de procedimientos que adn enfrentan los distintos
actores involucrados en la produccién de vivienda.

Politica de vivienda del Gobierno del Distrito Federal

Sobre esta base, el Jefe de Gobierno del DF establecié en el
Programa de Gobierno 2000-2006 como compromiso
fundamental en materia de vivienda la atencién prioritaria de las
demandas de la poblacién més necesitada, y paralelamente, la
reorientacién del crecimiento urbano con reglas claras y
procedimientos dgiles que permitan diferenciar las zonas en que
pueden efectuarse nuevos desarrollos de aquéllas en las que no
es procedente su establecimiento.

De esta forma, la orientacién fundamental de la politica de
vivienda estd guiada por tres objetivos o lineamientos centrales:

La politica habitacional actual se basa en la concepcién
elemental de que la vivienda es un derecho humano
fundamental, sentido por el que el gobierno asume la
responsabilidad para contribuir a la realizacién de ese derecho
humano, particularmente de las familiaos mds pobres de la
ciudad, para lo cual se plantea la necesidad de incrementar y
diversificar la oferta de vivienda.

El segundo objetivo consiste en la promocién de la vivienda
como estructurador determinante de ordenacién territorial de los
asentamientos humanos, para lo cual plantea restringir la
construccién  de  conjuntos  habitacionales  en  algunas
delegaciones de la ciudad?, y privilegiar la edificacién de éstas en
aquéllas en las que existen mejores condiciones de servicios e
infraestructura, esto es, reorienta el crecimiento urbano y la
preservacién de las zonas de reserva ecoldgica impulsando la
redensificacién en las delegaciones centrales, y evitando los
asentamientos humanos en dreas de mayor vulnerabilidad,
riesgosas y de conservacion.

El tercer objetivo es el que la politica habitacional pueda
contribuir al desarrollo de una actividad econémica altamente
generadora de empleo.

2 Se restringe la construccion de unidades habitacionales y desarrollos
comerciales en las Delegaciones Alvaro Obregon, Coyoacén, Cuajimalpa de
Morelos, Iztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan y
Xochimilco (Bando Informativo Num. 2)
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Acciones de estrategia

Para cumplir con estos objetivos, la politica de vivienda del
Distrito Federal, ha definido una estrategia a través de una
diversidad de acciones, algunas de las cuales ya se han realizado
en estos tres afos y otras se desarrollan a lo largo del programa
durante toda la administracién.

Una de estas acciones estratégicas es la realizacién de 150
mil acciones de vivienda a lo largo de los 6 afos. Para ello
también se planteé como estrategia la consolidacién del Instituto
de Vivienda del Distrito Federal, como Unico organismo de la
administracién poblica para llevar a cabo esta politica, proceso
dentro del cual se extinguieron los Fideicomisos de Vivienda,
Desarrollo Social y Urbano (Fividesu), y Casa Propia (Ficapro),
que venian actuando en administraciones anteriores como
organismos encargados de la politica habitacional.

Acciones importantes son también el incremento del
presupuesto destinado a los programas de vivienda, y la
aplicacién del Programa de Austeridad, con la reduccién
proporcional del gasto corriente respecto del gasto de inversién.

Otras de las acciones estratégicas sustanciales son: la
territorializacién de una parte del presupuesto en las zonas de
mayor marginacién urbana; la sustitucién de vivienda precaria y
en alto riesgo por viviendas nuevas en conjuntos habitacionales
en la ciudad central (principalmente de los campamentos que se
desarrollaron a lo largo de las décadas pasadas y en los cuales
viven familias de muy escasos recursos y en condiciones muy
precarias); la generacién de reserva territorial en la ciudad a
través de la desincorporacién de predios patrimonio del
Gobierno del Distrito Federal y la expropiacién de inmuebles,
sobre todo de aquellos en donde existen condiciones de alto
riesgo estructural; el otorgamiento de créditos para proyectos de
ampliacién, mejoramiento y vivienda nueva en lotes familiares,
con el objetivo de optimizar el uso de suelo en las delegaciones
periféricas donde se presenta un alto indice de marginacién y
pobreza.

Para contribuir también a la realizacién de este derecho
bésico, se han instrumentado Programas Especiales orientados a
la atencién de familias con mayor grado de vulnerabilidad y
exclusién, como son los casos de familias que habitan en
condiciones de riesgo (con riesgo hidrometeorolégico o en
condiciones de alto riesgo estructural), o sectores que también
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enfrentan mayor vulnerabilidad como familias indigenas, vy
adultos mayores.

Para efectos de la instrumentacién de esta politica, también
se llevan a cabo acciones para la simplificacién de trédmites y
procedimientos para la obtencién de permisos y licencias, hasta
ahora se ha creado el certificado Unico de facilidades y también
la creacién del comité para la expedicidn de licencias nuevas de
construccién en proyectos de vivienda de interés social.

Por otro lado, derivado también de otra de las
manifestaciones de la problemdtica de la vivienda relacionada
con las medidas que tomé el gobierno federal en la década
pasada, se ha llevado a cabo una accién estratégica que consiste
en la reduccién de la carga que ha representado para muchas
familias el pago de los créditos bancarios promovidos
precisamente por organismos como el Fividesu y Ficapro a
principios de los afos 0.

La adecuacién de las Reglas de Operacién del Instituto de
Vivienda representa una accién primordial para garantizar
accesibilidad a los créditos para familias de més bajos ingresos.
Dentro de las adecuaciones mds relevantes destacan: reduccion
de los tiempos de tramitacién, gestion y resolucién en la
operacién de los financiamientos; instrumentacién de una politica
de mayores subsidios, establecidos con el criterio de que se da un
mayor subsidio a quien menos ingreso tiene; se ha modificado
también el requisito en cuanto al nivel de ingresos que deben de
demostrar las familias para obtener un crédito, reduciendo
practicamente a cero el limite inferior, de manera que una
familia que gana desde cero hasta 4.7 veces el salario minimo
individual u 8 veces salario minimo mensual familiar, tiene
posibilidades de acceder a un crédito. Se eliminé la tasa de
interés para el pago de los créditos, estableciéndose Unicamente
su equivalente en salarios minimos, de tal manera que, conforme
aumenta el salario minimo cada afo, se incrementa el
porcentaje de la deuda que tienen los acreditados. Otra cuestion
importante  en cuanto a la modificacién de las Reglas de
Operacién es la incorporaciéon de figuras como el usufructo
vitalicio y el patrimonio familiar que permite principalmente a
adultos mayores solos el poder acceder a una vivienda, sin
necesidad de que tengan que pagar un crédito (la vivienda que
es utilizada por adultos mayores mediante el usufructo vitalicio
puede ser usada posteriormente por ofras personas en
situaciones similares).
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Asimismo, con la finalidad de que los beneficios del
Programa lleguen directamente a las familias de mds escasos
recursos, y para lograr una mayor transparencia en la gestiéon
que desarrollan las organizaciones sociales ante el Instituto de
Vivienda, ademds de las modificaciones a las Reglas de
Operacién, se ha creado una Comisién de Transparencia, que es
la encargada de revisar los casos que son presentados por
familias que han sido atendidas por organizaciones sociales y en
donde se han presentado irregularidades en el manejo de los
recursos. Esto ha permitido suspender la gestién de seis grupos
sociales que han actuado de manera inadecuada en el manejo
de los beneficios y de los recursos que presenta este Programa.

Finalmente, dentro de las acciones estratégicas importantes
de mencionar destaca la obtencién de los recursos para financiar
el Programa: para lo cual se han reforzado los ingresos propios
provenientes de la recuperacién de los créditos; se ha manejado
la enajenacién de inmuebles no susceptibles para programas de
vivienda; se han establecido acuerdos y convenios de
colaboraciéon con organismos de vivienda como el Fonhapo,
Infonavit y Fovissste; con la iniciativa privada se han establecido
acuerdos con aquellas empresas que tienen capacidad de
financiamiento; y, por ofro lado también, se han podido
establecer acuerdos con agencias o gobiernos locales o
extranjeros interesados en el financiamiento de programas
especiales como es el caso de los inmuebles con valor histérico o
artistico.

Programa de vivienda 2001-2003. Programas de financiamiento

Las acciones antes mencionadas, se llevan a cabo para el
desarrollo del Programa de Vivienda que instrumenta el Instituto
de Vivienda a través de cuatro programas de financiamiento
bésicos: Vivienda en Conjunto; Mejoramiento de Vivienda (antes
Lote Familiar); Rescate de Cartera Hipotecaria; y Reserva
Inmobiliaria.

Programa de vivienda en conjunto

Consiste en la construccién de vivienda nueva en conjuntos
habitacionales en delegaciones que cuentan con servicios y
equipamiento urbano disponible; se aplica en predios urbanos
con propiedad regularizada y uso habitacional.
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Con este programa se atiende a solicitantes con ingreso
individual méximo de 4.7 vsmm (veces salario minimo mensual);
tiene como monto mdximo 5,055 vsmm. Opera en varias
modalidades como es la construccién de vivienda en terrenos
baldios, la construccién de vivienda en sustituciéon de vivienda en
alto riesgo o campamentos, también se puede dar a través de la
adquisicién de vivienda en uso cuando las viviendas que habitan
las familias son en arrendamiento y que es posible adquirirlas
para convertirlas en viviendas propias.

Programa de mejoramiento de vivienda (antes lote familiar)

Atiende problemas de hacinamiento, desdoblamiento
familiar, vivienda precaria o provisional y el arraigo familiar.

Hasta finales de 2003 operd en dos fipos de modalidades:
Mejoramiento y/o Ampliacién de Vivienda y Vivienda Nueva en
Lote Familiar. Forma parte del Programa Integrado Territorial de
Desarrollo Social (PIT), por lo que se realiza una programacién
en las unidades territoriales, siendo prioritarias las de alta y muy
alta marginacién.

Rescate de cartera hipotecaria

Adicionalmente a los dos programas antes mencionados, se
ha venido desarrollando el Programa de Rescate de Cartera
Hipotecaria para adquirir los créditos bancarios para vivienda de
interés social y popular promovida por Fividesu y Ficapro a
principios de los 90; con el objeto de reestructurarlos al costo de
adquisicién de cada una de las acciones de cartera de los
acreditados, y con condiciones crediticias del Invi lo que facilita a
las familias el poder acabar de pagar su vivienda y asegurar su
patrimonio.

Reserva inmobiliaria

A través del Programa de Reserva Inmobiliaria el instituto
adquiere suelo para el desarrollo del Programa de Vivienda en
Conjuntos Habitacionales.

La reserva inmobiliaria del Invi se integra por inmuebles con
caracteristicas juridicas, técnicas y financieras éptimas para la
produccién de vivienda de interés social. Esta reserva inmobiliaria
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se genera a través de los procesos de adquisicién, expropiacién o
desincorporacion.

Avances del programa de vivienda (2001-2003)

El Programa, a largo de estos tres afios, ha contado con un
presupuesto total de 5 mil 182 millones de pesos; en el 2001 se
ejercieron mil 410 millones, a lo largo del 2002 fueron 2 mil
333, y al primero de diciembre del 2003, se llevan ejercidos mil
438 millones de pesos.

Esto tiene que ver con la estrategia de incremento del
presupuesto destinado a la vivienda en el Distrito Federal, el cual,
comparado con administraciones anteriores representa més de
cuatro veces lo que se dedicaba anteriormente a este Programa,
y es un monto similar al que destina el gobierno federal para
programas de vivienda para todo el pafs.

Respecto de los avances del Programa de Vivienda en
Conjunto, tenemos que, hasta principios de diciembre de 2003,
el total de viviendas terminadas en los tres afios es 20 mil 863
créditos.

Respecto de las acciones de vivienda por modalidad de
financiamiento, 52 % de los créditos han sido para la modalidad
de Vivienda Nueva Terminada; 45% para sustituciéon de vivienda
(que considera vivienda en alto riesgo o campamentos); y 3%
para adquisicién de vivienda a terceros.

La distribucién geogréfica de las més de 20 mil acciones,
expresa que 54% de éstas se han desarrollado en las
delegaciones de la ciudad central; 29% en las delegaciones
intermedias, hablamos de Azcapotzalco, Gustavo A. Madero e
Iztacalco; 'y 17% de estas acciones en las delegaciones
periféricas.

El origen de la demanda del Programa de Vivienda en
Conjunto proviene fundamentalmente de organizaciones sociales
(46% de la demanda atendida estd organizada en grupos
sociales); 39% son familias que vivian ya en los predios en donde
se desarrollan los conjuntos habitacionales; y el menor
porcentaje corresponde a familias reubicadas, de campamentos,
de predios que no pudieron desarrollarse por la aplicacién del
Bando nimero Dos, y de la Bolsa de Vivienda del Instituto.

En cuanto al Programa de Mejoramiento de Vivienda (antes
lote familiar), son 53 mil 479 los créditos otorgados a principios
de diciembre de 2003; se ha trabajado en 945, de las mil 352
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unidades territoriales en las que estd dividido el territorio del
Distrito Federal, y se ha dirigido principalmente a aquellas
unidades territoriales de més alta marginacién.

De acuerdo con las modalidades, 18 mil 527 de estos
créditos han correspondido a vivienda nueva y 34 mil a
mejoramiento y a ampliacién.

De esta manera, tenemos que a lo largo de los tres afos se
han llevado a cabo 74 mil 342 acciones, de las cuales 39 mil
corresponden a vivienda nueva y 34 mil 900 a mejoramiento y
ampliacién de vivienda.

Por otro lado, es importante mencionar que dentro de los
programas de vivienda se han llevado a cabo ofra serie de
actividades relacionadas con la compra de cartera; la
reubicacion de familias que fueron afectadas por el distribuidor
vial de San Antonio; la instrumentacién del Programa Emergente
de Alto Riesgo Estructural; la atencién a familias que habitan en
condiciones de alto riesgo hidrometeorolégico; entre otros.

De acuerdo con los resultados de la aplicaciéon de los
indicadores que el Invi maneja para medir el impacto que tiene
el programa y evaluar si realmente estdé cumpliendo con los
objetivos, tenemos que, respecto de la equidad de género, 64%
de los titulares de los créditos son mujeres en el Programa de
Vivienda en Conjunto, y 54% en el Programa de Mejoramiento
de Vivienda.

En cuanto al nivel de ingreso de los beneficiarios, tenemos
que, en el Programa de Vivienda en Conjunto, 57% de las
familias beneficiadas tienen ingresos de entre 1.6 y 3 veces el
salario minimo diario en el Distrito Federal; y en el Programa de
Mejoramiento de Vivienda 43% de las familias atendidas estdn
en ese rango de ingresos.

Oftro indicador importante es la reduccién de la proporcién
del gasto corriente con respecto al gasto de capital. En 1999 el
gasto corriente representaba 21.7% del presupuesto total para
vivienda, mientras que para el 2002 el gasto corriente
representaba 10.5%.

Retos y perspectivas

De los problemas y retos a superar para estar en
posibilidades de continuar atendiendo las necesidades de
vivienda de las familias de escasos recursos de la ciudad, el
Instituto tendrd que seguir trabajando en la generacién de la
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reserva territorial que hace falta para los préximos afos;
continuar la simplificacién de trdmites y procedimientos; asi
como también en la integracién de politicas y programas
sectoriales de todo el gobierno de la ciudad; mejorar, adn mds,
la calidad de la atencién a quienes acuden al Instituto; e
incrementar los recursos disponibles para el desarrollo del
Programa.

Respecto de este Gltimo punto, es importante mencionar para
el Invi es preocupante que si bien una posible fuente de recursos
pudieran ser los recursos federales, las iniciativas presentadas
por el gobierno federal, que estdn siendo discutidas en la
Cdmara de Diputados no dan mucho aliento puesto que se
reduce el presupuesto destinado a vivienda (que ya de por sf era
poco), y al mismo tiempo en cuanto a la iniciativa de
modificaciones a la Ley del IVA se estd4 proponiendo gravar la
vivienda con 15% de impuesto. Creemos que eso incluso
contradice lo que dice el Articulo 4° de nuestra Constitucién.
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3.4 Generacién de oportunidades econémicas
Rocio Mejia Flores

Este trabajo busca exponer lo que se estd haciendo en el
Gobierno del Distrito Federal en relacién con la politica social y
lo que podriamos llamar, algunos lineamientos de politica
econdémica.

Esta presentacién se ha dividido en cuatro partes; primero y de
manera sintetizada, se discute la situacién y las causas de la
pobreza en las zonas urbanas; en segundo lugar, cémo se ha
estado trabajando para relacionar la politica macroeconémica y
la politica social; en tercer lugar, una de nuestras principales
politicas: fomento al empleo; se finalizard con una explicacién de
cudles son los programas prioritarios que se estdn desarrollando
en materia econémica, con relacién al financiamiento a micro y
pequenas empresas en el Distrito Federal.

Para empezar, tenemos que el proceso de urbanizacién ha
permitido resolver algunas de las necesidades bdsicas de la
poblacién, pero no ha podido facilitar la eliminacién de la
pobreza.

Como ustedes saben, se llegé a pensar que con el
crecimiento de las ciudades se podria ir resolviendo, de alguna
manera, la situacién de pobreza que se estaba enfrentando en
las zonas rurales, en la provincia; sin embargo, esto no ha sido
posible.

Se logré un acceso a mds y mejores servicios puUblicos, pero
el costo de la vida ha ido aumentando en relacién con las dreas
rurales, y esto se refleja en condiciones de bajos ingresos y sobre
todo en la precariedad que vemos en las zonas urbanas en el
nivel de vida de la poblacién.

Esta situaciéon genera el fenémeno denominado pobreza
urbana, que se ha caracterizado por la insuficiencia de ingresos
necesarios para vivir en las grandes ciudades; es muy diferente el
cdlculo que hacemos en cuanto a medicién de pobreza en la
zona rural y medicién de pobreza en la zona urbana, también en
cuanto a la cantidad de ingresos y de servicios y otros elementos
que podemos caracterizar para poder tener autosuficiencia y
suficiente nivel de ingreso y de vida.

* Directora General del Fondo de Desarrollo Social del Distrito Federal.
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El mercado laboral informal, debido a la incapacidad de las
economias para generar suficiente empleo, se considera una de
las principales causas de este fenémeno. La gente vino a las
ciudades, éstas crecieron y sin embargo, no hemos sido capaces
de generar el empleo suficiente y por lo tanto los ingresos
necesarios.

Los problemas relativos a la pobreza en éreas
metropolitanas no son generalmente establecidas con relacién a
los costos para satisfacer las necesidades bdsicas en dreas
urbanas y las formas de medir la pobreza no tienen en cuenta
aspectos relativos a medio ambiente, salud, aspectos sociales y
todo lo referente a calidad de vida: mientras més nimero de
indicadores o de variables vamos introduciendo en el célculo del
nivel de vida o de la pobreza, va siendo més dificil generar
politicas que logren satisfacer todos estos indicadores.

En la segunda parte, en cémo vemos la relacién entre lo
macroeconémico y lo social encontramos que en las Gltimas
administraciones federales, la politica macroeconémica -
hablando ya de casi 20 afios- ha estado divorciada de la politica
social. El combate a la pobreza se ha convertido en una mera
retérica, ya que no se ha sustentado ni politica ni
econdmicamente. Las perspectivas micro y macro politicas, asf
como las consideraciones locales y regionales, son
indispensables para impulsar una politica social integral. Aqui
estamos refiriéndonos a cémo no es posible disociar la politica
social de la politica econémica, viendo a la primera como un
residuo, como se viene haciendo en los Ultimos afios.

La estabilidad macro econémica de los Gltimos tres afos no
se ha visto reflejada en lo micro econémico, es decir, en los
salarios individuales, en los ingresos familiares, en el empleo, en
la reactivacién de la micro y pequefia empresa y en una mejor
distribucién del ingreso.

Es dificil y limitado impulsar programas locales, programas
de entidades federativas, cuando tenemos una politica macro
econdémica que sélo busca generar desempleo, cierre de
empresas, desmantelomiento de toda la red social,
desmantelamiento de los apoyos al campo y que sigue
promoviendo una mayor polarizacién social y una mayor
concentracién del ingreso. En este sentido, vemos limitados
permanentemente todos los esfuerzos que hace un gobierno local
frente a una politica macro econémica que genera pobreza.
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Una de nuestras propuestas es precisamente, ante esta
situacién y ante estas limitaciones como gobierno local, situarnos
en el marco del disefio de la politica social del Distrito Federal y
ubicarnos dentro de este marco de promover los derechos
sociales, los derechos econémicos como una necesidad, como un
derecho precisamente y no como una dédiva, un complemento,
una asistencia o un apoyo.

En ese sentido hemos, pues, disefado todos los esfuerzos
dentro de la politica econémica local hacia el fomento del
empleo como generador de ingresos y distribuidor de ingresos.
La creciente y constante creacién de fuentes de empleo, es lo
Unico que nos va a permitir atacar uno de los principales
problemas estructurales que ha generado las crisis econémicas
de los Ultimos afios, que han dado como resultado un mayor
desempleo y, sobre todo, empleo muy precario, un empleo
informal que, obviamente, no nos permite aumentar los indices
de ingreso.

Para lograr una distribucién mds equitativa del ingreso, se
requiere promover no solo mds y mejores empleos en este
sentido, sino  politicas complementarias, tanto en la
macroeconomia, como en lo social; no estd en las autoridades
de la ciudad de México el manejo de la politica fiscal ni de la
politica financiera, la politica comercial, la politica industrial,
pero si podemos plantear una reorientacién de las prioridades
econémicas en aras de mayor bienestar y calidad de vida para
los habitantes.

En este sentido, una mejor distribucién del ingreso implicard
revertir la tendencia de las Gltimas décadas en la que cada dia
crece el nimero de pobres y se concentra la riqueza en un
puiado de familia.

Lo pobreza implica, mds que el recuento de graves
insuficiencias en las condiciones minimas de bienestar, graves
repercusiones politicas y sociales; la pobreza acrecentada
constituye también un obstdculo y un riesgo limitante de los
avances hacia la transicién de una vida democrdtica, mds
participativa, por ello la importancia de la viabilidad de una
estrategia de integracién social que deberd basarse en un
desarrollo econémico equitativo distributivo y sustentable.

Impulsar una politica activa de apoyo y fomento a la
generacién de empleos, basada en apoyos crediticios a la micro
y lo pequefa empresa, asi como en todos los instrumentos
econémicos y normativos que incentive la productividad de las
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mismas, ésos serédn uno de los ejes que hemos venido
disefiando.

Queremos crear un circulo virtuoso de generacién de
empleos, relacionada la produccién de bienes y servicios con la
generacién de ingresos y, por lo tanto, de consumo. Pensando en
disefar una politica explicita de empleo, mediante la articulacién
de las decisiones macroeconémicas y los acuerdos entre diversos
agentes econémicos y actores sociales, en torno a la generacién
de actividades productivas que vayan siendo mejor remuneradas,
paralelo a la produccién de una politica salarial activa que
garantice una recuperacién gradual, pero constante del poder de
compra de los y las trabajadoras.

El empleo en este sentido, representa una liga directa entre
lo econdmico y lo social dado que es a través del trabajo que se
posibilita la generacién del ingreso, de la riqueza. Por ello, el
empleo es considerado como un determinante para el bienestar
de la poblacién.

Crear alternativas de trabajo para la mayoria de la
poblacién en la ciudad de México en condiciones de precariedad
y pobreza, tiene que partir de atender al sector de los
marginados, al sector de la micro, la pequefia y la mediana
empresa.

El objetivo de crecimiento econémico en esta ciudad debe
traducirse en mds y mejores empleos pero también en el gradual
y persistente abatimiento de pobreza. Debe tener como obijetivo
fundamental la promocién de inversién, especificamente aquélla
que derrame efectos multiplicadores en micros, pequenas y
medianas compafias, ya que tradicionalmente éstas son las
mayores generadoras de ingresos.

Como ustedes saben, el sector de micro y pequefia empresa
representa précticamente el 90 por ciento de los establecimientos
industriales en la ciudad de México y por eso es que nos interesa
trabajar con este sector.

¢En qué y como se defini6 desde el principio de esta
administracién esta relacién entre lo macroeconémico o la
politica de fomento econémico con la politica social?2 Desde un
principio esto fue una decisién politica de que la Secretaria de
Desarrollo Econémico, en este caso, estuviera integrada en el
gabinete de progreso con justicia social.

Una decisién importante, la cual nos permite tener
perfectamente la politica de fomento econémico -insisto, siempre
limitada en el dmbito local- ligada a la politica social, al disefo y
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los lineamientos de lo social como un eje articulador de todos
estos programas de gobierno que vayan enfocados precisamente
a promover el aminoramiento del empobrecimiento de la gente a
partir de esta relacién de lo econémico con lo social.

Con la creacién del Fondo para el Desarrollo Social se
decide hace tres afos, formar lo que seria una banca social, una
banca de desarrollo, una banca popular para el Distrito Federal.

Si tratamos de fomentar el empleo, de crear redes, de
articular empresas, articular comercializacién, promover todos
los encadenamientos productivos, en general, estd4 siempre
incompleta la parte del financiamiento. Por eso es que decidimos
asignar recursos importantes a la creacién de un fondo para
financiar micro y pequefios negocios en esta ciudad.

Este fondo tiene diversos programas, entre los que destacan
el de micro créditos para el autoempleo; el de créditos a micro y
pequefias empresas es un fondo de garantia que atiende
diversos programas que son enfocados a aquellos segmentos
que presentan mayor problema para insertarse en el mercado
formal del trabajo como son los j6venes y los adultos mayores,
que son considerados grupos vulnerables, y se busca también,
cémo enfocar estos recursos a empresas sociales, a cooperativas
instaladas en la ciudad.

La politica del desarrollo econémico del Distrito Federal va -
como ya menciondbamos- enfocada a impulsar el crecimiento
del empleo y el fomento de una mejor redistribucién de las
transferencias y la asignacién en la redistribucién del ingreso.

2Qué estd haciendo en general la Secretaria de Desarrollo
Econémico?

Esta Secretaria tiene cinco ejes: el primero trata de estimulos
y certidumbre a la inversiéon privada; el segundo es lograr el
fortalecimiento y recuperacién de la planta productiva y de los
servicios; el tercero es la inversién en desarrollo urbano e
infraestructura, que fiene un efecto muy importante en la
generacién y en la multiplicacién de ingresos y sobre otras ramas
econdmicas; el cuarto es la politica de protecciéon al empleo y
apoyo a la micro y la pequefia; el quinto es la creacién de la
banca social y el sexto, es cémo trabajamos a través de la
Secretaria con las politicas de desarrollo social, que se
complementan con el Programa Integrado Territorial.

129



La creacién de la banca social pretende institucionalizar los
programas de financiamiento, incentivar la creacién de nuevos
negocios y fortalecer los establecidos, ofrecer alternativas de
nuevos productos. Estamos pensando en cémo disefiar esquemas
para la captacién de ahorro de la poblacién y darle certidumbre
en estas dreas, asi como fortalecer el ahorro popular como parte
del financiamiento de los mismos negocios.

El Programa de Microcréditos para el Autoempleo consiste en
otorgar créditos a la poblacién de bajos recursos, estos se
disefiaron desde dos lineamientos muy importantes para la
politica social:

Primero, enfocar todos los recursos directamente a los
programas. En ningdn recurso otorgado por el gobierno local se
dirige a estructura, a gastos de operacién, sino va enfocado
directamente a lo que es el programa, en este caso, el
otorgamiento o asignacién de microcréditos para el autoempleo,
que van precisamente encaminados a la creacién de grupos
solidarios.

El Programa de Microcréditos sigue la metodologia de su
disefio: que se otorguen en el dmbito de grupos solidarios. Esto
nos permite ir consolidando una relaciéon entre la poblacién,
entre el segmento de muy alta, alta y media marginacién, que
tienen una idea de negocio, que ya desarrollan una actividad
econdémica y que lo que estdn buscando es un pequefio apoyo
para detonar esta actividad. Y precisamente esta solidaridad, el
trabajo en grupo, nos permite que cada uno de ellos sea un
obligado moral, un obligado solidario de todos los demés.

El Programa estd trabajando de esta forma, va efectivamente
a la poblacién con mayores indices de marginacién y pobreza,
de las1352 unidades territoriales que tenemos, en la que esté
dividido el Distrito Federal, se estd trabajando en alrededor de
867 que representan aproximadamente 67% de la poblacién. Se
estd trabajando con la poblacién que no tiene acceso a banca
comercial, poblacién que no es sujeta de crédito en ninguna otra
institucién formal y que si necesita este pequefio apoyo para
detonar su negocio.

En general, se trabaja con personas que estdn en
subempleo o en desempleo. Esto depende de la medicién que
haga el INEGI. La estadistica nacional llega a reconocer en su
tasa més amplia entre un 20 y 25% de personas de la poblacién
econdmicamente activa que puede estar en esta situacién y que
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encuentra con estos programas una alternativa para instalar y
detonar su negocio.

El esquema de financiamiento es el siguiente: empezamos
con créditos que van de mil a 3 mil pesos por persona, los
grupos pueden tener de 20 a 30 mil pesos para iniciar su
negocio. Cabe mencionar que se tiene la tasa de interés mds
preferencial de todo el pais en el nivel de micro finanzas y se
tienen las condiciones adecuadas a este tipo de créditos.

Las personas y los grupos que van cubriendo el primer
crédito pasan al segundo, de 3 a 6 mil, el tercero de 6 a 9 mil y
ya estamos colocando, después de 3 afos, créditos de 12 mil
pesos por persona con la idea de que se vaya consolidando su
negocio.

De ahi pasan al otro programa que también operamos, el
FONDESQ, que es el de apoyo a la micro y la pequefia empresa.
Este programa ya otorga créditos desde 5 hasta 300 mil pesos
para una unidad de negocio. En este esquema tenemos para
todo tipo de sectores en el Distrito Federal y cabe mencionar que
en los 2 programas prioritariamente se estd trabajando con
mujeres; el 71% de las personas que han solicitando micro
créditos son mujeres y el 50% de los pequefios negocios también
son mujeres.

Esto es de alguna manera entendible, puesto que son las
muijeres las que se encuentran siempre con mayores desventajas
para acceder al mercado formal, para colocarse en un empleo
formal, dado que tienen todavia la asignacién y las cargas de
atencién familiar y no cuentan con el tiempo suficiente para
poderse integrar.

En estos 3 afos se han atendido a 85 mil personas, 85 mil
micro créditos colocados con un monto de 313 millones de pesos
y a 1 770 micro y pequefias empresas con un monto de 103
millones de pesos.

Esto quiere decir que en sélo 3 afos hemos colocado 416
millones de pesos y es muy importante comparado con el
programa Federal. A escala federal se comenzaron con 200
millones de pesos y a la fecha no se tiene una evaluacién de
cudnto ha sido colocado y cudl ha sido el resultado. Nosotros
estamos situando el doble solamente en el dmbito de la capital.

Como conclusiones tenemos que si se quiere realmente
detonar la mejoria de ingresos de empleo e ir dejando atrés toda
esta desigualdad econdémica, es muy importante que se disefe
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cada vez mdas la politica econémica, la politica de fomento
econdmico junto con la participacién de la sociedad civil.

El trabajar desde el gobierno local con organismos civiles,
nos da un potencial mucho mds amplio y nos permite impulsar
un manejo descentralizado cada vez mdés ordenado de los
instrumentos econémicos y sociales.

Es urgente impulsar un cambio en la politica econémica
nacional, dado que es mucho el esfuerzo que se hace a través
del Gobierno del Distrito Federal con todos los recursos puestos
en la politica social que tienen freno permanente en el modelo
econémico dominante.
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3.5 La politica social del Gobierno del Distrito Federal.
Alcances y Desafios

*
Pedro Moreno Salazar
Introduccién

En este trabajo analiza la politica social del Gobierno del
Distrito Federal en dos planos: el de la politica pdblica y el del
presupuesto fisico financiero durante el trienio 2001-2003. Tiene
relevancia el tema porque anteriormente se atribuia la pobreza
a que la gente estaba en comunidades rurales dispersas por lo
que no era posible allegarles servicios y bienes pUblicos sociales,
pero ahora se ha revertido esa creencia y estamos ante un
problema muy dificil y complejo que se ha extendido al drea
urbana donde la constante es la concentracién y el hacinamiento
poblacional.

Andlisis de la politica social del GDF como politica pdblica

Tres son los ejes de la politica de desarrollo social que aplica
el Gobierno del Distrito Federal (GDF):
1.- Ampliar la cobertura de programas sociales orientados a
garantizar los derechos bésicos de salud, alimentacién,
educacién, vivienda y trabajo en la perspectiva de lograr su
universalidad.
2.- Vincular el desarrollo social individual, familiar y comunitario
con la participaciéon de los ciudadanos en la formulacién,
aplicacién, seguimiento y evaluaciéon de programas orientados a
evitar que continte el deterioré de sus condiciones de vida y
promover la recuperacién del tejido comunitario y
3.- Reconocer necesidades y demandas especificas para integrar
con respeto y tolerancia, pero sobre todo con |usticia, la
pluralidad, diversidad y heterogeneidad social de los habitantes
de la capital.

Es ¢til recordar estos tres ejes para hacer un andlisis en el
sentido de los dmbitos de actuacién de toda politica social.x

* Profesor — Investigador UAM-X., agradezco la valiosa colaboracion
del Lic. Eduardo Marrufo Heredia ayudante de investigacion del
Departamento de Politica y Cultura.
! Canto en Moreno, 1997
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Pareciera que se cumplen con los cuatro criterios o niveles de
actuacién de toda politica social en esta enunciacién de
propésitos de la politica del GDF.

Cada uno de estos ejes tiene sus correspondientes
programas; en algunos hay que precisar se cumplen los cuatro
niveles de actuacién de toda politica social, aunque de manera
parcial:

1.- El de asistencia de grupos vulnerables (en este nivel se
atiende a través de los subprogramas de apoyo a personas con
discapacidad, apoyo a nifos y nifas).

2.- El de superacién de la marginalidad (este nivel se
corresponde con el subprograma de ampliacién y rehabilitacién
de vivienda).

3.- El de previsiéon de servicios sociales a toda la poblacién (a
este nivel pretenden atender los subprogramas de apoyo a
adultos mayores, rescate de unidades habitacionales y «a
trabajadores desempleados).

4.- El de fomento a las capacidades de produccién, organizacién
y de influencia de los sectores sociales, sobre todo de los mds
pobres, para mejorar su nivel de vida (a este nivel pertenecen los
subprogramas de créditos a microempresarios, micro créditos y
apoyo a la produccién rural).

En la etapa de disefio hace falta reforzar con mas
subprogramas cada uno de los cuatro niveles aludidos en la
perspectiva de proporcionar seguridad social para la mayoria
excluida, (sobre todo a la poblacién integrada en edad de
trabajar que no estd ubicada en el sector estructurado de la
economial).

Poco se habla de los documentos oficiales del marco legal
atinente, cuando éste permite dotar a la politica social de
obijetividad, certidumbre e institucionalidad; siempre
considerando aquel como perfectible. Por cierto, que una vez
promulgada la ley federal en la materia se impone una revisién
de la ley local para no quedarse atrds.

Hay criticas sobre la descentralizacién de las politicas por su
énfasis politico oportunista, su improvisacién y abandono de las
instancias descentralizadoras por sus delegantes, pero la
perspectiva de descentralizar hacia los gobiernos locales es
siempre recomendable. Si tenemos alguna critica hacia este
gobierno es la de recentralizacién ya que de los trece
subprogramas existentes nueve maneja el gobierno central, no
hay excusas ni justificacién para este hecho. La literatura actual
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especializada coincide en la bondad de la orientacién
descentralizada, sin dejar al lado el papel regulador por parte
del gobierno central en el trayecto de la reforma social.

La implementacién de los programas sociales es el talén de
Aquiles de las politicas sociales, en donde la burocracia y los
aparatos administrativos publicos son un mal necesario, pero no
tenemos otfra para potenciar la accién publica del gobierno. Poco
se habla en los documentos oficiales de la politica social o del
sector sobre esta etapa crucial de la elaboraciéon de las politicas
publicas, es mds se siente una cierta desatencién en esta etapa
del proceso, ya que no se pone una verdadera atencién a la
profesionalizacién de los servidores publicos.

Poco se dice en los documentos oficiales de la politica social
o del sector sobre esta etapa crucial de la elaboracién de toda
politica que seria la implementacién; se percibe en cambio una
cierta desatencién en la profesionalizacién del servicio publico,
pues se ha quedado rezagada la publicacién del reglamento de
la ley de servicio civil local del afio 2000.

Se habla de la necesidad de desarrollar una autoridad
social, con multiples expresiones jerdrquico — funcionales y no
solamente enclavadas, estas expresiones, o ubicadas en el
aparato gubernamental, sino también, en los usuarios de la
politica social, los organismos civiles, los organismos sociales, las
organizaciones comunitarias y los poderes tanto judicial y
legislativo; los otros poderes aledafos a esta zona conurbana
también, en toda una proyeccidn o una perspectiva de
planeacién, instrumentacién y evaluacién de la politica pdblica a
nivel metropolitano.

Se denota la falta de interés por parte del GDF por las
perspectivas de planeacién, programacién, presupuestacién y
elaboracién de los planes de desarrollo social del Distrito Federal
y de la zona conurbana en una perspectiva, repito,
metropolitana, para tratar de remover algunas de las
restricciones; pero si vamos al contexto nacional es algo normal
que pasa en cualquier administracién poblica.

Esta autoridad social, me parece, se forma, se capacita y se
afina en un proceso mds alld, del proceso de profesionalizacién
del servicio civil de carrera, tiene que ver con procesos técnico-
politicos de mediano alcance, por lo menos. Esta instancia de
autoridad social debe coadyuvar a la creacién, al fomento, a la
consolidacién de capacidades de accidn publica y no sélo en
sentido gubernamental, sino a todos los niveles u érdenes de
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gobierno, para alcanzar una mayor efectividad, calidad vy
satisfaccién en la politica social.

La implementacién es un instrumento para transformar
objetivos en resultados y para también remover estas
restricciones financieras y de infraestructura a las que se han
referido los funcionarios gubernamentales.

Es necesario que la evaluacién de la politica social sea
sistemdtica, si bien es posible constatar avances en cobertura y
presupuestacién en casi todos los subprogramas sociales de un
afo a ofro, no hay datos que permitan observar su impacto
sobre los rezagos y los déficit sociales.

Hay que senalar que la politica social del Gobierno del
Distrito Federal actual si bien esta fundamentada en derechos
sociales sigue siendo insuficiente frente a la pobreza y la
desigualdad de la ciudad de México, dicha politica opera con
criterios de sustentabilidad y orientada a la universalidad aunque
no esté clara su efectividad y su calidad.

La credibilidad de esta politica es también variable, dicha
politica presenta innovaciones, aunque estas no son debidamente
aprovechadas y replicadas hasta el nivel local; se trata de una
politica centralista aunque combata permanentemente el
corporativismo, siempre al acecho en una sociedad como la
nuestra.

Se tiende a la transversalidad, aunque se carece de los
enlaces interinstitucionales que tengan estos enlaces de
autonomia de gestién y recursos suficientes; adn no se configura
un nuevo modelo de politica social correspondiente a un
gobierno de izquierda y democrdtico y falta mucho por hacer
para integrarlo a un modelo de politica econémica y social, un
modelo de desarrollo de cardcter local con alcance
metropolitano.

Andlisis del presupuesto ejercido fisico y financiero de la politica
de desarrollo social del GDF

En esta secciéon se hace un andlisis de los resultados de los
diversos subprogramas de desarrollo social que ejecuta el
Gobierno del Distrito Federal, asi como sus variaciones de éstos
a lo largo de los tres afios de gobierno (2001-2003), a través del
presupuesto ejercido.

Para empezar hay que aclarar que las metas de los
subprogramas se dividen en fisicas (que son las personas
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apoyadas en los diferentes rubros del programa) y financieras (en
dinero).

En el andlisis de los subprogramas de desarrollo social del
GDF se denota un importante apoyo a los subprogramas de
gpoyo a nifos y nifas en condiciones de pobreza vy
vulnerabilidad y al de apoyo a personas con discapacidad, ya
que sus tasas de crecimiento anuales durante el periodo 2001-
2002 son las mds elevadas siendo para la primera de 1,172% y
para la segunda 745%; en lo que respecta a lo financiero.

En lo fisico no se tiene un crecimiento en el subprograma de
apoyo a nifos y nifas en condiciones de pobreza vy
vulnerabilidad, en cambio el subprograma de apoyo a personas
con discapacidad crecié un 39% en comparacién con el afo
anterior (Cuadros 1y 2).

En lo que respecta a la tasa de crecimiento financiero anual
del periodo 2001-2002, en la mayoria de los subprogramas
existentes en dicho periodo se tuvo una tasa de crecimiento
positiva; sélo el subprograma de desayunos escolares tuvo una
tasa negativa de —3%.

Sin tomar en cuenta las tasas de los subprogramas
mencionados con anterioridad, queda de la siguiente manera: el
subprograma de Mypes crecié un 219%, siguiéndole el de apoyo
a adultos mayores con 70%, ampliacién y rehabilitaciéon de
vivienda con 41%, rescate a unidades habitacionales de interés
social con 34%, micro créditos con 27%. En resumen en este
periodo hubo una tasa de crecimiento de inversién financiera
anual del 66% con respecto al afo anterior.

En lo que respecta a las metas fisicas de los subprogramas
en el mismo periodo, estas tuvieron una tasa anual de
crecimiento positiva, siendo los més significativos el subprograma
Mypes con 126%, siguiéndole rescate de unidades habitacionales
de interés social con 76%; el Unico subprograma que no crecié
fue el de desayunos escolares (Cuadro 2).

En el periodo 2002-2003 se establecieron nuevos
subprogramas: Apoyo a consumidores de leche Liconsa, Apoyo a
la produccién rural y el programa Apoyo al empleo. Por lo cual
los programas existentes tuvieran una tasa negativa en lo que se
refiere a lo financiero, siendo lo mds afectados los subprogramas
de Mypes con una tasa negativa de -55%, siguiéndole el de
rescate de unidades habitacionales de interés social con —50%,
ampliaciéon y rehabilitacién a la vivienda con —-49%, micro
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créditos con —-39% y por Ultimo el de desayunos escolares con —
10%.

Cuadro 1: Programa Integrado Territorial

Comparativo trianual de avance de metas financieras

Financiero
Subprogramas 2001 % 2002 % 2003
IApoyo a adultos
mayores 1,224,937,200.00 70.00 |2,080,249,152.00 26.00 2,619,225,328.00
IApoyo a
consumidores de
leche Liconsa 169,554,140.00

lApoyo a personas
Con discapacidad 41,998,000.00 | 745.00 | 354,759,528.00 37.00 487,358,104.00

IApoyo a nifios y
nifias en condiciones
de pobreza y

ulnerabilidad 9,996,000.00 |1,172.00 [ 127,194,912.00 5.00 133,594,656.00
IAmpliacion y

rehabilitacion de

vivienda 823,747,304.00 41.00 |1,164,687,398.00 - 49.00 591,273,657.00

Rescate de unidades
habitacionales de

interés social 95,674,164.00 34.00 | 128,544,841.00 - 50.00 64,822,700.00
[Desayunos
lescolares 294,822,164.00 - 3.00| 284,534,315.00 10.00 313,545,869.00
Créditos a
Imicroempresarios 128,484,805.00 59.00 | 204,269,094.00
Micro créditos 106,893,940.00 27.00 | 135,365,100.00 - 39.00 82,373,400.00
Mypes 21,590,901.00 | 219.00 68,903,994.00 - 55.00 30,926,410.00
IApoyo a la

roduccion rural
Proyectos 52,230,740.00
[Empleos 25,000,000.00
Programa de
lapoyo al empleo 46,447,425.00
total 2,748,144,478 66.00 |4,548,508,334 1.00 4,616,352,429

Fuente: Elaboracion propia con base en Informes Anuales de la Secretaria de
Desarrollo Social-GDF 2001, 2002 y 2003.

Los subprogramas que siguieron con una tasa de
crecimiento anual positiva, aunque menor que el afo pasado
fueron: apoyo a personas con discapacidad con 37%, apoyo a
adultos mayores con un 26% y el subprograma de apoyo a nifios
y nifas en condiciones de pobreza y vulnerabilidad con el 5%. La

138



tasa de crecimiento anual de la suma de todos los subprogramas

que tfienen el GDF fue del 1% que contrasta con el anterior afo
que fue del 66%

Cuadro 2: Programa Integrado Territorial

Comparativo trianual de avance de metas fisicas

Fisico
[Subprogramas 2001 % 2002 % 2003
IJApoyo a adultos
mayores 250,000.0 30.00 325,000.00 3.00 335,498.00
JApoyo a consumidores
de leche Liconsa - 2,422,202.00
lApoyo a personas con
discapacidad 40,333.00 39.00 56,055.00 12.00 63,621.00
IJApoyo a nifios y nifias en
lcondiciones de pobreza y
vulnerabilidad 16,666.00 - 16,666.00 - 16,666.00
IAmpliacion y
rehabilitacion de
vivienda 17,692.00 36.00 24,014.00 -100.00 12,020.00
Rescate de unidades
habitacionales de interés
social 515.00 75.00 901.00 - 35.00 667.00
Desayunos escolares 103,326,774.00 |- 103,170,028.00 |9.00 112,859,559.00
Créditos a
microempresarios
Micro créditos 34,344.00 3.00 35,468.00 - 88.00 18,845.00
Mypes 491.00 126.00 1,110.00 -164.00 420.00
lApoyo a la produccién
rural
Proyectos 338.00
Empleos 650.00
Programa de apoyo
lal empleo 14,487.00
[total 103,686,815.0(- 0.00 | 103,629,242.00 0.12 115,744,973.00

Fuente: Elaboracion propia con base en Informes Anuales de la Secretaria de
Desarrollo Social-GDF 2001, 2002 y 2003.

En dicho periodo (2002-2003) en lo que se respecta a las
metas fisicas del GDF, en la mayoria de los subprogramas
existentes en el 2002 tuvieron una tasa negativa siendo la mds
significativa la del programa Mypes con —164%, siguiéndole el de
ampliacién y rehabilitacién de vivienda con —100%, rescate de
unidades habitacionales de interés social con -35%; en general
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las metas fisicas tuvieron una tasa de crecimiento del 12% en
dicho periodo lo cual contrasta con la baja de crecimiento en los
programas anteriormente sefialados pero también en dicho afo
aparecieron nuevos programas lo cual diversifico las metas
fisicas (cuadro 2).

Conclusiones

1.- La politica social del GDF durante el trienio 2001-2003 tiene
un disefio tendiente a la universalidad y a la integralidad, aunque
toca parcialmente los niveles de actuacién de toda politica social.
2.-La  politica social del gobierno local ha padecido una
recentralizacién durante este mismo periodo que no permite la
formacién de autoridades sociales en los érdenes delegacionales
y subdelegacionales.

3.-Los resultados o impactos de la politica social del GDF son en
algunos casos muy importantes en relacién con las metas fisicas y
financieras alcanzadas, sin embargo es necesario aumentar los
recursos, realizar mejores asignaciones, hacer mds participe a la
poblacién, incrementar su calidad y cuidar mds su
sustentabilidad en el largo plazo.
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4. EXPERIENCIAS CIVILES Y PROPUESTAS
CRITICAS SOBRE LA REORGANIZACION DE LA
POLITICA SOCIAL

141



142



4.1 Dimensién territorial en la politica social
Georgina Sandoval

Introduccién

El presente documento tiene por objetivo el reconocer los
elementos conceptuales, legales, administrativos, presupuestales,
de operacién técnica que generan segmentacién y fragmentaciéon
del territorio. Al mismo tiempo realizar una reflexién, desde las
consideraciones y los componentes que afectan territorio.

Si bien se esbozan los componentes y elementos que
participan, se preocupa por tener una visién integral o completa.
O dicho de otra manera, muestra la complejidad de las
actuaciones econdémicas, sociales y territoriales y esboza
propuestas para la intervencién barrial.

Hacer este reconocimiento significa reconocer conceptos (el
ordenamiento del territorio), la disciplina de atencién (la
planeacién urbana), el reconocimiento de los asentamientos
humanos, las decisiones de gobierno, los programas, la
participacién de la comunidad; todo encaminado a mejorar la
calidad de vida; todo ello encaminado a visualizar el derecho a
la ciudad.

Definiciones

Para los geégrafos', la finalidad de la ordenacién del
territorio es asegurar las mejores condiciones de vida posible,
empezando por el empleo, el hdbitat, los equipamientos y
servicios convenientes relativos ante todo a la salud y la
educacién. Por eso la definen como una prdctica global de
gestién continua de las sociedades y del Estado que, al lado de
las condiciones generales, fisicas, histéricas, econdémicas,
financieras, politicas, psicolégicas y sociales, tienen en cuenta el
espacio muy diferenciado que constituye el territorio de un Estado
orienta la evoluciéon de sus diversos componentes: regiones,

" Profesora UAM- Azcapotzalco. Casa y Ciudad A. C. Coalicion Habitat
México.
! Bastié, Jean: ;Es un mito la ordenacion del territorio? en Reflexiones sobre la
ordenacion territorial de las grandes metrdpolis; Instituto de Geografia;
UNAM; México 1988.
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ciudades y campo, hacia un desarrollo armonioso, con mds
cuidado por la preservaciéon del marco natural.

Para este autor, varios actores participan en ella: los
ciudadanos, las empresas, las colectividades a todos los niveles,
el Estado. Sus decisiones se superponen. Su coordinacién es un
arte muy dificil. El director de orquesta encargado de armonizar
no puede ser ofros que el Estado, los elegidos y los funcionarios.

Asegurar mejores condiciones de vida trasladada a la idea
de "El derecho a la calidad de vida" contenido en la Agenda
Habitat?: La salud humana y la calidad de la vida son elementos
centrales en los esfuerzos por desarrollar asentamientos
humanos sostenibles. Por ello, en la Declaracién de los
Gobiernos sobre Asentamientos Humanos® dice que para
mejorar la calidad de vida dentro de los asentamientos humanos
debemos encarar de manera amplia las modalidades de
produccién y consumo inaceptable; los cambios demogrdficos
insostenibles, incluidas la estructura y la distribucién de la
poblacién y prestar una atencién prioritaria a la tendencia hacia
una concentraciéon demografica excesiva, las personas sin hogar,
el aumento de la pobreza, el desempleo, la exclusion social; la
inestabilidad de la familia, la insuficiencia de recursos, la falta de
infraestructura y los servicios bdsicos, la ausencia de una
planificacién adecuada, la intensificaciéon de la inseguridad y de
la violencia, la degradacién del medio ambiente, y el aumento
de la vulnerabilidad ante los desastres.

Por qué preguntarse por el territorio

En el Distrito Federal existe una Ley de Planeacién del
Desarrollo*, misma que considera que la planeacién se llevard a
cabo como un medio eficaz y permanente para impulsar el
desarrollo integral del Distrito Federal, por eso tiene, entre otros
principios, el cumplimiento de la responsabilidad social del
Estado en materia de planeacién, a fin de prever los problemas
del desarrollo econémico, social y territorial del D. F. al mismo

2 Unided Nation: The Habitat Agenda, Goals and Principle, Commitments and
Global Plan Accion;A/CONF.165/14, Agosto de 1996.

3 ONU: Declaracién de los Gobiernos sobre Asentamientos Humanos; Habitat
11, Conferencia sobre Asentamientos Humanos, 1996.

* Aprobada el 18 de noviembre de 1999 y publicada el 27 de enero de 2000.
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tiempo que impulsa los derechos econémicos, sociales y
culturales (Articulo 2).

Por ello, la planeacién tendrd como ejes rectores el
desarrollo econémico, el desarrollo social y el ordenamiento
territorial y vincularé la programacién y la presupuestacién para
concretar los objetivos, estrategias, metas y prioridades de
desarrollo (Articulo 3).

Marco legal que permite establecer la partida. Interesante
seria poder evaluar el comportamiento de estos tres dmbitos. Sin
embargo el objeto del presente documento es valorar los
componentes ferritoriales, sus potencialidades considerando
distintas escalas y realizar algunas lecturas desde el territorio
barrial.

El territorio y la referencia legal - programdtica

Para el gobierno federal la ordenacién del territorio es una
politica que pretende maximizar la eficiencia econdémica del
territorio garantizando, al mismo tiempo, su cohesién social,
politica y cultural en condiciones de sustentabilidad. En particular
es una estrategia que, al considerar plenamente la dimensién
espacial, tiene como objetivo hacer confluir las aspiraciones
locales y regionales con las nacionales®.

Segun la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal®, la
planeacién del ordenamiento territorial es el proceso permanente
y continuo de formulacién, programacién, presupuestacién,
ejecucién, control, fomento, evaluacién y revisién del
ordenamiento ferritorial  (Articulo 7, fraccién XXVI). Es el
Programa General de Desarrollo Urbano el que determina la
estrategia, politicas, acciones normas de ordenacién del territorio
del Distrito Federal, asi como las bases para expedir los
programas delegacionales y parciales (Articulo 7, fraccién XXX).

Para el Programa de Ordenacién de Zona Metropolitana del
Valle de México’, el objetivo es contar con un instrumento claro
de alcance general, que permita comprometer a las entidades

> SEDESOL: Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del
Territorio 2001-2006, diciembre de 2001.

5 Aprobada el 19 de enero de 1999 y publicada el 23 de febrero de 1999.

7 Elaborado para junio de 1997 y; acordado por el Gobierno del Distrito
Federal, el del Estado de México y la Secretaria de Desarrollo Social de la
Federacion en 1998.
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involucradas en el desarrollo de la Zona Metropolitana del Valle
de México, en torno a una estrategia de ordenacién territorial
Unica para el poblamiento.

El proyecto de revisién de Programa General de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal®, se constituye en un instrumento
indispensable para orientar el desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial, como expresiéon de la voluntad de la
civdadania para la transparente aplicacién de los recursos
pUblicos, disponibles en un marco de accién coordinada entre las
distintas instancias a quienes corresponde operarlo; siendo,
asimismo, factor fundamental para promover y estimular la
participacién de todos los agentes sociales interesados en
mejorar la capacidad productiva del Distrito Federal.

El proyecto de revisién sefiala como lineamiento estratégico
la necesidad de preservar y rehabilitar la riqueza de su
patrimonio histérico urbano edificado, su estructura socio-
espacial, su funcién habitacional socialmente heterogénea y su
tejido econémico y social, a través de cuatro ejes: rescate de la
centralidad, regeneracién habitacional, desarrollo econémico y
desarrollo social.

El proyecto de revision también considera que tomando en
cuenta que la politica social es el eje articulador de los objetivos
del GDF, plantea seguir aplicando programas integrales de
desarrollo para frenar el empobrecimiento y disminuir las
desigualdades sociales, fortaleciendo las instituciones sociales,
mejorando la calidad de los servicios, ampliando su cobertura,
estableciendo la gratuidad y la atencién a todas las personas sin
distingo.

Como se observa en nuestro pais y nuestra ciudad existe un
marco legal y programdtico que refiere al territorio y a la
intencién integral. Sin embargo hacer consideraciones valorativas
o de evaluacién requiere reconocer los dmbitos del territorio y sus
propios limites.

El dmbito territorial

Una primera dificultad que encontramos es la vaguedad o la
amplitud de contenidos del término drea metropolitana, que a
menudo se utiliza para referirse a las aglomeraciones de las

8 Version 2001, digitalizado. No fue aprobado por la II Asamblea Legislativa
del D. F.
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grandes ciudades. En el lenguaje corriente, las metrépolis tienden
a cubrir un universo muy amplio: en el caso de algunas ciudades,
se confunde el concepto de metrépolis como una unidad
administrativa y de gobierno, con el del drea construida de la
aglomeracién o con el total de la regién metropolitana®.

Cuando la  aglomeracién  sobrepasa  los  limites
administrativos de la ciudad, se generan suburbios auténomos y
conurbaciones institucional y administrativamente fragmentadas.
Esta fragmentacién tiene repercusiones institucionales, politicas y
econémicas: crece el nimero de gobiernos locales, municipios,
como simple producto de la expansién de la mancha urbana; se
crean problemas de coordinacién, de superposicién de
competencias y de pérdida de ventajas comparativas de la
aglomeracién urbana'® .

En nuestro caso, ademds, se utiliza distinta nomenclatura
para referirse a la ciudad: zona metropolitana, érea
metropolitana, ciudad de México, Distrito Federal, etcétera.

Jordi Borja'' distingue tres escalas: en primer lugar, el
espacio metropolitano resultante es doblemente complejo, pues a
la complejidad territorial (diversificacién y multiplicaciéon de
centralidades) se afade la institucional. Desde el planteamiento
de cada ciudad no se debe olvidar la dimensién metropolitana a
la que influye y por la que es influida, tanto en sus aspectos
funcionales, sociales y estructurales. En segundo lugar, el drea
central de la ciudad tiende a sufrir un doble proceso negativo:
por un lado la congestién y especializacién, por otra la
degradacién e inseguridad. Por Gltimo la dimensién barrial debe
ser concebida como estructurante de la ciudad.

Un Distrito Federal con una diversidad sectorial

Las actuaciones de la administracién vinculadas al territorio,
histéricamente no mantienen un vinculo entre si, en tanto
prevalece un tratamiento sectorial, tanto a nivel nacional y a nivel
local de la politica de desarrollo urbano, la politica de vivienda,
la politica de suelo, la Politica de regularizacién del suelo y la

° Rodriguez, Alfredo: "Tipologia de las decisiones metropolitanas e

identificacion de sus territorios".

10 1dem.

" Borja, Jordi: "El gobierno del territorio y la urbanizacion" en Los desafios de
la urbanizacion latinoamericana, Barcelona, Espaiia, 2000.
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politica de dotaciéon de Infraestructuras y equipamientos.
Tampoco existe vinculo hacia la politica econémica y social con
lo que estamos frente a actuaciones fragmentarias.

Cada administracién orienta su actuacién; en el caso de las
politicas vinculadas al territorio tienen una naturaleza que obliga
a disefar estrategias de largo plazo. Sin embargo, cada
administracién sexenal ha toma sus propias decisiones politica
pUblica y orienta su actuacién. Con ello lo que se ha logrado es
que la disciplina de la planeacién urbana no pueda mostrar su
utilidad prdctica para el control de los asentamientos humanos y
se vea inmersa en pragmatismos politicos.

El sistema de planeacién urbana en el pais y del Distrito
Federal se ha desarrollado como actividad indicativa para efectos
de cardcter fisico territorial que poco o nada han influido en el
crecimiento de las ciudades y los asentamientos humanos. Con la
Ley de Desarrollo Urbano del afio 1997, el Programa General de
Desarrollo Urbano y los Programas Delegacionales de Desarrollo
Urbano, gestados en la administracién de Espinosa Villareal, se
sientan las bases, se fijan pardmetros y se orientan los pasos a
desarrollar en materia del desarrollo urbano. Toca o la
administracién Cdrdenas-Robles revisar la Ley de Desarrollo
Urbano, aprobar la Ley de Vivienda y desarrollar los
denominados Programas Parciales mismos que son el eslabén de
la planeacién urbana mds cercano a las comunidades y que
corresponden a nlcleos territoriales con  circunstancias
especificas. Durante la actual administracién se ha trabajado en
la actualizacién y revisién, no aprobado por la Il ALDF, del
Programa General de Desarrollo Urbano y los 16 Programas
Delegacionales, asi como, en el marco de una modernizacién
administrativa, se propondrd'? una iniciativa de decreto que
reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley de
Desarrollo Urbano, la Ley de Vivienda, entre otras disposiciones.

Esto al margen de la valoracién del vinculo o encuentro entre
las politicas del Gabinete de Desarrollo Sustentable y el Gabinete
de Desarrollo con Justicia y sus respectivos resultados.

Valoraciones sobre la politica urbana

Esta ciudad para sus efectos operativos contiene distintas
escalas de delimitaciones o divisiones territoriales, algunas

12 presentadas al Consejo Asesor de Desarrollo Urbano el 3 de diciembre 2003.
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virtuales: las administrativas, la electoral, de conteo poblacional,
de barrios y colonias, de zona patrimonial, de atencién policiaca,
etcétera; el asunto curioso es que ninguna coincide con la ofra o
con ninguna; el asunto real es que complica la relacién entre
gobierno y gobernantes.

El Distrito Federal puede ser identificado como un mosaico
de fenémenos que se reflejan en el territorio. Segun un texto del
GDF'3, en estas dos Ultimas décadas, las bases de la
reestructuracién fragmentaria del territorio metropolitano han
sido: la dispersién y desarticulacién funcional de las actividades
urbanas; la expansién aleatoria del comercio formal e informal y
los servicios, como expresién de la terciarizacién de la ciudad; la
presencia de zonas urbanas obsolescentes y deterioradas, y de
grandes dmbitos terciarios, nodos e hitos urbanos aislados; los
grandes proyectos comerciales y de servicios que se articulan
sobre los ejes mds importantes, generando una nueva geografia
de la vivienda, el empleo, la educacién y la salud, asi como una
mayor intensidad en el uso del suelo; y la construccién de
elementos arquitecténicos de dimensién excesiva y poca calidad,
con impactos negativos sobre el contexto urbano, fuertes
presiones sobre la estructura de los usos del suelo, las
infraestructuras vial, de agua, drenaje y energia eléctrica y los
equipamientos urbanos.

Sobre el fenémeno poblacional, los datos censales sefalan
un despoblamiento, prdcticamente en todo el DF y una baja tasa
de crecimiento. Segin los Gltimos datos censales, prdcticamente
ésta ciudad "no crecié”'. Es decir en 5 afios la poblacién se
incrementé en poco mds de 100 mil habitantes. Otra manera
que nos ayuda a explicar la circunstancia poblacional se refiere
que, para 1990, el DF participé con el 10.1% del total de la
poblacién nacional; diez afios después, participa con el 8.8% del
total nacional.

Dos terceras parte del crecimiento fisico de la mancha
urbana y de las viviendas se ha resuelto en la periferia, de
manera irregular y por esfuerzo de la poblacién; consolidéndose
en un periodo promedio de veinte afos, sin casi ninguna

13 GDF, Fideicomiso de Estudios Estratégicos sobre la Ciudad de México: La
Ciudad de México hoy, bases para un diagndstico, noviembre de 2000.
' En 1995 el Conteo de Poblacion sefiala que el Distrito Federal cuenta con
8,489,007; para el afio 2000 la ciudad registra 8,591,309 segtin datos del Censo
de Poblacion y Vivienda del 2000.
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intervenciéon oficial. La ciudad ha crecido précticamente sin una
planificacién, las colonias y los barrios son fundamentalmente
habitacionales, sin equipamientos, servicios barriales y dreas
verdes. Segun un estudio de CONAPQ'?, las colonias populares
constituyen el tipo de poblamiento de mayor peso en la ZMCM.
En ellas habita alrededor del 62% de la poblacién, més de 9
millones de personas, casi distribuidas por mitades entre el
Distrito Federal y los municipios conurbados, ocupan mds de 66
mil hectéreas y casi 50% del érea urbana total.

Se utiliza la denominacién de "invasores" para hablar de 618
asentamientos recientes e irregulares en el Distrito Federal en
donde moran casi 250 mil personas; ademds se encuentran
posesionados 212 predios que dan asiento a mds de 10 mil
personas'®. Asunto complicado en donde se entrelazan los
intereses de lideres, autoridades locales, responsables
gubernamentales, partidos politicos, profesionales de la invasién,
familias que buscan un patrimonio y gente que no tiene ofra
opcién. Las apreciaciones mds frias afirman que se trata de un
mévil econdmico. La respuesta mds "fécil" es desalojar, incluso
con violencia.

Senala el Censo 2000, que de poco mds de 2 millones de
viviendas, casi el 19% presenta precariedad, poco mds del 30%
se encuentra deteriorada, es casi el 50% de las habitaciones
requiere de acciones de mejoramiento, el 98% cuenta con las
redes de agua, drenaje y energia eléctrica, sin embargo, esto no
significa que cuenten con el servicio al interior de la habitacién.

Se considera hacinamiento cuando de mdés de dos personas
habitan un dormitorio. En el Distrito Federal el 45% del parque
habitacional presenta hacinamiento, en tanto que esto es
padecido por el 22% de la poblacién. Si este dato resulta
llamativo, en el pals se presentan situaciones extremas, como en
el estado de Chiapas donde el 73% de las viviendas presentan
hacinamiento.

La vivienda debe tener un lugar relevante en la planeacién y
gestién urbana, pues constituye uno de los principales
satisfactores sociales y participa activamente en los procesos
econémicos.

'S CONAPO: Escenarios demogrdficos y urbanos de la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México, 1990- 2010; 1998.
' Datos de la Comisién de Desarrollo Urbano de la II Asamblea Legislativa.
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Se segmentard la oferta de servicios y productos y se
agravard la  fragmentacién y desintegracién  social.  Se
desaprovechard la oportunidad de aumentar los activos fisicos y
el desarrollo humano de la poblacién derivada de la disminucién
en las préximas dos décadas del nimero promedio de
integrantes por familia de 4.0 en 2000 a 3.2 en 2025, y de la
reduccién de los dependientes por familia, del 50.1 al 44.5 % en
el mismo periodo.

La ciudad cuenta con grandes equipamientos, cuya cobertura
brinda servicio nacional y metropolitano. Ejemplo de ello es
servicio del sistema hospitalario o la infraestructura educativa. Sin
embargo, a escala de barrio o colonia los equipamientos son
deficitarios.

Entre vios de penetraciéon, de acceso controlado, vias
perimetrales, ejes viales y demds posibilidades de trdnsito, se
llevan a cabo acciones de gobierno permanentes para hacer
funcional la ciudad. La prioridad es la movilidad vehicular; se
generan barreras fisicas en la ciudad y no importa cercenar los
barrios; se soportan los viajes metropolitanos de largo recorrido
en donde la poblacién consume en promedio 3 hrs/ dia en
traslados. La calle no més el espacio para la convivencia, es el
lugar de los vehiculos, del estacionamiento y de la inseguridad.

Segun el GDF, el equipamiento en dreas verdes (parques,
jardines y bosques) y las dreas verdes menores (camellones,
glorietas, etcétera) son un soporte sustancial del mejoramiento
del medio ambiente y la imagen urbana, asi como de la
educacién ambiental, la reproduccién cultural y la recreacién.

La dotacién de metros cuadrados de dreas verdes por
habitante se sitGa por debajo de la norma internacional en un 50
por ciento. A nivel delegacional sélo Miguel Hidalgo y Xochimilco
rebasan el pardmetro de los 10 m2/hab. El mayor rezago estd
en Magdalena Contreras, lztapalapa y Cuauhtémoc con valores
del orden de 1 m2/hab. Ofros estudios de casa y ciudad
muestran que la denominada ‘'herradura de tugurios',
desarrollada alrededor del Centro Histérico de la ciudad
actualmente cuenta con 0.50 m2 de drea verde por habitante.
Todos estos datos tienen un referente fisico, denominado ciudad
y necesariomente se encuentran en un punto, el de la
cotidianidad de los ciudadanos. No existen recursos publicos
para el mejoramiento del espacio barrial y el espacio piblico.

Es a esta escala donde, segin el texto del Fideicomiso de
Estudios Estratégicos de la ciudad de México, la inseguridad y la
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violencia se suman al individualismo para dar lugar al
"enrejamiento” de espacios publicos, la bisqueda de la extensién
del domicilio, la multiplicacién de formas privadas de proteccién,
y la exclusion de otros sectores sociales. El cierre de calles y la
apropiacién ilicita del espacio publico estdn modificando la
estructura de la ciudad, y sélo desplazan, sin resolver, los
problemas de inseguridad a otras zonas. Al existir una menor
vinculacién y cohesién social, los ciudadanos se informan y
entretienen mediante la programacién a domicilio, en una
tendencia al aislamiento, al refugio domiciliario y a la
disminucién de la vida publica.

Los centros y plazas comerciales se han convertido en
espacios urbanos de consumo, encuentro y entretenimiento para
sectores medios y altos, pero de exclusiéon a los sectores sociales
menos favorecidos. Los grandes centros comerciales han
buscado instalarse en los flujos urbanos mds importantes, que a
la vez son las zonas de mayor prestigio simbélico. Sin embargo,
estos espacios no estdn integrados a su entorno urbanistico, por
lo que son expresiones de fragmentacién social y debilitamiento
de los espacios publicos de la ciudad, mds que simbolos de
modernidad.

Con la agudizacién de la crisis econdmica y social, que se
remonta a las dos décadas anteriores, el territorio tendié a
privatizarse aceleradamente bajo tres ejes fundamentales: la
transferencia y concesién de los espacios publicos al capital
privado; la privatizacién de la calle como espacio publico y la
bunkerizacién a causa de la inseguridad entre otras formas; y la
privatizacién de espacios, como parte de las nuevas
concepciones del disefio, en particular en los centros comerciales
y ofros grandes proyectos, y en los conjuntos habitacionales de
ingresos medios y altos.

El uso de la calle, la plaza publica, las éreas deportivas, los
parques, como lugares de actividades puUblicas diversas, implica
convivencia abierta; la apropiacién piblica y colectiva de estos
espacios se estd perdiendo en la ciudad, a partir de la
interiorizacion en los inmuebles, el control policial y el
aislamiento en relacién con las calles tradicionales, mediante
barreras o grandes dreas de estacionamiento perimetral,
convertidas en simple lugar de circulacién automotriz.
Actualmente, la privatizacién de los espacios publicos se presenta
bajo tres procesos diferentes: la privatizacién del patrimonio
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publico; la respuesta de los habitantes a la inseguridad reinante;
y la generalizacién de la ideologia de lo privado e individual.
Uno de los problemas fundamentales de la politica urbana,
ha sido la ausencia de un proyecto urbano, integrador de lo
econdémico, lo social, lo ambiental y lo territorial, estratégico y de
mediano y largo plazo, consensuado socialmente, que sirva de
sustento a las politicas y acciones de corto plazo de los diferentes
sectores; se pretende que esta versiéon del PGDUDF llene el vacio.

2Y la participacién civdadana para el desarrollo urbano?

Durante la pasada administraciéon se llevaron a cabo 31
programas parciales que cubren un érea en la que residen 1.2
millones de habitantes. Uno de los objetivos fue que los
pobladores de barrios y colonias "sean corresponsables en la
elaboracién, ejecuciéon y seguimiento de los programas de
desarrollo urbano”'’. De ellos, 15 programas han sido
aprobados por la | ALDF, otros tantos fueron sancionados por la
Il ALDF y el resto estén en espera; sea como fuere, la elaboracién
ha significado 669 mesas de trabajo, 327 talleres y 211
audiencias. Trabajo realizado sin sustento legal, en tanto la Ley
de Desarrollo Urbano no prevé la participacién ciudadana para
la definicién del desarrollo urbano; en su momento no existia la
Ley de Participacion  Ciudadana ni se habian elegido a los
Comités Vecinales. Sea como sea es una experiencia que debe
ser reconocida para el desarrollo, ordenamiento y control del
territorio local.

Urbanismo desde el barrio

Segun Sergio Boisier'®, ya sea en el plano econémico, o en el
plano social, el éxito de una unidad, depende decisivamente de
la estructura y del comportamiento de su entorno mds inmediato,
en su dimensién social y desde luego en su dimensién territorial.

Boisier continda, el entorno territorial es el factor clave del
desarrollo. Aunque dicho entorno se presente bajo diferentes
férmulas administrativas y juridicas, la calidad del territorio

"7 Rosario Robles: "Il INFORME DE GOBIERNO", Ciudad de México,
Septiembre, 2000.
'8 Boisier, Sergio: Teorias y metdforas sobre el desarrollo territorial, CEPAL-
ONU, Santiago de Chile, 1999.
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determina el desarrollo de las estructuras sociales pertinentes en
cada escala. Informacién y conocimiento son elementos clave del
desarrollo territorial. La asociatividad y el poder politico colectivo,
otros dos elementos también centrales del desarrollo territorial.

Para Jordi Borja, la historia, la morfologia, las identidades
diferenciales de los barrios forman parte del patrimonio de la
ciudad y conviene reutilizarlo, dotdndolo de centralidades y ejes
urbanos potentes. Conviene de dotarlos de proyectos urbanos,
normas reguladores y programas integrados; asi se corregirdn
desequilibrios y reducirdn desigualdades. Al mismo tiempo que
esto significa atribuir representatividad politica, capacidad de
gestién y ejecucidn de servicios, proyectos e instrumentos para
favorecer la participacién ciudadana. El objetivo es llevar a cabo
politicas eficaces de gestién, de promocién y de control de la
urbanizacién.

Para casa y ciudad, nos significa, desde el ejercicio técnico
de la urbanistica, la recuperacién de la vida cotidiana,
territorializar los problemas y desarrollar propuestas sociales y
econdmicas para generar la politica del territorio (que incluye la
vivienda). También tiene una perspectiva politica, en tanto son los
ciudadanos y sus distintas formas de organizacién parte
definitoria de este ejercicio.

Es el momento de convertir un instrumento normativo en un
instrumento de accién, palpable y concreto en las comunidades.
Es el pretexto para el conocimiento ordenado, la bisqueda del
consenso y el ejercicio de gobierno compartido. La base de un
gobierno democrdtico.

Es lo posibilidad de contar con un instrumento préctico en
donde la autoridad tiene elementos de accién y cuenta con
informacién para la elaboracién de los Programas Operativos
Anuales de cara a los requerimientos comunitarios. Es la
comunidad definiendo sus requerimientos a partir de identificar
prioridades.

Los desafios

Como se observa, coexisten diversas escalas distintas en la
ciudad. Por un lado los requerimientos metropolitanos, los
masivos, la atencién sectorial, é¢las necesidades comunes? En el
otro exiremo, los requerimientos micro, especificos, la
manifestacién barrial, las necesidades cotidianas 2necesidades
comunes? Es la ciudad en donde sus habitantes no deben estar
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convencidos que sus problemas y circunstancia son individuales y
privados. Se requiere de informacién, comunicacién y la
cooperacién social para articular la politica pdblica.

De cara a la conformacién de politicas eficaces de gestién,
promocién y control urbano, se hace necesario distinguir entre el
ciudadano, la comunidad organizada, los comités vecinales y los
interlocutores puUblicos quienes tienen que tener capacidad de
negociacion.

El espacio publico, el urbanismo a escala humana no existe.
El espacio puiblico (la calle, la plaza, el jardin) no es de nadie o
es de algunos, de los que pueden pagar para hacerlo exclusivo o
generar temor. ¢La era neoliberal ha llegado al espacio colectivo
para privatizarlo o para aniquilarlo? Se requiere de espacio de
gestién, de toma de decisiones entre los diversos actores y
realizar acciones ejecutivas para proyectos urbanos que mejoren
la calidad de vida de los barrios.

Trabajar por esta ciudad compleja requiere de voluntades
qgue sumen los esfuerzos de los sectores y de los actores. 2Es
posible hacerlas encontrare 20 nos enfrentamos ante la
contradiccién de intereses diversos y particulares? Luego
entonces, é¢La integralidad es una utopia?
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4.2 Gobierno democrdtico, politica social y participacién
civdadana en la ciudad. Alcances y desafios
Cristina Sdnchez-Mejorada F.”

Introduccién

Que el Partido de la Revolucién Democrética (PRD) ganara
las elecciones para la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal
en 1997, fue un hecho sin precedentes, que representé un
cambio de gran envergadura para la ciudad, por diversas
razones: en primer lugar, porque mediante el ejercicio de esta
eleccién el gobierno capitalino — aunque con restricciones - dejé
de ser una dependencia del Ejecutivo Federal y, con ello, dejé
también atrds la tutela del partido oficial ejercida desde los
afos veinte. En segundo lugar, por tratarse de la primera vez que
los habitantes de esta ciudad pudieron ejercer sus derechos
politicos ciudadanos y elegir a sus autoridades locales. En tercer
lugar, por la filiacidén politica de centro izquierda que detentaba
el grupo que llegaba al poder, y la oportunidad inédita que este
hecho representaba para que esta oposicién de izquierda
demostrara su capacidad para gobernar a una de las ciudades
més grandes del mundo, la cual, por ofra parte, se encontraba
en un proceso de intensas transformaciones y deterioro politico,
econdémico y social.

El que las volviera a ganar en el 2000, sin duda, ofrecié al
gobierno de la ciudad la oportunidad de continuar impulsando
trasformaciones sustantivas dirigidas a socavar los fundamentos
de un régimen patrimonialista, autoritario y excluyente' en el que

* Profesora Investigadora del Departamento de Sociologia, Area Sociologia
Urbana. UAM-A.

' Si se entiende el patrimonialismo como el uso privado de la cosa publica, esta
caracteristica revela que no existe una separacion entre el patrimonio publico y
privado, condicion esencial de la constitucion del Estado moderno. El
autoritarismo implica una relacion entre el Estado y la sociedad en la que la
dimension democratica esta ausente o bien truncada. La exclusion se refiere a
la falta de incorporacion de parte significativa de la poblacion a la comunidad
social y politica, negandose sistematicamente sus derechos de ciudadania,
como la igualdad ante la ley y las instituciones publicas, e impidiéndose su
acceso a la riqueza producida en el pais. Esta fractura sociopolitica limita la
constituciéon de una dimensién nacional, entendida como pertenencia de los
individuos residentes en un territorio, subordinados a un mismo poder, a un
orden simbolico, econémico y politico comun.
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habia estado enclavado el gobierno capitalino, y la de establecer
bases sélidas para construir e institucionalizar un gobierno
democrético de nuevo tipo.

Esta tarea ha implicado enormes retos y pasa por la
capacidad del grupo gobernante para instrumentar un modelo
de gobierno orientado hacia una gobernabilidad democrdtica,
sustentada no sélo en los elementos definitorios del buen
gobierno (eficacia, eficiencia, honestidad, responsabilidad y
transparencia), sino también en la instrumentacién de otros
elementos referidos a la relacién con la sociedad como: a)
mecanismos abiertos de relacién con los distintos sectores de la
sociedad, b) mecanismos innovadores para la gestién social, ¢
politica de inclusién y de interlocucién con los actores (procesos
de concertacién) y, d) disefio y promocién de diversas formas de
representacién.?

Por otfra parte, congruentes con los principios de una politica
en favor de la redistribucién de la riqueza, la integracién de las
grandes mayorias a los beneficios del desarrollo y la promocién
de la justicia social, en el Programa General de Desarrollo para
el Distrito Federal 2000 — 2006, se ha planteado que la politica
social sea el eje articulador de los objetivos y programas de
gobierno. Se parte del principio de que la politica social debe
crear mecanismos de integracién social basados  en la
institucionalizacién de los derechos sociales por lo que se
establecieron como objetivos fundamentales de la politica social:

e Contribuir a frenar el empobrecimiento de los habitantes de
la ciudad;

e Promover el ejercicio de los derechos sociales y la equidad.

e Fomentar los valores de respeto a la dignidad, tolerancia,
inclusién, diversidad, solidaridad, resolucién pacifica de
conflictos y apego a la legalidad.

e Abrir cauces a la participacién organizada de los ciudadanos
en los asuntos publicos.

e Prevenir y atender situaciones de violencia, adicciones e
incidencia delictiva en las unidades territoriales.

e Promover la reconstruccién de la identidad y sentido de
pertenencia a la comunidad.

2 Ver Lechnner, Norbert Cultura Politica vy Gobernabilidad Democratica, IFE,
Meéxico, 1995; Ziccardi, Alicia Gobernabilidad y Participacion ciudadana en
la Ciudad Capital, ISUNAM/Miguel Angel Porraa, México, 1998, pp.20-23.
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Todo esto a partir de cuatro lineas estratégicas:
1. Promocién del ejercicio de los derechos sociales;
2. Promocién de la equidad
3. Prevencién del delito, la violencia y las adicciones
4. Proteccién a la comunidad?®

Para lograr estos objetivos, entre otras cosas, se diseid e
implementé el Programa Integrado Territorial (PIT), que desde la
6ptica social se ha convertido en el programa prioritario de
gobierno. El PIT cuenta con 10 subprogramas de apoyo: a
adultos mayores, personas con discapacidad, consumidores de
leche LICONSA, nifas y nifos en condiciones de pobreza y
vulnerabilidad, ampliacién y rehabilitacién de viviendas, rescate
de unidades habitacionales, desayunos escolares, créditos a
microempresarios, desarrollo rural y apoyo al empleo.

Cada uno de estos subprogramas tiene l6gicas de operacion
muy distintas, aunque en todos los casos se trata de atender a los
mds pobres y vulnerables. En la mayor parte de los casos, estos
programas, operan a través de becas o créditos que las
autoridades otorgan directamente a los beneficiarios, el monto
que se otorga es el mismo para todos y a excepcién del caso de
los adultos mayores, la poblacién beneficiada depende de los
recursos presupuestarios con que cuente el gobierno. La decisién
de quiénes serdn los beneficiarios la realiza el gobierno central
con base en los grados de marginalidad de las unidades
territoriales, sin que participen los comités y asambleas vecinales,
como se habia establecido.

Indudablemente que estos programas han tenido un impacto
positivo en la vida de las personas y las familias beneficiada. No
obstante, y desde luego reconociendo que es un problema
multifactorial y su solucién no depende de la voluntad y las
acciones del gobierno de la capital, me parece que es
fundamental, y es uno de los principales retos, evaluar al
programa en su conjunto y la percepcién o criterios en torno a la
territorializacién de los programas y sobre todo darle
seguimiento a los mecanismos de operaciéon en funcién de las
metas y objetivos fijados. Considero que es importante identificar
en qué medida los programas realmente estdn ayudando a
frenar el empobrecimiento de los habitantes de la ciudad y a
promover el ejercicio de los derechos sociales y la equidad, asi

3 Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno del DF. Programa de
Desarrollo Social 2001-2006, México, D. F. 2001.
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como la reestructuracién del tejido social y la construccién de
ciudadania, especialmente en el territorio, por sélo mencionar
algunos de los aspectos relevantes.

Como es conocido, existen diversas definiciones respecto a
la pobreza y la exclusién social asi como la forma de abordar,
interpretar y orientar la politica social. De ahi que otro de los
principales desafios o retos de funcionarios, académicos,
activistas sociales y politicos es lograr un consenso sobre lo que
representa la pobreza y la exclusién y la forma de medirla y
enfrentarla.

El gran desafio. Redefinir el rol de los actores y establecer nuevos
principios y orientacién de la politica social

Después de observar el aumento de la pobreza y el deterioro
de las condiciones de vida, expresados en numerosos indicadores
sociales, existe un manifiesto consenso acerca de que el
problema de la pobreza, el de la marginacién y especialmente el
de la exclusién, no se resuelven sélo y de manera automdtica y
suficiente con el crecimiento econdémico. El incremento de los
indicadores macroeconémicos no garantiza que todos se
beneficien de igual manera ni asegura, necesariamente, que se
reducird la pobreza. En otras palabras, aunque la reduccién de
la pobreza esté determinada por el crecimiento econémico, esta
condicién necesaria es insuficiente, ya que no todo crecimiento
genera distribuciéon de la riqueza producida. Las variables que
intervienen, en esta compleja relacién causal, son de naturaleza
politica, ya que se refieren a valores acordados, opciones
adoptadas y estrategias politico-institucionales implementadas,
que condicionan el resultado social del proceso de crecimiento®.

Asi mismo, después de mds de una década de implantacién
de politicas compensatorias y de corte neoliberal se ha podido
verificar que tuvieron como principal contribucién la discusion
sobre a quién deberian ser dirigidas las politicas estatales
redireccionando las opciones, de las que favorecian a los grupos
corporativos pasaron a privilegiar el uso de los recursos para
combatir la pobreza. No obstante, el principal problema de las
politicas compensatorias es que se han limitado a combatir la

* Fleury Sonia.(1998) “Politica social, exclusion y equidad en América Latina
enlos 90”. en Nueva Sociedad N°156. Julio-Agosto.
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pobreza sin tener como objetivo ampliar la ciudadania y la
inclusiéon social. Ademds de no garantizar derechos, escasamente
se concentran en la distribucién de los beneficios entre aquellos
considerados como los mds necesitados; estas politicas terminan
por, contradictoriamente, reforzar la exclusién al estigmatizar a
los beneficiarios. La estrategia de implantaciéon de sistemas
paralelos de servicios asistenciales no demostré acrecentar la
eficacia, eficiencia, coordinacién y transparencia en el uso de los
recursos puUblicos y, por Oltimo la contraposicién entre las
politicas sociales aplicables a todos, y las politicas sociales
focalizadas, no  ha ayudado al disefio de politicas que
efectivamente logren objetivos acumulativos y no superpuestos,
como combatir la pobreza, construir ciudadanos y eliminar la
exclusion.

Si bien la politica social del gobierno se ha planteado
eliminar estos problemas, se requiere hacer una reflexion
profunda acerca de cémo abatir las limitaciones de las politicas
compensatorias y sobre todo cémo enfrentar a las nuevas
tensiones sociales que generan los procesos de transformacién
productiva que estamos viviendo y a las propias vulnerabilidades
macroeconémicas. Por lo tanto, esto indica que la politica social
tiene que dar un verdadero salto para poder responder a los
desafios crecientes que enfrenta.

Desde mi punto de vista el primer desafio consiste en
redefinir el papel del Estado, y especificamente el de los
gobiernos, tanto federal como local, lo que implica debatir en
torno a la centralizacién y descentralizacién de los programas
sociales y las responsabilidades del gobierno, el mercado y la
sociedad. En ese sentido, también, buscar una combinacién
pUblica y privada adecuada y sobre todo solidaria, comunitaria.
Entonces, se requiere establecer cudl es el rol del Estado en un
arreglo heterogéneo en términos de actores, la forma como se
organizan y participan los distintos actores y por Gltimo el grado
de integralidad deseable de la propia politica social.®

Esta consideraciéon alude al problema de la asignacién
politica y social de responsabilidades que no puede considerarse
como una resolucién prdctica o una situacién de facto, sino que
supone una institucionalidad correlativa, una cultura politica,

> Ocampo, Jos¢ Antonio (2002), Articulacién entre la politica econémica y la
politica social, Conferencia Magistral presentada en el Primer Congreso de
Politicas Sociales. Ver en pagina Web www.aaps.org.ar/c9.html
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social y asistencial determinada y un acuerdo a propédsito de las
reglas de equidad.

El segundo desafio, dirfan Millén y Valdés, se refiere a: “la
definiciéon de los principios que habrdn de ser parte de un nuevo
pacto social y la relaciéon entre solidaridad social y derechos
colectivos e individuales, esto es la constituciéon y formas de
acceso a la calidad de ciudadano, los derechos ya no pueden ser
resultantes de matrices politicas sino que deben tener soportes
normativos e institucionales. Esta normatividad e institucionalidad
deberd considerar la heterogeneidad social que en cuanto tal
reclama politicas diferenciada; es decir en el eje de la solidaridad
social-derechos colectivos-heterogeneidad social, los nuevos
principios de equidad tendrdn necesariomente que equilibrar las
relaciones entre politicas universales y focalizadas”®.

Como se ha sefalado, uno de los problemas centrales es la
falta de acuerdos y consensos tedricos respecto al problema de la
pobreza y la exclusién. La mayoria de las veces se pretende
llenar este vacio tedrico respecto a la exclusién tratdndola como
carencia de ciertos atributos fundamentales para la insercién en
el mercado, como la falta de escolaridad, de ciertas habilidades
profesionales, de condiciones sanitarias, etc. En otros casos, se
entiende por exclusiéon la falta de acceso a ciertos bienes y
servicios, como el crédito, la vivienda, el sistema de seguridad
social, la alimentacién bdsica, etc. También la exclusién ha sido
tratada como una condicién de vulnerabilidad, que presentan
ciertos grupos sociales, como resultado de la edad (jévenes y
ancianos), género (mujeres), inserciéon laboral (trabajadores
informales), etnia (negros, indigenas), condiciones de salud
(incapacitados, portadores del virus del sida), etc. En todos los
intentos encontramos la misma perspectiva que nos remite a la
busqueda de una condicién individual (aunque sea compartida
por todo un grupo), lo que permite que la exclusién pueda
identificarse como algo que un individuo posee o no.

Una perspectiva distinta trata la exclusién como negacién de
la ciudadania, es decir, el impedimento para gozar de los
derechos civiles, politicos y sociales vinculados, en cada
sociedad, segUn la pauta de derechos y deberes que condiciona

® Millan René y Francisco Valdés U. (1998) “La Reforma del Estado:
Reflexiones sobre la Politica Social” en Las politicas sociales de México en los
arios noventa. UNAM/FLACSO/P y V México, p 152.
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legalmente la inclusiéon en la comunidad sociopolitica. En esta
perspectiva, ademds del acceso a ciertos bienes publicos —ya
sean los servicios sociales, el derecho a la participacién, o las
libertades constitucionales— lo que se pretende cuestionar es que
la exclusién tiene un fundamento politico que se expresa en la no
pertenencia a una comunidad politica, que en el Estado moderno
se traduce en una comunidad de derechos.

Oftro aspecto sobre el que hay que reflexionar es sobre la
misma concepcién que se tiene de la pobreza y que por lo
general se refiere a la carencia de ingresos; no obstante, esta
interpretacién también empieza a ser cuestionada. Sin duda
existe un fenémeno que corta transversalmente a todos los
individuos pobres: la insuficiencia de ingresos pero ello no
significa que cuando pretendemos trabajar para solucionar
carencias, podamos entender a la sociedad como una
estructura formada por conjuntos homogéneos que tienen
reclamos iguales y predecibles, segin el lugar que ocupen en
relacién a la linea de pobreza. Las personas tienen posibilidades
diferentes para transformar bienes materiales o simbdlicos en
bienestar durante las diversas etapas de su vida y, por lo tanto, la
politica social debe adoptar estrategios de intervencion
igualmente complejos, que identifiquen e incorporen tanto la
dimensién individual y colectiva (estrategias de sobrevivencia)
como la dimensién y focalizacién de las acciones en el territorio”.
En este mismo sentido Eduardo P. Amadeo® incorpora otros
elementos que hay que considerar:

En la actual coyuntura de desarrollo de las relaciones
econdémicas y sociales, no sirven las perspectivas estdticas, sino
que se requieren conceptos que expliquen la dindmica que
conduce a la pobreza. Por lo tanto, es necesario analizar el
problema de las carencias desde los procesos que son a la vez
causa y consecuencia de las mismas.

Si queremos entender los motivos profundos que guian a las
personas en sus opciones y que definen su situacién frente a la
vida, hay que intentar agregar otras dimensiones al andlisis,
como por ejemplo aquellas que al “estar”, incorporan el “hacer”

7 Lovuolo y otros (1999): “La pobreza de las politicas contra la pobreza”,
Prometeo, Buenos Aires. Citado por: AMADEO, P. Eduardo (2001) “Notas
sobre el concepto de pobreza” en: Cuadernos del Observatorio Social No.4.
Observatorio Social. Argentina
* Ibid.
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como una dimensién que permita entender cémo las personas
construyen su vida.

Hay razones para afirmar que los andlisis que no incluyen la
dimensién distributiva, son insuficientes. No todas las personas
estdn en igualdad de condiciones, posibilidades, de convertir
ingresos en resultados que mejoren su situacién’.

El tema de las capacidades, entendida como medida de la
posibilidad de concretar las opciones que le proporciona el
medio en que vive -y en ese sentido la relevancia del territorio-,
debe incorporarse en cualquier visién del problema que pretenda
ser relevante.

Se debe tener cuidado de no agregar a las condiciones
objetivas que restringen la posibilidad de construir un futuro
cierto, por ejemplo, por medio del trabajo, mejores ingresos y
demds, un marco discursivo que afada incertidumbre al afirmar
que el Unico valor relevante es la capacidad individual, que eso
ha sido una de las tendencias que se han impulsado mucho ,
desestimando el valor de las redes solidarias y de contencién,
asi como el trabajo de organizacién social vy civil.

Ante esta preocupacién central por la alteracién de las
condiciones de vida, presente y futura, generadas por la nueva
dindmica del proceso econémico, muchos autores han agregado
al andlisis otras causas estructurales  que determinan la
imposibilidad de participar plenamente de las actividades,
instituciones o alternativas de la vida en comunidad, limitando
por tanto la condicién de ciudadanos plenos. Entre éstas
destacan: los atributos personales, tales como estar sano o tener
determinado nivel de educacién; acontecimientos propios de la
vida, como la pérdida de un trabajo; las caracteristicas del lugar
donde se vive, como el transporte o la violencia; las instituciones
sociales, politicas y econémicas de la sociedad, tales como leyes
o normas que discriminan a grupos sociales

Resumiendo entonces, si queremos comprender porque una
persona es excluida, o porque no puede ejercer plenamente su
ciudadania, no nos alcanza con una visién estdtica o

° Estas ideas forman parte de un trabajo analitico que busca operacionalizar la
idea de exclusion para poder medirla, y que ha sido desarrollada en el centro
para el Analisis de la Exclusion Social (CASE) del London School of
Economics. Ver en especial Jo Sparks: “School, education and social
exclusion”, Case paper 29. Citado por AMADEO, P Eduardo, Op.cit.
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“fotogréfica” de la realidad. Es indiscutible, y toda la evidencia
estadistica disponible lo demuestra, la fuerte incidencia que para
la vida posterior tienen las carencias iniciales de las personas, en
especial cuando afectan no solo la disponibilidad de bienes
materiales, sino también otros bienes, menos tangibles, como es
el caso de la educacién, la autoestima, el acceso a la
comunicacién y al poder. Pero lo que interesa destacar es que
hay fenémenos nuevos que hacen muy complejo entender cémo
se producen en la actualidad los procesos de degradacién, en los
que sectores medios son excluidos a pesar de no haber sufrido
las mismas carencias que los pobres estructurales. Se hace
necesario comprender qué es lo que estd sucediendo al interior
de sus familias y lo que ello significa como proceso de
reproduccién intergeneracional de la pobreza: se requiere una
mirada nueva, mds amplia y dindmica para entender lo que se
ha definido como una sociedad cada vez més opaca'.

En ese sentido, las herramientas estadisticas tradicionales se
muestran insuficientes, en especial porque el andlisis debe
hacerse mds comunitario pero a la vez més personal y evolutivo,
incorporando en su estudio fluctuaciones que de ninguna manera
pueden ser captadas por censos decenales o por las encuestas
tradicionales, que toman como unidades de andlisis a los
grandes conjuntos. En el mismo sentido, una buena herramienta
estadistica, con capacidad de predicciéon, debe poder detectar
las situaciones de vulnerabilidad -o exclusién social potencial- y
asi poder anticipar las razones por las cuales los individuos y las
comunidades se pueden ir alejando -o son alejados- de los
recursos que estdn disponibles para progresar o de las
instituciones que pueden contenerlos y protegerlos de los riesgos
sociales.

Por ello, otro desafio es el acercarnos al tema de la pobreza
desde ofra perspectiva, de que no alcanza con contar cudnta
gente estd por encima o por debajo de una linea de pobreza o
su grado de marginacién, sino que lo esencial estd en la
comprensiéon de los procesos, lo que sucede en cada grupo

19 Este tema estd bien descrito en Fitoussi y Rosanvallon (199:29-31) y el
enfoque que aqui comentamos brevemente, dio origen a un trabajo analitico
importante que inspiré la Encuesta de Desarrollo Social llevada a cabo por la
Secretaria de Desarrollo Social entre 1997 y 1998. Fitoussi, Jean Paul y
Rosanvallon, Pierre (1996): “La nueva era de las desigualdades”, Manantial,
Buenos Aires. Ibid.
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humano, en cada territorio, asi como las situaciones
institucionales que la determinan.

Autores como Eduardo Bustelo''" han hecho hincapié en
darle un significado distinto o resignificar lo social. Tenemos que
reconciliar la moralidad con la politica, porque el dmbito de las
transformaciones estructurales es el de la politica. Asi un
programa de reformas de la politica también es paradéjicamente
un programa social. Considera que la politica social es
esencialmente la construccién de la sociedad y esto es
esencialmente una tarea monumental que se dirime en el dmbito
de la politica. Si la politica social es el dmbito pdblico en donde
se hace “mds sociedad”, en donde los individuos se vuelven
humanos porque se hacen sociales no podriamos pensar en un
concepto de lo social “afuera” de la politica. Porque la politica es
por Ultimo un método para el mejoramiento del mundo.

Otfra cuestidon central a  “resignificar” es la politica
econdémica. Esta es sin duda una tarea global de la mayor
importancia: salir como decia Forestier del “horror econémico”.
Pero en particular, no podemos separar la politica econémica de
la politica social, no podemos pensar que primero hay que hacer
las reformas econémicas y después viene la politica social, como
si fuera una ambulancia que pasa recogiendo a todos los heridos
que deja la politica econdmica. Los padres de la politica social
pensaron que la politica social era exactamente lo mismo que la
politica econdmica; no se podia diferenciar en qué producir,
cdmo producir y para quién producir. De manera de que la
politica econémica y la politica social eran lo mismo: una mas
centrada sobre el proceso de produccién, la otra sobre el
proceso de distribucién, pero ambas eran simultdneas y eran
pensadas como parte de un mismo paquete de politicas
pUblicas.” 2

Para la instrumentacién de politicas publicas de nuevo tipo la
participacién ciudadana ha resultado ser un componente central,
en la medida que representa el eje para la articulacién de
diversas formas de inclusiéon social y de relacién entre el
gobierno y la sociedad. El gobierno actual concibe a la
participacién ciudadana como el eje articulador de las acciones
de gobierno al establecerse que: "la participacién de la gente en

" Bustelo, Eduardo, “La politica Social Hoy. La economia contra la Sociedad”
Conferencia magistral presentada en Ecuador. Mimeo.

 Tbid.
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la determinacién, ejecuciéon y evaluacién y supervisién de las
politicas pUblicas serd método de gobierno y una propuesta de
transformacién cultural de la relaciéon entre la sociedad y sus
autoridades"®.

Si bien con el término participacién ciudadana se ha hecho y
se hace en la actualidad alusién a una diversa gama de
fenémenos colectivos, y a diversos aspectos de la relacién
gobierno — sociedad, en este trabajo estamos considerando a la
participacién ciudadana como una prdctica que implica dos tipos
de movimientos: uno que coloca necesariomente a la sociedad
en contacto con el Estado, y el otro que reconcentra a la
sociedad en si misma, buscando su fortalecimiento y desarrollo
auténomos'*. Lo caracteristico de este tipo de participacion
estriba en que se despliega en la intermediacién de la relacién
Estado — Sociedad y se sustenta en la bisqueda de intervencion
de los individuos en las actividades publicas, en tanto portadores
de intereses sociales particulares.

A decir de Nuria Cunill la participaciéon ciudadana asi
planteada puede ser abordada desde dos perspectivas
complementarias:

1. Como medio de fortalecimiento de la sociedad
civil, lo que hace énfasis en la necesidad de la autoorganizacién
social, y supone que “lo publico no se agote en lo estatal”,
extendiéndose por el contrario a las organizaciones de la
sociedad, a partir de que éstas puedan asumir funciones y
atribuciones tradicionalmente reservadas a las instancias
estatales y a la administracién poblica; esto puede ser asumido
en una doble vertiente: como descentralizacién efectiva de las
funciones estatales, o como desplazamiento de las
responsabilidades publicas del Estado hacia la sociedad civil, y

2. Como medio de socializacién de la politica,
estrategia que implica la apertura de espacios y mecanismos de
articulacién entre el Estado y los diversos actores sociales,
tendiendo hacia la “publificacién del estado”'?; esto supone, por
una parte, la creacién de instrumentos y procedimientos

13 Direccion General de Participacion Ciudadana, Informe General de Trabajo.
Gobierno del Distrito Federal. Secretaria de Desarrollo Social. México. Agosto
de 2001.
14 Cunill, Nuria (1991), La Participacion Ciudadana Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD) Caracas, Venezuela pp.5-6
" Ibid
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gubernamentales puestos a disposicion de los ciudadanos y
grupos sociales para facilitar su intervencién en los asuntos
plblicos; y por otra parte, la creacién de una nueva
institucionalidad orientada no sélo a convertir a la gestién
publica en un espacio mds permeable a las demandas que
emergen de la sociedad, sino también a retirar del Estado el
monopolio exclusivo de la definicién de la agenda social.'®

En relacién a la participacién ciudadana, ciertamente ésta
constituye en el pilar de la gobernabilidad y de la articulacién de
las acciones de gobierno, y en este sentido, un signo de la
vocacidén democrdtica de éstos; no obstante, les ha sido comuin
también la ausencia de una politica integral, coherente y
articulada en la materia, que por una parte, involucre a los
diversos actores y, por ofra, articule los distintos espacios y
estrategias de participacién. En este sentido, reviste particular
importancia la ausencia de un marco normativo congruente y
sélido que permita dar viabilidad (mediante la debida
reglamentacién) a esta politica. De ahi que ofro reto consiste
justamente en revisar la Ley de Participacién Ciudadana, ya que
al quedar restringida la participaciéon al dmbito vecinal, resulta
incluyente  respeto a otras formas de participacién  que
tradicionalmente ha ejercido la ciudadania local, asi como de
las diversas identidades colectivas, de que son portadores los
hdbitos de la ciudad.

A esto se debe en gran medida que en el plano normativo
el tema de la participacién  ciudadana aparezca disperso en
distinto tipo de leyes y reglamentos y que no haya sido posible
construir  un marco legal articulado  para normar esta
participacién.

16 Ver Bresser P., Luiz Carlos y Nuria Cunill Grau (editores) 1999 Lo puiblico
no estatal en la reforma del Estado. Paidos/CLAD Caracas, Venezuela. Cabe
sefialar que la Participacion Ciudadana se refiere en general a las “experiencias
de intervencion de los individuos y los grupos en actividades publicas para
hacer valer sus intereses sociales” (Cunill); sin embargo, este tipo de
participacion tiene dos dimensiones, dado que remite a una accion participativa
en la que los individuos y los grupos toman parte en los asuntos publicos a
través de la convocatoria estatal y de la intervencién en los espacios
institucionales, o mediante una politica emanada de la sociedad civil que genera
mecanismos de intervencion y espacios de intermediacion con el sistema
politico, en la busqueda de influencia. Ver Alvarez, Lucia”, La imprescindible
reflexion sobre la sociedad civil Mimeo, 2001. En este caso, la referencia es a
la primera dimension, en tanto politica gubernamental.
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Finalmente, cabe sefialar, que democratizar garantizando el
acceso de los ciudadanos y las organizaciones a la actividad del
Estado requiere necesariomente de la democratizacién de las
instituciones publicas, lo que no ha ocurrido. Se requiere de un
nuevo pacto social que lleve al redisefio de las instituciones
(ejecutivas y legislativas) y de la misma sociedad. Asi como
crear mecanismos mds efectivos, establemente mds orgdnicos
dentro del gobierno con caracteristicas juridicas e institucionales
para que la participacién ciudadana pueda expresarse como un
proceso del ejercicio del poder, al tomar decisiones sobre
asuntos pUblicos. Esta cuestién es la que dificulta notablemente la
relacién entre unos y otros, pues es evidente que ello implica
trasladar cuotas de poder y resolver una serie de asuntos ain
pendientes. Todo ello demanda la construccién de una
ciudadania responsable, solidaria, respetuosa de la legalidad y
que cumpla con sus obligaciones para exigir sus derechos, asf
como un gobierno profesional, respetuoso, confiable y
comprometido con las causas de las mayorias.

Por otra parte, es necesario insistir en que la relacién
Sociedad y Estado, el ajuste de la politica social representa una
redefinicién en el eje pUblico-privado en el sentido de colocar la
responsabilidad publica de la provisién del bienestar al margen
del monopolio estatal de la decisién, pero, también més alld del
mecanismo del mercado y de los linderos de la familia como
Unica expresion de los sujetos privados. En esta linea se plantea
un cambio en los contenidos de la ciudadania social, en orden a
la constituciéon de actores con capacidad de intervencién en las
decisiones, y que presiona hacia la revisién de los espacios y
mecanismos estatales vigentes para la regulacién de “lo social”.

Evidentemente la politica social se ha convertido en un
elemento estratégico del futuro en sociedades tan golpeadas por
la pobreza. Si la sociedad en su conjunto tiene una visién
apropiada de su rol, se adoptan las politicas apropiadas y se
manejan con efectividad, su contribucién puede ser fundamental.
Si por el contrario la visiéon es errénea, y da lugar a politicas
débiles y aisladas, el deterioro social seguird aumentando con
riesgos graves de implosién.
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4.3 Construyamos una politica social con un enfoque
intersectorial
Elio Arturo Villasefior Gémez’

Quisiera  compartir  con ustedes una  experiencia
extraordinaria que hemos tenido en la Sierra de Santa Cataring,
Delegacién lztapalapa, y que hemos denominado la construccién
de una alianza intersectorial. Es una estrategia innovadora de
politicas publicas de desarrollo social y por el éxito que hemos
tenido, consideramos un modelo viable y aplicable que queremos
dejar como precedente para que pueda formar parte de la
politica social para el Distrito Federal.

La problemética

Aunque el gobierno federal sigue pintdndonos un pais de las
mil maravillas, todos sabemos que, justamente debido a la
politica econdémica neoliberal de los Gltimos veinte afios, la
pobreza se ha extendido y agudizado dramdticamente. De
acuerdo con datos del Banco Mundial, publicados en el afio
2000, existen en México alrededor de 70 millones de pobres, de
los cuales aproximadamente 40% se encuentra por debajo de la
linea de pobreza. Esto significa que unos 28 millones de
personas intentan de sobrevivir con un ingreso de dos délares
diarios o menos.

De acuerdo con la COPLADE Coordinacién de Planeacién y
Desarrollo del Gobierno del Distrito Federal, las personas que
viven en zonas marginadas son 5 millones 826 mil 669 que
representan el 67.9 % de la poblacién en el Distrito Federal y las
que viven en situacién de mayor marginalidad y vulnerabilidad
equivalen a 3 millones 550 mil 196, que los hace sujetos de la
asistencia social. Por otra parte, la ONU hizo un estudio cuyos
resultados sefialan que cada 6 de 10 personas que viven en el D.
F. se encuentran en situacién de pobreza.

Es dramético ver cémo el modelo econdédmico ha
profundizado las estructuras de la desigualdad social; cémo ha
privilegiado a un reducido grupo de personas e incrementado de
manera abismal la pobreza. La tragedia humana de la pobreza
se expresa cotidianamente en la falta de equidad social, en la

* Presidente de DECA Equipo Pueblo, A. C.
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violencia intrafamiliar, el abandono, la desesperacion, la
drogadiccién, la desintegracién  familiar. Esta  situacién  ha
provocado la ruptura y fragmentaciéon del tejido social.

La atomizacién de la sociedad se refleja de igual manera en
algunos programas de ayuda de las diferentes instituciones
sociales que ofrecen ciertos beneficios o tratan de combatir la
pobreza. Cada cual trabaja por su lado: el gobierno local,
central o federal, las organizaciones de la sociedad civil y
asistencia privada. Se da muy poca o hasta ninguna
colaboraciéon entre los diferentes actores sociales; ha habido
ciertas tendencias de autoritarismo y discrecionalidad en el
sistema de gestién; algunas veces se opera de manera insular,
otras veces un poco desordenada y dispersa. Si en la forma de
trabajar existe ineficiencia, sabemos que muchos esfuerzos
resultan ineficaces, provocan gastos econémicos innecesarios y la
pérdida de moltiples posibilidades. En este sentido, podemos
decir que también el tejido de las politicas publicas muestra
fisuras profundas.

Hay programas gubernamentales que se manejan de
manera aislada y no se contemplan acciones coordinadas.
Entendemos que es por la propia inercia del sistema: la
normatividad de las diferentes dependencias es rigida, y éstas se
preocupan mds por cumplir con los objetivos y las metas, que
por generar en una forma creativa espacios y condiciones de
colaboracién con otras dreas o con organizaciones sociales.
Ademds, se ha caido en un burocratismo de tal magnitud, que
cualquier posibilidad de acciones coordinadas en los espacios
locales tiende a reducirse al compadrazgo, a la afinidad
partidista, o al pago de cuotas y favores por parte de
funcionarios pUblicos hacia los grupos que los llevaron al poder.

Por otro lado, aunque las relaciones entre las organizaciones
sociales y civiles son muy respetuosas, la mayoria de las veces
tampoco logran llevar a cabo acciones organizadas. Se cuidan
no pisar en el drea de influencia de cada una; mantienen su
distancia y solamente marchan juntas cuando hay necesidad de
movilizarse para enfrentar algin problema comdn. Sin embargo,
los veces que han logrado pasar de la movilizacién a la
organizacién conjunta son muy escasas. La partidizacién de
muchas organizaciones y el clientelismo limitan enormemente las
voluntades para lograr unir tuerzas.

Una nueva estrategia: la construccién de una alianza
intersectorial.
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Ante toda esta enorme complejidad de la problemdtica
econdmica, social y politica convocamos a distintos sectores de la
sociedad - como universidades, organizaciones sociales y civiles,
empresarios, iglesias y los gobiernos delegacionales y del
Gobierno del Distrito Federal, con el fin de intentar de establecer
un frente comdn para lograr un mayor impacto en el combate a
la pobreza.

Fue asi como surgié la gran alianza intersectorial, como una
respuesta innovadora y un nuevo estilo de trabajo, para
satisfacer las necesidades de una poblaciéon especifica. Esta
respuesta transformadora tuvo como principios la convivencia, la
solidaridad, la confianza, la sensibilidad y la convicciéon de que
podemos realizar acciones de mayor impacto si lo hacemos
conjuntamente, para asi construir una cultura del esfuerzo comin
y hacernos corresponsables en la solucién de los problemas de la
comunidad.

Cuando hablamos de la corresponsabilidad intersectorial,
nos referimos explicitamente a la construcciéon de alianzas entre
los diferentes sectores de la sociedad civil y entre éstos y los
gobiernos locales y de Distrito Federal, frente al gran reto social
de combatir la pobreza y reducir la desigualdad. Se trata de
compartir reciprocamente la habilidad especifica y la capacidad
de cada sector, como empresa, academia, gobierno, iglesia,
organizacién social o civil, para encontrar conjuntamente
soluciones a los problemas de la pobreza. No se trata de
competir, sino de complementar, apoyarse mutuamente, y sumar
esfuerzos. Se trata de generar cadenas de solidaridad para
buscar el bienestar de la poblacién y para reconstruir el tejido
social.

El resultado de esta dalianza intersectorial ha sido la
organizacién de dos Encuentros Comunitarios de la Sierra de
Santa Catarina y el compromiso social por parte de los
participantes de sumarse a una campafia permanente de
combate a la pobreza. La iniciativa del primer encuentro, que se
llevé a cabo en el mes de mayo del 2000 fue de la Unién de
Colonos de San Miguel Teotongo y de DECA - Equipo Pueblo; el
segundo encuentro se realizé en el mes de noviembre del 2003
por iniciativa de la Universidad Auténoma Metropolitana-Unidad
Xochimilco.

Durante la preparacién y el desarrollo de ambos encuentros,
para todas y todos los participantes fue claro que el combate a la
pobreza dignifica a las personas como seres humanos, y que no
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debe tener ni un toque de intereses particulares ni partidistas.
Que la pobreza es un problema colectivo y piblico, al que todos
y todas debemos dedicar nuestro mejor esfuerzo para
enfrentarlo. Que combatir la pobreza asi, de manera conjunta,
es hacer que la vida pUblica adquiera un rostro humano.

Para todas y todos fue claro también que, para reconstruir la
dignidad social este esfuerzo conjunto debe ser regido por tres
valores bésicos:

1. Siempre buscar el desarrollo integral de las personas;

2. Asumir una actitud incluyente, sumando esfuerzos para tener
un éxito mayor;

3.Respetar la diversidad, como wuna suma de aportes,
acumulando la riqueza de todas y todos.

Igualmente, que estos valores requieren ante todo un nuevo
cédigo de confianza, basado en tres aspectos fundamentales:

1. La complementacién de los conocimientos, capacidades y
habilidades;

2. La reconstruccién del tejido social, que generard la confianza
necesaria para sumar los esfuerzos frente a problemas comunes;
3. La asuncién de una actitud civica, en la que el resultado del
quehacer pUblico sea una entrega transparente de cuentas y la
mejora en la calidad de vida de todas y todos.

En suma, se trata de la aplicacién de valores éticos
inherentes a la prdctica democrdtica. No es algo que logremos
de un dia para otro, pero cada uno puede contribuir con su
granito de arena a la construccién de la democracia tan
anhelada, rompiendo lento pero seguro los viejos esquemas de
clientelismo, paternalismo y autoritarismo.

Asi, las experiencias de los dos encuentros en la Sierra de
Santa Catarina son aportaciones valiosas en la construccién de la
democracia en el Distrito Federal. En ambos, todos y todas las
personas e instituciones participantes han mostrado respeto
mutuo, y han descubierto la convivencia en la diversidad como la
mejor forma de relacién entre gobernantes y ciudadania, asi
como entre la ciudadania misma. Los representantes de los
diferentes sectores forjaron una gran alianza intersectorial y
lograron éxitos cualitativos importantes. En el primer encuentro
participaron mds de sesenta organizaciones y atendieron a mds
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de siete mil personas. En el segundo participaron més de
cuarenta organizaciones y acudieron alrededor de cinco mil
personas

Los dos eventos también han enseficdo que desde la
sociedad civil se puede incidir en las politicas publicas de
desarrollo social; que la sociedad civil tiene el poder de
convocatoria y la capacidad organizativa para hacer bien las
acciones que emprende, y que contribuyen a la reconstruccién
del tejido social.

Combatir la pobreza es sobre todo una apelacién a nuestra
conciencia, nuestra actitud ciudadana y civica que nos dignifica
como seres humanos y que todos debemos comprometernos a
trabajar juntos para que el mal no siga creciendo. Convocamos
a unir esfuerzos, cada uno desde su responsabilidad, para
contribuir a combatir la pobreza. Y durante el proceso de
construccién llegamos a la conclusién que no hay mejor manera
de trabajar que bajo los siguientes principios:

[. El combate a la pobreza no debe tener ni un toque de
intereses particulares;

2. El combate a la pobreza es una demanda colectiva y
publica, para la que todas y todos tienen que dedicar su mejor
esfuerzo para enfrentarla;

4. El combate a la pobreza es hacer que la vida publica

tenga un rostro humano.

Queriamos mostrar que es posible fortalecer los mecanismos
de participacién social y de colaboracién entre la sociedad civil,
el sector privado y el gobierno, para fomentar la participacién
corresponsable de los distintos sectores sociales. Ademds,
mostramos que con la coordinacién, el enriquecimiento de
iniciativas y la sistematizacién de la oferta de servicios sociales y
publicos, logramos gradualmente una respuesta mds integrada y
pertinente a los requerimientos de desarrollo social de la
poblacién de la ciudad.

Uno de los resultados directos después del Primer Gran
Encuentro Comunitario fue que, en una reunién de evaluacién se
decidié organizar un foro de reflexién sobre el significado del
Encuentro, para ubicarlo en el marco de la politica social del
Distrito Federal, y con el objeto inicial de integrar propuestas
intersectoriales.
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Precisamente por esto, en octubre del 2000 se llevéd a cabo,
en el Museo de la Ciudad de México, el Foro Corresponsabilidad
en la Politica Social. El objetivo definido finalmente para este
Foro fue el de contribuir a la construccién de una nueva cultura
politica que tuviera como ejes centrales el didlogo, la
transparencia y una vocacién de inclusién de todos los actores
sociales.

A través de las reflexiones compartidas, se obtuvo una visién
amplia de cémo los actores del poder legislativo, del gobierno y
la sociedad civil, han venido desatando iniciativas por las que se
han dado pasos para cambiar la relacién entre gobierno y
ciudadania. Las reflexiones que se compartieron ofrecieron una
mirada sobre la experiencia de corresponsabilidad que durante
los Gltimos afios se habia ido construyendo: desde los cambios
en las leyes que han favorecido las condiciones para facilitar y
agilizar la aplicacién de los programas sociales, hasta iniciativas
de nuevas formas de gobierno y de coordinacién entre todos los
sectores para enfrentar los problemas publicos, principalmente el
de la pobreza.

Algunas reflexiones

Uno de los grandes desafios que nos queda todavia por
hacer es desarrollar una estrategia de evaluacién para poder
medir cudl ha sido el impacto real que los dos Grandes
Encuentros y el Foro de Corresponsabilidad en la Politica Social
han tenido en el publico beneficiario y entre los convocantes -
participantes. Esto nos sirve para aprender de los errores y
perfeccionar el concepto de la Alianza Intersectorial; pero
anticipando los resultados, respecto a la evaluaciéon queremos
entablar varias deliberaciones.

Toda accién puiblica, sea de la sociedad civil o del gobierno,
o de ambos -como los dos Encuentros en la Sierra de Santa
Catarina y el Foro de Corresponsabilidad en la Politica Social-,
tiene que sostenerse en ciertos valores, que tienen que ver con el
de rendir cuentas, y el de recibir la critica como un elemento
fundamental para mejorar y superar el quehacer publico. Se
trata de una busqueda de mecanismos muy concretos:

1.- De seguimiento; para observar el cumplimiento de los
compromisos y las metas concretas;
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2.- De vigilancia; para abrir espacios en el proceso del
quehacer publico para que, tanto ciudadania como gobernantes,
cuiden que se lleve a cabo de acuerdo a los procedimientos
adecuados. Se trata de vigilar, desde el inicio, el proceso de la
toma de decisiones y las agendas, y el cumplimiento de los
compromisos y metas concretas.

Evaluar no quiere decir imprimir el terror ni en el gobierno ni
en la poblacién. Tampoco se refiere a una accién meramente
posterior sobre resultados obtenidos, sino que se trata de un
mecanismo para construir la confianza en que cada uno estd
haciendo profesional e institucionalmente lo que se tiene que
llevar a cabo, para hacer que la relacién entre gobierno y
ciudadania sea entre iguales y con un grado muy alto de
madurez.

A través de los dos Grandes Encuentros y el Foro de
Corresponsabilidad en la Politica Social, la sociedad civil mostré
al gobierno de la ciudad de México que la sociedad civil sabe
cdmo elaborar y desarrollar propuestas para incidir en las
politicas pUblicas de desarrollo social. Que la sociedad ya no
espera que sus gobernantes sepan solucionar todos los
problemas y que ya no quiere tener una actitud pasiva y
peticionista, con poco interés en hacer su parte para solucionar
los problemas puablicos.

Consideramos necesario construir un nuevo cédigo entre
gobierno y sociedad. Este nuevo cédigo es el poder, es compartir
el poder con los otros para ser todos y todas mds fuertes. Porque
querer compartir el poder significa compartir el saber. Ante esto,
es necesario que los gobernantes asuman su papel de
promotores, facilitadores y, de fondo, servidores. Y es igualmente
necesario que la ciudadania asuma su papel de colaboradora,
de vigilante y de participacién en iniciativas confluentes, para
hacer un entorno pUblico con rostro humano.

En esencia, de lo que se trata es de una propuesta de
interaccién entre los diferentes actores sociales, buscando la
democratizaciéon de las politicas pUblicas de desarrollo social,
tanto en su disefio como en su ejecucién.

Finalmente buscamos, tanto la ciudadania como los
gobernantes, darle a nuestro estado de derecho la base de
confianza suficiente, para lograr una convivencia digna vy
corresponsable para la vida privada y poblica de nuestra
comunidad.
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Por esto, reafirmamos también que los valores de
corresponsabilidad y compromiso social son los ejes que marcan
nuestro trabajo y nuestra convivencia intersectorial. Y queremos
reiterar que todos y todas somos los y las protagonistas de la
experiencia de sumar esfuerzos en un proyecto de alianza
intersectorial de convivencia humana, basada en la confianza, la
corresponsabilidad y el compromiso social.
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