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INTRODUCCION

La pobreza es una condicion social compleja que demanda para su estudio de una diversidad
amplia de visiones, mismas que deben de considerar la gama de matices en que puede ser
descompuesta la cuestion. La pobreza no puede ser analizada desde una conceptualizacién
abstracta y tomada como totalidad universal, como categoria contenedora de la diversidad
que representa la experiencia compuesta de la carencia, de la necesidad y de la falta; se hace
entonces necesario comprender en sentido amplio de qué se habla cuando se habla de
pobreza. La presente investigacion es un ejercicio de repensar la categoria de la pobreza
desde la expresion que tiene en el actuar del Estado mediante las politicas publicas,
entendiendo de principio que la conceptualizacion que el Estado hace de la pobreza para
estructurarla como problema publico sujeto de atencion, es solo una forma de presentarla (o
una mezcla de varias). Por lo anterior, también el tema esta limitado a la pobreza urbana, ya
que se considera que el aspecto geografico es un componente a destacar a la hora de
conceptualizar un problema social complejo y llevarlo a una comprension practica y concreta

del mismo.

La investigacion parte de un andlisis conceptual que pasa por la comprension
historico-social del tema, que finalmente desemboca en la observacion de un caso concreto,
en el cual, la categoria de pobreza es aplicada como expresion de una situacion problematica
atendible por un programa gubernamental; la revision y evaluacion que se hacen de dicho
programa funciona para, mediante la medicion de sus resultados, conocer si el concepto
practico de pobreza utilizado para definir el problema ha sido el correcto. Ya que
dependiendo de la conceptualizacion del problema seran seleccionadas las variables que
seran atendidas, de aqui que una buena conceptualizacion de la categoria signifique una
optima seleccion de variables, y por tanto, una atencién a los componentes precisos que

sustentan y reproducen la condicidn de los pobres.

El objetivo general de esta investigacion es comprender la relacion entre la categoria
de pobreza y las politicas publicas en el éxito o fracaso de la aplicacion de éstas ultimas. Para
lo cual, como objetivo particular esta el precisar si la conceptualizacion de la pobreza en la

politica publica para su combate es la correcta, esto mediante: 1) el analisis conceptual de la
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pobreza para definir sus matices y variaciones que le permiten asumir diversas formas y
expresiones, asi como del sentido y finalidad que tiene las politicas publicas de manera
general; 2) establecer la naturaleza de la pobreza en las ciudades, como forma y expresion
particular resultante de un proceso historico, con la finalidad de delimitar los componentes
que son propios de esa particularidad, mismos que habrian de ser los elementos a retomar
por un programa que busque eliminar dicha condicidon; 3) El paso logico, es pasar a la
evaluacion de los resultados de un programa enfocado en ese tema, que este siendo o haya
sido ejecutado, con lo que se pretende observar si retomo las variables 0ptimas para resolver
el problema, y por tanto, que comprendid y defini6é correctamente la pobreza, como tal, la

pobreza urbana.

Para lograr estos objetivos, se parte de las hipotesis de que existe una relacion entre
la forma en que es conceptualizada la pobreza, en su definicion como problema publico,
dentro de los programas de la politica publica para su combate, correspondencia que
determina el éxito o fracaso de las acciones implementadas; y que, a partir de los resultados
historicos de este tipo de politicas y de un programa contemporaneo, la pobreza no ha sido

definida de manera correcta, lo cual puede ser constatado a partir de sus resultados.

Con base en lo anterior, esta tesis busca aportar a la ciencia econémica una
investigacion que muestre la diversidad conceptual de la pobreza, la forma en que adquiere
distintos matices y cémo, en el ambito de la formulacion de programas publicos para
atenderla, es definida de un modo particular que muchas veces no concuerda con su compleja
realidad. El valor de un trabajo como el aqui propuesto se encuentra en la apertura de una
vision multidisciplinaria a la metodologia de investigacion de la economia, -ya que para
alcanzar sus objetivos echa mano de ciencias como la sociologia, la politologia, la historia,
la evaluacion de politicas publicas, entre otras- para enfrentar temas que sobrepasan el campo
de una disciplina particular; asimismo, el hacer patente la importancia del trabajo de
formulacion de conceptos tedricos y técnicos para abordar los problemas sociales. El caracter
de la presente tesis es eminentemente tedrico, su interés se localiza en robustecer el
instrumental analitico de la disciplina econdmica para el estudio de la pobreza y la accién

publica del Estado.
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La metodologia utilizada para lograr los objetivos de la investigacion es la siguiente:

El método empleado es el analitico-sintético, como su nombre lo dice es en método
compuesto. Por un lado, por el proceso de descomposicion de los objetos de estudio en sus
elementos constitutivos mediante método analitico, y posteriormente mediante la
reconstruccion del objeto analizado, del que ahora se comprenden sus partes, en algo
delimitado; se inicia, por ejemplo en esta investigacion, con dos objetos de estudio, la pobreza
y las politicas publicas, el proceso analitico consiste en: 1) transitar los objetos hacia
categorias, es decir, de considerar a la pobreza y a las politicas publicas como un hecho
definible en un acto (a manera de diccionario), pensarlas como estructuras semanticas
compuestas por palabras que hacen referencia a distintas cosas concretas de la realidad; 2)
dichas palabras referenciales a la realidad son conceptos, una vez definidos los objetos como
categorias, es preciso definirlas por medio de conceptos; 3) la definicidon conceptual permite
encontrar los espacios de posibilidad de existencia de los objetos, por tanto, las diversas
formas que, el objeto pensado como dado y unico, en verdad puede existir. Por ello, la
composicion del capitulo 1 se ordena, para el caso de la pobreza, desde los enfoques (ler
grado de abstraccion de la categoria), que son campos que agrupan conceptos (2do grado de
abstraccion); los conceptos en si mismos y la forma en que se mide la pobreza, o sus
posibilidades de existencia (3er grado de abstraccion). Para concluir que la prenocion de
pobreza de la que partimos, en realidad era el efecto de la seleccion de conceptos para formar

una categoria particular entre la multiplicidad de opciones que existian para formularla.

El siguiente paso es la sintesis. Una vez hallada la potencial pluralidad de los objetos
de estudio, se pasa a retomar la categoria formulada, en este caso de la nocion de pobreza en
general se derivd una categoria delimitada: la pobreza urbana, con sus conceptos
componentes particulares; posteriormente, cruzando los conceptos dentro de un marco
contextual se esté en posibilidad de encontrar su forma, el como se expresa la categoria en la
realidad. De modo, que el capitulo 2 es el proceso mas sintético de la investigacion; se
presenta el como y porque las categorias seleccionadas —junto con sus conceptos
constitutivos- son de tal forma, esto se hace a través de un estudio socio-historico de las

condiciones de existencia de la pobreza urbana y de las politicas publicas contra ese tipo de
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pobreza, con lo que ambas categorias de inicio se han ido refinando de lo general a lo

particular y han sido ubicadas en un espacio y tiempo.

Finalmente el capitulo 3 es la concrecion de los dos capitulos previos mediante el
estudio del programa Habitat, ya que es la forma por la cual se pueden articular ambos objetos
que hasta esa seccion habian estado siendo tratados por separado (sintetizando las categorias
individualmente, pero manteniendo el anélisis globalmente). Aqui es posible responder a las
preguntas que integran los objetivos de investigacion, asi como validad o rechazar las

hipotesis.

La investigacion es enteramente de gabinete, para los primeros dos capitulos se
recopila bibliografia e informacion que sostenga tedricamente los postulados de la
investigacion; para el capitulo II, ademas, se consultan fuentes estadisticas como los censos
y conteos de poblacion del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI) y del
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), mediciones de la pobreza del Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL), indicadores internacionales de organismos
internacionales como la Organizacién Nacional de las Naciones Unidas (ONU), la Comision
Especial para América Latina (CEPAL) y el Banco Mundial (BM); para el capitulo III,
conjuntamente, se documentan las actividades del programa y sus resultados a partir de las
evaluaciones que le fueron realizadas de 2004 a 2015 por diversas instituciones de educacion
superior del pais y por el CONEVAL a partir de 2008, asi como de noticias y documentos

institucionales al respecto.
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CAPi’l:ULO 1:
POBREZA Y POLITICAS PUBLICAS.

Este primer capitulo tiene la funcion de presentar los conceptos que seran tratados a lo largo
del presente trabajo. Pobreza y politicas publicas son las palabras clave que dan cuerpo a la
presente investigacion formando su objeto de estudio: la pobreza urbana y las politicas
publicas formuladas para su combate; por tanto, resulta fundamental establecer el contenido
concreto del significado que se le otorga a dichas palabras, para asi conceptualizar el
problema; ain mas, procediendo desde conceptos que en su conformacion han ido
adquiriendo una escala de significados distintos, y que se han puesto gran cantidad de veces
a debate intentando establecer el “correcto e inequivoco” término que conceptualice al objeto.
Asi ha sucedido con el concepto de pobreza, palabra que alude a una gama de elementos
constituyentes de una condicién social en constante actualizacidon, por ende, es de las
variables o categorias seleccionadas para abordarla y del contexto en que se hallan que
resultard un enfoque distinto, que puede concebir un significado particular al problema
multidimensional y complejo de la pobreza, delimitandolo para un mejor analisis,
seleccionando componentes especificos que lo muestren y midan dentro de situaciones
concretas; asi, es posible concebir de manera general a la pobreza como una privacién

inaceptable que se expresa en formas diferenciables pero articuladas entre si.

Por su parte, las politicas publicas son una cuestion de reciente trato formal en la
investigacion social, si bien los origenes del estudio de la accion publica estatal mediante el
uso de las politicas publicas, su impacto e interaccion con la sociedad, datan de los afios
veinte del siglo pasado en Estados Unidos, en Europa no fue hasta a penas en los afios setenta
que entro en los programas de investigacion de algunas ciencias sociales como la economia,
la sociologia, el derecho y las ciencias politicas (Subirats, Knoepfel, Corinne, & Varonne,
2008); en América Latina fue a mediados de los ochenta, con la emergencia del debate sobre
la politica social surgida del procesos de reestructuracién econdmica y politica de los Estados
latinoamericanos, que la concepcidn y organizacion de la politica publica entr6 a debate y
estudio, ampliandose en los afios noventa con el aumento de las desigualdades y pobreza que

el modelo neoliberal produjo (Véazquez, 2012). Por lo anterior, su conceptualizacién ha
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estado en constante actualizacion y modificacion, esto a medida de las dinamicas sociales
que han establecido modelos cambiantes de interaccion entre el Estado y la sociedad, los
cuales llevan a plantear y replantear las formas y estrategias de accioén publica de manera

constante.

A lo largo de este primer apartado, se buscara abarcar los elementos constituyentes
de cada concepto, para asi, dar pie a la formulaciéon conceptual de la pobreza urbana y las
politicas para su combate; para ello, en un primer momento, se analizan los enfoques y
significados que se le han dado a la pobreza, los cuales han servido para conceptualizarla,
una vez conocido el como es entendida la pobreza y por tanto, tratada tedricamente, se pasa
una revision a los métodos y técnicas mas utilizados para medirla empiricamente. En lo
concerniente a las politicas publicas, se comienza con una breve introduccidon tematica que
continua con un repaso a la historia contemporanea de las politicas publicas en América
Latina, la cual enmarca su importancia actual; posteriormente, se estudian las maneras en que
han sido y son abordadas como objeto de estudio, ya por tltimo, se adentra en su analisis
mediante la observacion del ciclo que la compone, haciendo hincapié en el componente de
la evaluacion ya que esta es la que permite <<medir>> el grado de coherencia de la politica

respecto al problema que trata.

1.1 POBREZA: ENFOQUES Y SIGNIFICADOS.

No existe concepto inequivoco para la pobreza, no hay definicién unica que abarque la
totalidad del problema, su comprension pasa por distintos significados derivados del enfoque
con el cual es tratada la pobreza, tanto como objeto de estudio como en su medicion. Amartya
Sen (1992) reconoce la existencia de cinco enfoques particulares dentro de los dos grandes
enfoques generales en los que pueden englobarse las perspectivas con las cuales ha sido
abordada la pobreza, aportando a la lista uno mas, el enfoque de capacidades como enfoque
mediador de los enfoques absolutos y relativos; por su parte, Paul Spicker (2009) identifica
que al menos existen doce significados en ciencias sociales para el concepto de “pobreza”,
doce sentidos especificos que son logicamente distinguibles uno de otro dentro de las
dimensiones en las cuales puede articularse la condicion de pobreza. En este apartado nos

concretaremos a estudiar dichos enfoques y conceptos.
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Iustracién 1 Esquema de conceptualizacion de la pobreza

Enfoaues
Absoluto Capacidades Relativo
| | I
Sub-enfoques
]
Definicion de
Biologico Desigualdad Privacion relativa Juicio moral politica
| | | | -
Conceptos
\ 4 \ 4
Material > Econémico Social
| I
Necesidad Nivel de vida Exclusion
| ]
Patrén de Desigualdad Dependencia
privaciones T
| . .
Posicion Ausencia de
Limitacion economica titularidades
de recursos
Carencia
seguridades
sociales
. J
Privacion
Inaceptable

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (Sen, 1992); (Spicker, 2009) y (Towsend, 2003)

1.1.1 Enfoques absolutos y relativos para el estudio de la pobreza.

Dos conjuntos son los que agrupan las distintas visiones con las cuales el problema de la

pobreza ha sido estudiado por los/las cientificas/os sociales, y que tienen que ver con la

manera en que ésta es interpretada, si se concibe la pobreza como un problema de naturaleza

“absoluta” o “relativa”.

El primer enfoque general, de corte absoluto, marca que ciertas necesidades son

independientes de la riqueza de los demads y su no satisfaccion indica una clara muestra de

pobreza bajo cualquier contexto social; el segundo, la interpretacion relativa, describe a la
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pobreza como un problema relacionado con la riqueza general, emergida de la percepcion
comparada del bienestar, condicionada por la estructura social especifica de donde se

desenvuelven las personas (Feres & Mancero, 2001).

Al respecto, escribe Amartya Sen (1996) que si bien, como lo indica el enfoque
relativo, existen necesidades determinadas por la sociedad cuya satisfaccion desigual
depende del nivel de ingreso comparativo entre unos y otros, haciendo de la pobreza un
conjunto de elementos de percepcion entre grupos, es también un hecho que existe un
<<nucleo irreductible>> de pobreza absoluta, en el cual es imposible hacer referencial la
privacion a una comparaciéon entre distintos estados de bienestar, siendo ejemplo de ello el
hambre. De tal modo, Sen propone el enfoque de capacidades estableciendo que la pobreza
puede ser “absoluta” en el espacio de las capacidades', pero “relativa” en el espacio de los

bienes.

De los enfoques absoluto y relativo se puede decir que contienen a su vez enfoques
particulares de interpretacion que resaltan variables especificas que terminan
conceptualizando el problema de la pobreza dentro de las investigaciones. Dentro del enfoque
absoluto, se tiene al enfoque bioldgico como orientacion interpretativa fundamental para
identificar la existencia de la pobreza; en el enfoque relativo, las perspectivas sobre la
desigualdad, la privacion relativa, de juicio de valor y de conceptualizacion politica, son las

variantes del punto de analisis para abordar la temaética.
1. Orientaciones interpretativas para el enfoque absoluto:
1) Enfoque biologico.

Se centra en las necesidades basicas minimas de los individuos, en aquellos requerimientos

suficientes para alcanzar el nivel de subsistencia fisica. El comin denominador en este

'Las capacidades hablan de la consecucién de una libertad sustantiva y de agencia que permite a las personas
participar activamente en la economia y politica, tanto como de poseer libertad de expresarse para elegir entre
distintas formas de vivir la vida partiendo de ciertos “funcionamientos”, que estos ultimos son las acciones o
estados de las personas como lo pueden ser el estar bien alimentado, el tener dignidad y el poder participar en
la vida de la comunidad (Reyes, 2009).
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enfoque es el hambre’, ya que define la linea de pobreza, siendo los requerimientos

nutricionales minimos® la manera de cuantificar si una persona es pobre o0 no.

Los antecedentes de este enfoque se hallan a principios del siglo XX con los trabajos
de B.S. Rowntree (en 1901 y 1918) y William Beveridge (en 1942) en Inglaterra, cuyas
investigaciones sirvieron de sustento para las medidas estadisticas de descripcion de las
condiciones sociales durante la primera mitad del siglo XX, tanto a nivel nacional como
internacional con su aplicacion por parte de Banco Mundial y el Fondo Monetario

Internacional (Townsend, 2003).

Entre las criticas que ha recibido este enfoque, se encuentra aquella que resalta la
dificultad de medir los “requerimientos sociales minimos” a causa de la diversidad de rasgos
fisicos, de condiciones climaticas y geograficas e incluso de trabajo que hacen que esos
requerimientos no sean los mismos para todos; ademds, de que la dieta surgida de la
racionalizacién econdmica producto del establecimiento de los requerimientos minimos, al
no considerar los hdbitos alimenticios de las poblaciones particulares, termina alejandose de
la realidad del costo y del verdadero consumo, dado que aquellos se determinan mas por

dichos habitos que por la racionalizacion (Sen A. , 1992).
1. Orientaciones interpretativas para el enfoque relativo
2) Enfoque de la desigualdad.

Considera a la pobreza en términos de estratificacion social comparando la situacion del

grupo mas pobre frente al resto de la sociedad, midiendo la magnitud de las brechas entre

2La Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO por sus siglas en inglés)
define el Hambre como una situacion de subalimentacion cronica, a su vez que, subalimentacion se refiere a
“Estado, con una duracion de al menos un afio, de incapacidad para adquirir alimentos suficientes, que se define
como un nivel de ingesta de alimentos insuficiente para satisfacer las necesidades de energia alimentaria.”
(FAO, 2015, pag. 58)

3 Un concepto sinénimo al de requerimientos nutricionales minimos es el de necesidades minimas de
energia alimentaria aportado por la FAO el cual menciona que: “En una categoria especifica de edad/sexo,
[es la] cantidad minima de energia alimentaria por persona que se considera suficiente para satisfacer las
necesidades de energia de una persona con un indice de masa corporal (IMC) minimo aceptable y que realiza
actividad fisica ligera. En relacion con una poblacion entera, las necesidades minimas de energia equivalen al
promedio ponderado de las necesidades minimas de energia de los distintos grupos de edad/sexo. Se expresa
como kilocalorias por persona y dia. (FAO, 2015, pag. 58)
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uno y otro grupo (inferior-superior); lo que pretende este enfoque es cerrar las brechas entre
estratos mediante la transferencia de recursos de los que poseen més hacia los que poseen

menos.

Este enfoque permite estudiar la desigualdad en niveles y sin importar su naturaleza,
por ejemplo, la desigualdad de ingresos, en la alimentacién, en la atencion sanitaria, en la

educacion; a nivel pais, estados, municipios; entre hombres y mujeres o dentro de la familia.

Como lo menciona Amartya Sen (1996), la desigualdad debe concebirse como
elemento integrante de la pobreza ya que ambos conceptos se hallan asociados en el problema
dado que un sistema de redistribucion diferente puede aliviar la pobreza, pero una
transferencia del estrato mas alto hacia el mas bajo pese a reducir la desigualdad puede dejar
intacta la percepcion de pobreza; por tanto, no son sinénimos y un estudio de la desigualdad

no es un estudio de la pobreza, es s6lo un buen complemento.
3) Enfoque de privacion relativa.

El enfoque de privacion relativa dota de significado al concepto de pobreza como “una
relacion cambiante entre la privacion y el ingreso en el curso del tiempo y a través de las
comunidades que ocupan diferentes territorios”. (Townsend, 2003, pag. 448). Como parte de
la critica a los enfoques anteriores, hace presente la importancia de ubicar la pobreza, ademas
de en relacion con los ingresos, en el tiempo y en la situacién de la estructura social e

institucional, con el fin de buscar las causas subyacentes de la condicion de pobreza.

El término relativo contiene una distincion entre las dimensiones subjetivas y
objetivas, como “sentimientos de privacion” y como “condiciones de privacion”, las cuales
no se disocian, ya que las condiciones de pobreza o bienestar se delinean desde la
formulacion de estilos de vida que llevan implicitas convenciones compartidas y avaladas
por cada sociedad (Sen A. , 1992). Peter Townsend, socidlogo quien hace uso del término de
privacion relativa, prima la dimension objetiva indicando que con ella es factible describir
las condiciones concretas en que la privacion y la carencia se expresan y provocan el

sentimiento de privacion que se genera en dichos escenarios.
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Asi, este enfoque delinea que el concepto de pobre debe ser aplicado:

“[...] no solo a quienes son victimas de una mala distribucion de los recursos,
sino, de manera mas exacta, a aquellos cuyos recursos no les permiten cumplir
con las elaboradas exigencias y costumbres sociales que se imponen a los
ciudadanos de esa sociedad: ellos estan social y materialmente carentes de
diversas maneras que se pueden observar, describir y medir. [...]” (Townsend,

2003, pags. 449-450)
4) Enfoque de juicio de valor.

Se refiere a la concepcion de la pobreza como un asunto de indole moral, propia de las
consideraciones que la gente tenga de lo correcto e incorrecto. Sen sintetiza este tipo
de enfoque en la frase de Mollie Orshansky*: "la pobreza, como la belleza, esta en el
ojo de quien la percibe” (Orshansky, 1969, p. 37, citado por Sen, 1992, p. 314), y al
respecto agrega que si bien la moral se puede integrar a los analisis y ejercicios de
medicion de la pobreza, la moral como tal no puede ser el eje que los guie, y citando a
Hobsbawm? concuerda que la pobreza bien puede estar definida por las convenciones
de la sociedad en que se presenta, pero que esto no significa que su analisis y medicion
sean ejercicios de juicios de valor moral sobre dichas convenciones, por el contrario,
aquellas habrian de ser tomadas como hechos (descripciones sobre las prescripciones
sociales) y no como busquedas subjetivas y morales (prescripciones sobre las

prescripciones sociales) (Sen A. , 1992).

41915-2006, fue una estadista y economista quien trabajo de 1958 a 1982 en la Social Security Administration
Norteamericana, en 1960 desarrollo la linea de pobreza a partir de los Orshansky Poverty Thresholds (los
Umbrales de Pobreza de Orshansky) para la implementacion de los programas sociales en los Estados Unidos,
la cual se mantuvo vigente como referencia durante mas de 30 afios; la metodologia para determinar dicha linea
consistio en tomar los datos de los planes «nutricionalmente adecuados» del Departamento de Agricultura (los
dos mas bajos de los cuatro existentes) para sus umbrales, posteriormente multiplico por tres su coste en dolares
para llegar a una estimacion, la mas baja del coste de la vida; bajo la consideracion que para dicha época las
familias gastaban un tercio de su ingreso en la adquisicion de comida, la estimacion representaba una
aproximacion al costo minimo de supervivencia. (Chan, 2007)

5 ¢[...] Ciertamente, puede ser, como ha dicho Eric Hobsbawm, que la pobreza “se defina siempre de acuerdo

con las convenciones de la sociedad donde ella se presente’. [...]” (Sen A. , 1992, pag. 314)
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5) Enfoque de definicion de politica.

Expone una vision de la pobreza sujeta a criterios de aceptabilidad basados en
estandares de necesidades que suelen reflejarse en la politica. Para ejemplificar este
enfoque Amartya Sen alude al siguiente texto sacado de la Comision Presidencial para

el Mantenimiento del Ingreso (Income Maintenance) de Estados Unidos:

"Si la sociedad piensa que no se debe permitir que las personas mueran de hambre
o de frio, entonces definira la pobreza como la falta de comida y techo necesarios
para conservar la vida. Si la sociedad siente que tiene alguna responsabilidad de
brindar a todas las personas una medida establecida de bienestar que vaya mas
alla de la simple supervivencia, por ejemplo, buena salud, entonces debera afadir
a la lista de cosas necesarias los recursos para prevenir o curar la enfermedad. En
cualquier momento, una definicién de politica refleja un equilibrio entre las
posibilidades y los deseos de una comunidad. En sociedades donde los ingresos
son bajos, la comunidad dificilmente puede comprometerse mas alla de la
supervivencia fisica. Otras sociedades, mas capaces de apoyar a sus ciudadanos
dependientes, empiezan a considerar los efectos que el pauperismo tendra, tanto
sobre los pobres como sobre los que no lo son.” (U.S. President’s Commission

on In come Maintenence, 1969, citado en Sen, 1992, pag. 315)

La dificultad de este enfoque esgrima en la diferencia entre la privaciéon y lo
que se puede eliminar mediante la politica, ya que esta ultima estd fijada a la
factibilidad, y a que no necesariamente las privaciones o condiciones de pobreza vivida
son traducidas directamente al plano de la politica publica, ya que su definicion esta

atravesada por asuntos de organizacion, poder, cultura y demas factores politicos.

1.1.2 Enfoque de capacidades

El Enfoque de Capacidades es una forma de estudiar y medir la pobreza que ha sido propuesta
por el doctor Amartya Sen. Avocandose mas que a los medios (ingresos y bienes materiales)
hacia los fines (lo que las personas desean lograr), la propuesta de Sen se centra en las
Capacidades (capabilities) intimamente ligadas a una concepcioén de libertad individual,

“[...]. Las capacidades de una persona reflejan lo que puede hacer o llevar a cabo, [...]”

Pagina | 12



(Cortina, 2009, pag. 20), por lo que el bienestar para un agente es una funcién de lo que es

capaz de hacer, poseer, comer, participar, entre otras actividades (Casas, 1995).

El desarrollo para Sen es equiparable a la expansion de la libertad que los individuos
tengan de elegir lo que consideren valioso; €sta expansion es medible desde el vector de
funcionamientos que la persona dispone, es decir, de los equipamientos materiales (bienes y
servicios que tiene a su disposicion), de la condicidn fisica corporal (salud, alimentacion) asi
como de los factores sicologicos (confianza, seguridad, dignidad, etcétera) y sociales
(relaciones personales de familia, de amistad y comunitarias) que conjuntados generan la
capacidad de agencia de la persona. La agencia, a su vez, es una capacidad de
autodeterminacion con la cual la persona pasa a ser agente porque tiene una idea de lo que es
el bien para ¢l y ademas posee los elementos para buscar de manera activa —no solo pasiva-

conseguir aquello que valora.

De lo anterior, y en oposicion a eso, la pobreza de capacidades se constituye como la
imposibilidad o falta de libertad que tienen las personas de elegir el tipo de vida que desean,
sus funcionamientos se hallan limitados por la escaza o nula dotacion de bienes y servicios
basicos; por la mala condicién de salud y nutricional; por la impotencia, falta de voz y
vergiienza, asi como por los vinculos sociales deteriorados que la pobreza ocasiona. La
pobreza de capacidades es una falta de agencia, la persona no puede reconocer opciones de
vida mejores de las cuales vive, tampoco cuenta con los elementos que le permitan identificar
modos y medios para mejorar su vida, ni tampoco de efectuarlos y usarlos para conseguir su

bienestar por ellos mismos de manera auténoma.

Sen parte de la idea estrechamente relacionada a la justicia como libertad de Rawls,
en oposicion a la justicia utilitarista sobre la que se basan las corrientes neoliberales centradas
en la libertad individual y el principio de utilidad para juzgar lo bueno desde una posicién
racional, la cual unicamente se limita al campo del mercado y sus relaciones como espacio
de transacciones entre individuos en busca del maximo beneficio personal, donde la libertad
se entiende como llana desregulacion de los procesos por los cuales se da el intercambio. La
triada justicia-libertad-bienestar (no necesariamente en orden prelativo), tiene sus cimientos
en la obra de John Rawls, misma que es seguida por Sen, y pese a las controversias

posteriores entre ambos autores, es fundamental comprender el trabajo del primero para
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entender de qué habla Amartya Sen cuando hace referencia a las capacidades como técnica
para estudiar la pobreza. Dicho de manera breve, Rawls coloca el problema de la distribucion
en el plano ético y moral de manera abierta (y no velada como los utilitaristas); como piezas
de una filosofia politica, supone que de la ética y la moral pueden partir acuerdos sociales
para conseguir la justicia; misma que se define como una capacidad moral para calificar lo
justo dentro de una sociedad enmarcada por el conflicto de intereses divergentes entre si, por
lo que el sentido de justicia permitiria la cooperacidén social necesaria para conformar la
estructura social equitativa. Asimismo, la teoria de la justicia de Rawls coloca como bienes
sociales primarios los derechos, las libertades, las oportunidades, los ingresos, la riqueza, y
el autorespeto, ya que son medios primordiales para lograr los fines que una persona se
proponga (Caballero, 2006). Por lo anterior, se entiende que Rawls no concibe el universo de
las libertades y la justicia como un espacio plano, “parejo” para todos, por lo que las
oportunidades tienen que ser equitativas, diferenciables en medida que corrijan las

desigualdades injustas o evitables.

Retomando esa perspectiva, de que la libertad es una equidad en las oportunidades,
Sen formula el enfoque de capacidades, donde la libertad tiene més que ver con cuestiones
de justicia, la justicia tomada como principio normativo —€tico- para la evaluacion del como,
dénde y por qué se produce y distribuye el producto resultante del trabajo colectivo de la
sociedad; no sélo con el establecimiento de instituciones “justas” para regular, sino desde la
posibilidad <<libre>> que tengan las personas de elegir la forma en que viven sus vidas, de
decidir y apropiarse de ese producto; de una libertad de uso efectivo, no solo de acceso en el
cual se toman en cuenta las posibilidades reales que tiene una persona de realizar lo que —de

manera auténoma- , considere como una vida buena.’

1.1.3 Conceptualizaciones de pobreza

Con los enfoques mencionados se trazan lineas que dibujan conceptos con los cuales
abordar la pobreza centrandose en elementos especificos en donde cada concepto

logicamente diferenciable guarda relacion uno con otro, en ocasiones incluso

6 Para una comprension mas completa de los conceptos de libertad y justicia y como se relacionan con las
capacidades en el estudio de la pobreza ver: (Sen A. , 2010), especialmente la tercera parte “Los materiales de
la justicia” pags. 255-349
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sobreponiéndose, pero poseyendo siempre uno o varios elementos concretos que
permiten ubicar situaciones puntuales dentro del vasto problema de la pobreza. De tal
modo, emerge una amplisima gama de posibilidades de nombrar a la pobreza’, todas
relacionadas por los enfoques a los que pertenecen pero diferenciadas por la dimension®
que atafien; son pues, conceptos distintos que pueden ser enmarcados en tres categorias:
pobreza material, pobreza economica y pobreza social, dichas categorias son
integradas por doce significados: necesidad, patron de privaciones, limitacion de
recursos, nivel de vida, desigualdad, posicion economica, clase social, ausencia de
titularidades, carencia de seguridad basica, exclusion, dependencia y privacion
inaceptable (Spicker, 2009). Cualquier definicion, a partir del enfoque desde el que se
elabore, tendera a contener en su interior uno o varios significados, pudiendo ubicar

cada concepto dentro de alguna de las categorias.

La categoria de pobreza material muestra los conceptos que definen la pobreza
como proveniente de la falta de algo que se necesita, en relacion a la carencia o
imposibilidad de hacerse de bienes o servicios materiales como comida, vestido o
vivienda. Dado que no toda necesidad insatisfecha es precisamente el equivalente de
pobreza, algunos conceptos han incluido la duracion de la privacion como factor
importante; asi, la pobreza se define desde un patron de privaciones prolongadas en el

tiempo; a su vez, las privaciones son causadas por la limitacion de recursos que sienta

7 Ver: (Spicker, 2009, pags. 221-243)
8Es posible definir algunas dimensiones generales en las cuales la pobreza puede expresarse y diferenciarse
(Arriagada, 2005, pag. 104):
¢ Dimension sectorial: educacion, empleo, salud, ingresos e insercion laboral, vivienda.
= Factores adscritos: el género, la raza y la etnia que cruzan las dimensiones sectoriales.
También se debe considerar la edad y el ciclo de vida de las personas.

e Dimensiones territoriales. Para contribuir a la superacion de la pobreza hay que trabajar a partir de las
iniciativas y potencialidades existentes en los sectores pobres (capital social) y en el entorno donde
ellos residen o trabajan.

e Dimension familiar: es preciso tener en cuenta la etapa y el ciclo de vida familiar en que se hallan las
personas, asi como los intercambios economicos y la distribucion del trabajo al interior de la familia.
Esto podria indicar que algunos miembros de hogares no pobres (por ejemplo, mujeres sin ingresos
propios) podrian ser consideradas pobres de la misma forma que hombres de hogares pobres podrian
no serlo si la distribucidén de recursos al interior del hogar es inequitativa y ellos conservan para su
propia disposicion la mayor parte de sus ingresos.
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las bases para que las personas carezcan del ingreso, riqueza o recursos para adquirir o

consumir las cosas que necesitan.

La forma mas comun de conceptualizar la pobreza es a partir de los ingresos,
asi la categoria de pobreza economica entiende la pobreza desde la falta de recursos
esencialmente monetarios, vinculando su expresion al nivel de vida, ejemplo de esta
definicion, lo es la recuperada por Spicker de la Organizacion Internacional del
Trabajo: “al nivel mas basico, individuos y familias son considerados pobres cuando
su nivel de vida, medido en términos de ingreso o consumo, estd por debajo de un
estandar especifico” (OIT, 1995, pag. 6, citado en Spicker, 2009, pag. 294). La pobreza
en este caso tiene que ver con un nivel de consumo inferior medido comparativamente
de uno frente a otros, es decir, las personas pueden ser concebidas como pobres por
poseer una posicion economica de desventaja dentro de la sociedad, esto lleva al
significado de la desigualdad, la linea de ingresos minimos con la cual suele estimarse
la pobreza demarca la brecha que existe entre unos y otros, entre los que se hallan por
debajo de ese nivel critico y los que lo superan con creses. Por tanto, la pobreza dentro
de la categoria economica es significada en dos vertientes que pueden vincularse: desde
la estructura como “clases” por las posiciones econdémicas que se establecen; pero
también como una desigualdad tomada unicamente como diferencias en el consumo y

el acceso a recursos.

La pobreza vista como pobreza por/de condiciones sociales lleva al plano de
los roles sociales y ocupacionales la constitucion de la nocidn de clase (ya no solo por
la posicion econdmica), la clase social sirve para identificar dentro de la estructura
social las condiciones particulares en las cuales de halla la condicion de pobreza dentro
de grupos de personas. La dependencia dentro de esta categoria juega un rol
fundamental al enfocar la situacion de pobreza en aquellos que por su situacion de
desventaja son dependientes de la asistencia social y el Estado; la dependencia conlleva
una cierta vulnerabilidad ante las contingencias y riesgos sociales, la cual puede ser
traducida a las llamadas carencias de seguridad basica que representan la exposicion
que tienen las personas de empeorar su situacion por la enfermedad, las crisis

econdmicas, la guerra, etcétera; la imagen que se delinea dentro de estos significados
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es la del pobre que no cuenta o no tiene la capacidad de hacer efectivos sus derechos,
la ausencia de titularidades dice que la pobreza no es porque no exista, por ejemplo, el
alimento o la vivienda, sino, que es por la imposibilidad que tienen las personas de
hacerse de ellos. Un elemento mas es la exclusion, 1a cual afecta no solo a los individuos
sino también a areas geograficas e incluye los estigmas y el rechazo social que genera
la situacion de miseria que termina orillando a los margenes de la sociedad a las

personas pobres.

Finalmente, la pobreza como privacion inaceptable se relaciona
estrechamente con lo visto en el enfoque de juicio moral, examinado mas atras, es algo
que inevitablemente ha de permear en los significados que se le den a la pobreza, en el
interior, el imperativo moral es el que termina llevando a puerto la seleccion del
concepto de pobreza con el cual se analizard y evaluard una situacion social como tal,
ya que la “situacion minima” con la cual se demarca la pobreza de la no pobreza, es
un indicador de lo minimo aceptable como correcto en una sociedad; por tanto, es
también el origen de las controversias entre cudl es el concepto mas adecuado y cual

no.

o o7

1.1.4 Medicion de la pobreza

Del enfoque que se elija para conceptualizar la pobreza y del significado que se le dé
al término, surgira la forma de medirla ya que es necesario que el método y los
indicadores seleccionados guarden coherencia con la definicion. Dos son los elementos

invariables del proceso de medicion: la identificacion y la agregacion.
1) Identificacion.

La forma mas comun de identificacion —escribe Amartya Sen (1992)- es la definicion
de un conjunto de necesidades basicas o minimas, del cual se desprenda que la
incapacidad para satisfacerlas represente pobreza, y que estas necesidades pueden ser
del orden de los bienes y servicios o de las caracteristicas de ellos’, dicho minimo se

establece a través de un <<vector hibrido>> que contabiliza tanto bienes como

° “[...] El trigo, el arroz, las papas, etc., son bienes, mientras que las calorias, proteinas, vitaminas, etc., son
caracteristicas de estos bienes que busca el consumidor. [...]” (Sen A. , 1992, pag. 317)
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caracteristicas segun su factibilidad de ser medidas (calorias, proteinas, viviendas,

camas de hospital).

Los métodos para identificar a los pobres sobre fundamentos de necesidades

basicas son: el “directo” y el “del ingreso (o indirecto)”.

El método directo “[...] consiste simplemente en determinar el conjunto de
personas cuya canasta de consumo actual deja insatisfecha alguna necesidad basica.
[...]" (Sen A., 1992), observando directamente las condiciones de vida de la poblacion
para medir que tan amplia es la brecha entre esas condiciones y los estandares sociales,
relacionando el bienestar con el consumo efectivamente realizado. Los métodos que

caen dentro de esta categoria de métodos directos son (Feres, et al., 2001, pags. 23-29):

a) Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI): Establece una serie de necesidades
y verifica si los hogares las han satisfecho, considerando como pobres aquellos
que no las satisficieron. Las fuentes de informacion son las encuestas censales
nacionales en los hogares; lo indicadores cominmente seleccionados son el
hacinamiento, viviendas inadecuadas (por sus materiales) o improvisadas, mal
abastecimiento de agua, carencia (o inadecuacion) de sistemas para eliminar
excretas e inasistencia a la escuela primaria de los menores, asi como uno
indirecto de los ingresos del hogar, que asocia el nivel educativo del jefe de éste
con la tasa de dependencia econdmica del mismo. A su vez, que la satisfaccion
de esas necesidades depende de seis fuentes de bienestar como lo son: el
ingreso corriente; los derechos de acceso a servicios o bienes gubernamentales
de caracter gratuito (o subsidiados); la propiedad, o derechos de uso, de activos
que proporcionan servicio de consumo bdasico (patrimonio basico acumulado);
los niveles educativos, las habilidades y destrezas, entendidos no como medios
para obtener ingresos, sino como expresiones de la capacidad de entender y
hacer; el tiempo disponible para la educacion, el ~ descanso, la recreacion y
las labores domésticas, y los activos no bdésicos o la capacidad de

endeudamiento del hogar. (Boltvinik, 1992).
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b) Indice de Desarrollo Humano (IDH): Surge del Programa de la
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) como resultado del Informe sobre
el Desarrollo Humano de 1990, en alternativa a la medicion tradicional del
avance de las condiciones de vida de las personas basado en el PIB per capita.
Se basa en un indicador de privacion constituido por tres dimensiones:
longevidad, medida por la esperanza de vida al nacer; conocimiento, medido en
funciébn de una combinacion de la tasa de alfabetizacion de adultos
(ponderacion, dos tercios) y la tasa bruta de matricula combinada de primaria,
secundaria y superior (ponderacidon, un tercio) y; nivel de vida decente,
cuantificado por el PIB real per capita modificado en base a paridades de poder
adquisitivo, un logaritmo de retornos decrecientes al ingreso y la eliminacion

de la porcion del ingreso que excede el umbral establecido!®.

Por otra parte, el método indirecto (o del ingreso) utiliza lineas de pobreza
para estimar quienes pueden ser considerados pobres desde estandares de vida
deseables, segin un minimo de ingreso o gasto. Métodos para llevar a cabo esta

medicidn, son los siguientes (Feres et al., 2001, pags. 18-23):

a) Consumo calorico: se trata de una norma caldrica con requerimientos
nutricionales asociados a ella, en donde la linea de pobreza es el ingreso o gasto
de los hogares que permite solventar el consumo de ése estdndar. Existen dos
formas comunes para calcular las lineas de pobreza, la primera consiste en
seleccionar una sub-muestra de hogares con un consumo cercano a la norma 'y
utilizar su ingreso promedio como linea de pobreza; otro es realizar una
regresion entre consumo e ingreso, donde la relacion encontrada serd el ingreso

necesario para consumir las calorias necesarias.

b) Método del costo de las necesidades basicas: éste método amplia las
necesidades de consumo a una canasta basica de bienes y servicios, aqui la linea

de pobreza es el gasto que se necesita para adquirir dicha canasta. La canasta

19 Los valores minimos para cada uno de los indicadores son: para la esperanza de vida al nacer, entre 25 y 85
afos; para la alfabetizacion de los adultos de 0% a 100%, tasa bruta de matricula combinada 0% a 100% y; el
PIB per cépita real (en délares) entre los 100 y 40, 000 doélares. (UNDP, 2015)
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puede conformarse por dos grupos de bienes, los “alimentarios” y “otros”; la
primera busca que con un minimo ingreso se solventen todas las necesidades
nutrimentales, lo recomendable es que a parte de los costos minimos se
consideren los patrones de consumo de la poblacién. El segundo caso considera,
ademas de los alimentos, otros requerimientos como vivienda, vestido, escuela,

transporte, etc.

c) Método relativo: Se establece una linea de ingresos medios, determinando
que una persona es mas o menos pobre en relacion con los demas, donde la linea
de pobreza esta en funcion de la elasticidad ingreso (=1), es decir, la percepcion
de la privacion relativa de las personas cambia a medida que el ingreso

promedio se modifica.

d) Método subjetivo: Lo que busca es definir la pobreza desde quien la padece
no desde la perspectiva de quien la investiga, a partir de una encuesta que busca
el ingreso minimo considerado para las personas como suficiente para vivir, la
respuesta es la linea que divide la pobreza de la no pobreza, dicha linea se

cuantifica y evalia a partir de una formulacién matematica.'!
2) Agregacion.

El ejercicio de agregacion conlleva un grado mayor de arbitrariedad, ya que se hace
necesario combinar las privaciones de distintas personas en un indicador global,
formando una escala relativa de las privaciones cuyas convenciones determinantes no

estan planamente establecidas (Sen A. , 1992). En general, las medidas de agregacion

Y. s la respuesta a la pregunta sobre el ingreso minimo, la cual esta en funcion al ingresos neto y a otras
variables como el tamafio del hogar y edad (Vmin= Ymin(y, X)). Siendo ymi» una funcion creciente del ingreso del
hogar, por lo que la respuesta de los que no tienen lo suficiente para vivir indican que ymi»>y, de las personas
que consideran tener lo suficiente y.,»<y. Pero habra otros que apenas y logren satisfacer sus necesidades
basicas por lo que su ingreso sera muy similar a su ingreso corriente, la linea de pobreza (y*,,) se determina
sobre esta poblacion y*.i= Vmn(y*min, X). Su aplicacion, considerando el tamafio del hogar (fs) quedaria
formulado de la siguiente manera Iny,..,,= apt a;Ilnfs+ a:lny+ e, resultando una linea de pobreza igual a /ny*,,,
= (a0 + ajlnfs) / (I - az). Es necesario que el nivel de bienestar que las personas asocian con el término “ingreso
minimo” sea el mismo; es decir, expresando la linea de pobreza como z = e (p, i, u;), todos los encuestados
deben referirse a la misma utilidad u.. (Feres et al., 2001)
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suponen el uso del ingreso y gasto como mediad de bienestar, por lo que no se aplican

a los métodos directos.

Antes que otra cosa, existe un enfoque introducido por Sen basado en axiomas
para las medidas de pobreza, que son las condiciones que deben de cumplir las
medidas de pobreza, con ellos lo que se busca es sustentar los ejercicios de medicion y

andlisis de la pobreza, algunos son (Feres et al., 2001, pags. 31-32):

1) Axioma focal. Una medida de pobreza no debe de ser sensible a los cambios
en el ingreso de las personas no pobres, ya que un cambio en el ingreso de las
personas que se encuentran por encima de la linea de pobreza no representa un

alivio para las que lo estan por debajo.

i1) Axioma de monotonicidad: indica que, si ceteris paribus la reduccion del
ingreso de una persona bajo de la linea de pobreza debe incrementar el indice

de pobreza. (Sen A. , 1996)

i11) Axioma de transferencia: Si hay una transferencia de ingreso de una persona
por debajo de la linea de pobreza hacia una que lo estd por arriba,
manteniéndose lo demas constante, debe aumentar el indice de pobreza. (Sen

A., 1996)

iv) Sensibilidad de transferencias: Es una extensioén del axioma anterior, en el
cual lo que se indica es que la transferencia de una persona pobre hacia una
menos pobre aumenta el indice de pobreza a mayor medida segiin cuan pobre

sea quien realiza la transferencia.

v) Monotonicidad en subgrupos: Extension del axioma ii, indica que el aumento

en la pobreza de un grupo es un aumento en la pobreza total.

Por su parte, las medidas de pobreza son dos: “el indice de recuento” y la “brecha de
ingreso”, donde la primera mide e/ predominio de la pobreza, mientras que la segunda
su profundidad (Feres et al., 2001) dado que el indice de recuento es insensible a la

magnitud de la brecha de ingresos y la segunda al nimero de pobres (Sen A. , 1996).
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El indice de recuento (Headcout index) mide el nimero de personas que se
encuentran bajo la linea de pobreza'? El indice satisface el axioma focal, pero no el de
monotonicidad, ya que establecida la linea de pobreza los aumentos en el ingreso de
los no-pobres no afectan a H al no alterar q, sin embargo, ni la baja en el ingreso de
todos los pobres ni la transferencia hacia los no-pobres si con ella nadie sobrepasa dicha
linea, tampoco modifica H. Por lo anterior ha sido muy criticado por no captar la
profundidad y severidad la pobreza, pero ha sido muy util para crear perfiles de pobreza
al ser aditivamente separable (q= es igual a la suma de la proporcidon de pobres en los

subgrupos que la conforman).

La brecha de pobreza (poverty gap) mide la distancia promedio que existe
entre las personas pobres y dicha linea, por lo cual permite cuantificar la profundidad
de la pobreza'?. Este indice cumple con el axioma focal y el de monotonicidad (si el
ingreso de una persona pobre disminuye, el promedio de ingresos también caera y el
indice aumentara) pero no con el de transferencia ya que la media de ingresos

permanecera constante ante cualquier traspaso.

Ante las fallas presentadas en los indices anteriores Amartya Sen propuso un
indice compuesto que hiciera cumplir los axiomas de medidas de pobreza, asi propuso

la siguiente ecuacion:

H=12
n

g= numero de personas con ingreso inferior a la linea de pobreza
n= numero total de personas

13

1
PG =~
n

L

q
[Z —Yi
z
=1
z= linea de pobreza
g= niimero de individuos con
i=un ingreso inferior a z
Que también puede ser escrita como PG = H * [ para poder obtener el cociente de la brecha de ingreso:
z—Yy
| =
z
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S=H[I+(1—-1DGP ]

Que representa la proporcion H multiplicada por la relacion de brecha de
ingresos (I) multiplicada por el coeficiente de Gini (G) de la distribucion de los ingresos
de los pobres ponderado por la relacion entre el ingreso medio y el nivel de ingreso de
la linea de pobreza (1-I), lo cual trata de cubrir todas las faltas de informacion que

ignoran condiciones como desigualdad y distribucion entre los pobres. (Sen A. , 1996)

1.1.5 Finalmente ;Qué es la pobreza?

Es posible concluir que la pobreza efectivamente no posee un significado unico e
inequivoco, es problema intrincado que involucra multiples facetas, dimensiones,
variable, actores, etcétera; por ello, la diversidad de enfoques que derivan en
definiciones que hacen al problema sujeto de ser estudiado y medido, bajo limites
establecidos por el concepto seleccionado (el cual incluye variables y categorias, por
tanto, métodos y técnicas de andlisis). Bajo esta condicion inapelable, es que se hace
preciso definir qué se entendera por pobreza dentro de este estudio a partir de lo visto
en las paginas anteriores, para ello, resulta conveniente enlistar antes algunas formas
en que se ha definido la pobreza de manera concreta por parte de algunas instituciones,
en estas definiciones se pueden ver con claridad los enfoques en que se encuadran y

con ello las categorias y conceptos que utilizan.
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Tustracion 2 Conceptos institucionales de pobreza

INSTITUCION DEFINICION

Mas alla de la nutricion, las necesidades basicas y el ingreso, la pobreza humana abarca toda
la gama de capacidades y funcionamientos del ser humano. La falta de libertad politica o de
ONU auto estima, el tener que respirar un aire insano, constituyen formas de pobreza tanto como
la desnutricion o la escasez de ingreso. Lo cual no niega la importancia de la pobreza

econdmica ni el papel del ingreso como un medio esencial para eliminar la privacion.

Pobreza: “un fendmeno multidimensional, que incluye incapacidad para satisfacer las
necesidades basicas, falta de control sobre los recursos, falta de educacion y desarrollo de
destrezas, deficiente salud, desnutricion, falta de vivienda, acceso limitado al agua y a los
BM servicios sanitarios, vulnerabilidad a los cambios bruscos, violencia y crimen, falta de
libertad politica y de expresion"

Pobreza Extrema: “Es el porcentaje de la poblacion que vive con menos de US$1.08

diario™¥

"La nocion de pobreza expresa situaciones de carencia de recursos econdémicos o de
condiciones de vida que la sociedad considera basicos de acuerdo con normas sociales de
CEPAL referencia que reflejan derechos sociales minimos y objetivos publicos. Estas normas se
expresan en términos tanto absolutos como relativos, y son variables en el tiempo y los

diferentes espacios nacionales"

“Pobreza: Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene al menos una
carencia social (en los seis indicadores de rezago educativo, acceso a servicios de salud,
acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda
y acceso a la alimentacion) y su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y servicios
que requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias.

CONEVAL/ Pobreza extrema: Una persona se encuentra en s,ituaci(')n de pobreza extrema cuando tiene
tres 0 mas carencias, de seis posibles, dentro del Indice de Privacion Social y que, ademas,
SEDESOL se encuentra por debajo de la linea de bienestar minimo. Las personas en esta situacion
disponen de un ingreso tan bajo que, aun si lo dedicase por completo a la adquisiciéon de
alimentos, no podria adquirir los nutrientes necesarios para tener una vida sana.

Pobreza moderada: Es aquella persona que siendo pobre, no es pobre extrema. La
incidencia de pobreza moderada se obtiene al calcular la diferencia entre la incidencia de la

poblacion en pobreza menos la de la poblacion en pobreza extrema.” 3

Fuente: Elaboracion propia con informacion de: (PNUD, 2015); (Banco Mundial, 2000); (CEPAL, 2000);
(CONEVAL, 2015); (SEDESOL, 2013 a)

Para México, la definicion de la pobreza tiene su sustento en el articulo 36 de la Ley
General de Desarrollo Social (LGDS) donde se establece que la definicion, identificacion y
medicion de la pobreza se basara en la informacion generada por el INEGI considerando los
indicadores de: I. Ingreso corriente per capita; II. Rezago educativo promedio en el hogar;

ITI. Acceso a los servicios de salud; IV. Acceso a la seguridad social; V. Calidad y espacios
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de la vivienda; VI. Acceso a los servicios basicos en la vivienda; VII. Acceso a la
alimentacion; VIII. Grado de cohesion social, y IX. Grado de Accesibilidad a carretera
pavimentada. Ademads, con base en los “Lineamientos y Criterios Generales para la
Definicion, Identificacion y Medicion de la Pobreza” publicados el 16 de junio de 2010 en el
Diario Oficial, la definicion de pobreza en México considera las condiciones de vida de la
poblacion a partir de tres espacios: el del bienestar econdmico, el de los derechos sociales y
el del contexto territorial (Titulo Segundo, Art. Cuarto); el mismo articulo 36 de la LGDS
mandata al CONEVAL como el organismo encargado de establecer dichos lineamientos y
criterios, asi como de realizar las mediciones correspondientes. A partir de los mencionados
antecedentes, CONEVAL elabor¢ la “Metodologia para la mediciéon multidimensional de la
pobreza en México” en 2009, la cual sefiala los indicadores y umbrales con los cuales es de

definida y medida la pobreza en el pais.

La figura siguiente muestra los elementos que componen la metodologia de medicion
de la pobreza por parte de CONEVAL, la cual deriva en la definicion de la pobreza y la

acotacion en tres tipos distintos: pobreza, pobreza moderada y pobreza extrema.
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Iustracién 3 Metodologia del CONEVAL para la evaluacion de la pobreza

Bienestar

Tinea de hienestar

Linea de bienestar
minimo

Pobreza

Dimensiones

Derechos Humanos

4( ASPECTOS ANALITICOS ’7

| UMBRALES |

A 4

Cohesion social

Carencias sociales

Rezago educativo
|

Acceso a los
servicios de salud

Acceso a la seguridad
social

Acceso a servicios
basicos de la vivienda

~
Calidad y espacios de

la vivienda

Acceso a la

alimentacion

Poblacion con ingreso
inferior a la linea de
bienestar

Poblacion con ingreso
inferior a la linea de
bienestar minimo

K- Indicadores \
N— e

Rezaoo educativo

Carencia por acceso a los servicios de salud

Tipos de

pobreza

Carencia por acceso a la seguridad social

Pobreza:
Al menos una carencia social y por
debajo de la linea de bienestar

Carencia por acceso a los servicios basicos
de la vivienda

Pobreza moderada:
Diferencia entre la incidencia de
pobreza menos la pobreza
moderada

Pobreza extrema:
Tres o mas carencias y por debajo
de la linea de bienestar minimo

Carencia por calidad y servicios de la
vivienda

Carencia por acceso a la alimentacion

Poblacion con al menos una carencia social

Poblacion con al menos tres carencias
sociales

Fuente: Elaboracion propia con informacion de: (CONEVAL, 2015)
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Con la discusion llevada a cabo en el presente apartado, y considerando los elementos
normativos aplicables para México en cuanto a la definicion de la pobreza, dentro de este
trabajo, por tanto, se define la pobreza como: una condicion multidimensional de carencias,
la cual se concreta territorialmente y es variable en el tiempo, colocando a las mujeres y
hombres que la padecen, en una situacion de precariedad que les impide funcionar
correctamente para lograr su bienestar. Su expresion, en consecuencia, depende de las
circunstancias especificas de la sociedad en que se busque analizar y medir, ya que contienen
elementos absolutos y relativos, y por consiguiente, sus atributos son de cardcter tanto
objetivo como subjetivo. Esta definicion parte de un enfoque relativo conceptualizado dentro
de la pobreza material y social; para esta investigacion resultan importantes los elementos y
las variables relacionadas al territorio y a las carencias sociales, especificamente las
relacionadas a las cuestiones de la calidad del espacio de la vivienda cuantificado por el

acceso a los servicios basicos.

Finalmente, la condicion de pobreza esta socialmente percibida como un problema,
de muchas formas al igual que sus definiciones, la pobreza ha sido entendida por la sociedad
como una situaciéon andémala del funcionamiento social, este hecho hace posible un
mecanismo de intervencion politica para buscar corregir el problema. Las politicas publicas
se constituyen como una herramienta que la sociedad posee para actuar y hacer operar el
aparato de gobierno en direccion a la solucion de problemas sociales, como es el caso de la
pobreza. El radio y capacidad de injerencia de una politica publica depende de muchos
factores, es cierto y muchas veces no terminan logrando sus objetivos; pero no es posible
desestimar su valia como medio de transformacién, de aqui que se haga necesario explorar
la politica publica para entender de mejor manera su funcionamiento y conocer la forma en
la cual es evaluable para asi lograr coadyuvar al mejoramiento de este 1til, pero perfectible
instrumento, en vias de hallar soluciones al problema principal planteado en la condicion de

pobreza.

1.2 LAS POLITICAS PUBLICAS

La conceptualizacion y entendimiento de la politica publica ha sido una cuestion de amplio

debate, comenzando con las dificultades semanticas de la traduccion lingliistica del termino
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politica al espafiol'*

, que a partir de las acepciones del inglés (polity, politics, policy)
designan una variedad de significantes a la palabra'®; asi hay la existencia de multiples
descripciones, pero siguiendo el panorama de definiciones presentado por Roth Deubel
(2002) enmarcamos el concepto en que: La politica publica se entiende como la accion que
llevan a cabo las instituciones como autoridad publica, es materializacion de un Estado en
los actos propios de Gobierno que busca solucionar ciertos objetivos explicitos estimados
como deseables o necesarios, mediante un programa de practicas que orientan el
comportamiento de los actores sociales hacia la resolucion de aquellos objetivos para
transformar el estado presente percibido como problematico. El concepto tiene muchos
elementos, pero el fundamental es el de los objetivos, su seleccion y forma de delimitar la
realidad de accién de la politica publica, que le otorgan a la misma una enunciacién

operacional que le da los caracteres de politica social por ejemplo, que es el que interesa en

esta tesis.

La politica social como politica publica es a la que se refiere esta investigacion, ya
que la politica social es la politica publica a la cual le incumbe todo lo relacionado con los
problemas de caracter social (ej. Salud, educacidn, vivienda, asistencia social, etc.), por lo
que su radio de accion es la correccion de elementos adscritos a las condiciones de pobreza,

como formas de reducir las brechas que generan exclusion y desigualdad.

Ahora bien, los tipos de politica publica estan clasificados segun el tipo de coercion

que utilizan:

“Dicha traduccién se hace necesaria dado que el estudio de las politicas publicas se da en un primer momento
en los Estados Unidos como como parte de los estudios de la ciencia politica y administrativa, con los trabajos
pioneros de Robert Dewey (The Public and the Problems, 1929) en la bisqueda de la unién de la resolucion
experta de problemas con una democracia activa y; con Harold Lasswell (The Policy Orientation, 1951) que
investigo los procesos de decision. (Lahera, 2004)

15 En espafiol todos los matices se engloban en la palabra “Politica” la cual designa el gobierno propiamente
de los Estados, sin embargo, en el idioma inglés “polity” es relativa a las actividades humanas relacionadas con
el gobierno, sus formas y el concepto de Estado; “politics”, por su parte, designa el acto de dedicarse a <<lo
politico>> como las actividades parlamentarias y el debate partidario; por tltimo, “policy” es una palabra que
significa el plan de accion y/o programa de gobierno, la gestion de las politicas publicas en base a programas
concretos. (Irure, 2002)
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Iustracién 4 Clasificacion de las politicas publicas

Tipo de

Coercion

Sobre el comportamiento directo de los

afectados

Sobre el entorno de los afectados

Indirecta o lejana

Politica distributiva.
El Estado distribuye individualmente

un derecho

Politica constitutiva o de infraestructura.
Reglamentaciones que afectan el

funcionamiento del sistema politico

Directa o

inmediata

Politica reglamentaria.
Buscan regir el comportamiento de los
individuos bajo la amenaza de una

sancion directa

Politica redistributiva.
Es el caso de las politicas de redistribucion
de los ingresos de un grupo social hacia

otro

Fuente: Elaboracion propia a partir de (Deubel, 2002, pags. 42-43) y (Meny et al., 1992)

Asi mismo, las politicas ptblicas se definen por el tipo de instrumento utilizado por el Estado

para llevarlas a cabo como accién publica, mostrando la comprension y el caracter dado al

problema que se pretende resolver. Dichos instrumentos son, retomando a Deubel (2002,

pags. 45-46):

- Prescriptivos: utilizan la obligacion, la interdiccion y la autorizacion, sustentados en
la sancion y coercidén, con la finalidad de modificar el comportamiento de los

individuos.

- Incentivos: pretenden inducir una conducta mediante la recompensa; su tipo de
sancion es moral, econdmica o de hecho. Su forma de operar es mediante subsidios o
tasas impositivas, la informacion mediante publicidad para establecer una presion
social que cambie el comportamiento, reconocer o valorar el comportamiento

considerado ejemplar mediante premios, etc.

- De coordinacion: Lo que busca es relacionar las diferentes politicas publicas, para

ello se implementa la planificacion y los estudios de impacto.

- De organizacion y de procedimiento: Define las modalidades de accion del proceso

formal de decision y/o administracion.
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- Materiales: la facultad que tiene el Estado de proporcionar directamente los bienes

y Servicios.

- De delegacion: incentivan la colaboracion con organizaciones privadas,
paraestatales, ONG, para la contratacion de servicios, convenios y delegacion de

tareas.

1.2.1 Las politicas publicas como objeto de estudio.

Las formas en que el estudio de las politicas publicas puede darse ha variado a medida que
la matriz de relaciones Estado-Sociedad se ha transformado, tratando de captar el momento
en que se encuentra distribuido el poder de decision; las formas en que se ha abordado el
tema no se suplantan ni se agotan, por el contrario, en gran cantidad de ocasiones se
yuxtaponen y complementan dando lugar a enfoques y metodologias de estudio muy
variadas; asi, al menos son tres las distintas corrientes de pensamiento en las cuales se ha

desarrollado la politica publica como objeto de estudio (Subirats, et al., 2008):
a) Politicas publicas y Estado.

La primera corriente aborda las politicas publicas como medio explicativo de la
accion publica por parte de los Estados. Mény y Thoening (1989) citados en Subirats,
et al. (2008, pags. 20-24) dividen la corriente en tres modelos tedricos distintos: 1)
Lo que podria ser llamado el enfoque pluralista, analiza las politicas publicas como
respuestas del Estado (outputs) frente a demandas sociales (inputs), en donde lo que
se busca es la optimizacion, tanto de las decisiones colectivas como del mismo
proceso deliberativo; 2) el Estado es considerado como ligado al interés de clase
(perspectiva neomarxista) o de élites sociales (perspectiva neomanagerial), las cuales
definen los problemas sociales que seran trasladados a problemas publicos para ser
atendidos por las politicas publicas; 3) en un tercer modelo, los focos de andlisis son
la desigual distribucion de poder entre los distintos actores sociales, su forma de
organizacion y su interaccion con las instituciones, o en sentido inverso las leyes y

reglas institucionales que enmarcan a dichas interacciones.
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b) Funcionamiento de la accion publica.

Una segunda corriente se enfoca a comprender la operatividad y logica de la accion
publica, pretendiendo un conocimiento mayor sobre los procesos de formulacion y
ejecucion de la politica publica; su interés se encuentra en los sistemas de accion
social, ya sea como parte del management publico, o como analisis de la politica
publica como herramientas e instrumentos de intervencion, en sus efectos a partir de
su eficiencia. Una Optica distinta dentro de este mismo enfoque se interesa en entender
las politicas publicas como la expresion de marcos cognitivos y normativos, por los
cuales se definen los problemas objeto de la accion publica, por tanto, analiza las
ideas y representaciones de los distintos actores sociales que pueden ser elevados al

planteamiento de propuestas y demandas.
c¢) Evaluacion de efectos.

Busca explicar resultados y efectos (previstos y no previstos) de la implementacion
de las politicas publicas. Esta corriente principalmente se ha dedicado, en primer
término, al desarrollo de metodologias y herramientas de evaluacion aplicables al
desempefio del sector publico; por otra parte, los estudios también se han ocupado del
proceso de evaluacion y de su ejecucion, como mejora de la gestion publica en el

proceso de toma decisiones.

1.2.2 El ciclo de las politicas publicas.

Instrumentalmente, como manera pragmatica de abordar las politicas publicas para
analizarlas de manera concreta en la realidad social, el ciclo de las politicas ptblicas se ha
constituido como uno de los mejores medios para comprender el proceso que va de un asunto
percibido como problematico, a una accion publica concreta para ser resuelto. El ciclo de las
politicas publicas es una herramienta, propuesta por el Dr. Charles O. Jones en 1970, la cual
permite descomponer analiticamente el desarrollo de la politica publica en etapas o
sucesiones logicas en la cual se identifican cinco fases generales ( (Meny, et al., 1992, pags.

104-107); (Deubel, 2002, pags. 49-51); (Subirats, et al., 2008, pags. 44-46)):

L Identificacion de un problema. Los actores politicos y sociales perciben una

situacién como problematica demandante de una solucidn, por ende, se busca inscribir en la
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agenda del sistema politico para ser sujeta de una accion publica. Hay que tener en cuenta
que no todo problema social pasa a ser una politica publica, el tratamiento politico que se le
otorgue depende del grado de incorporacion que tenga el problema a los media (conocimiento

cientifico, difusion de informacion, la visibilidad de los afectados, etc.).

11. Formulacion de soluciones. Es el “filtro” por el cual el problema es considerado
por los actores publicos e incorporado en la agenda. Estando el problema dentro de la agenda
gubernamental, se busca la comprension de la situacion, se elaboran, se proponen y negocian

respuestas como solucion.

III. La toma de decisiones. A partir de la definicién de un modelo causal decide la
respuesta mas idonea por parte de los actores autorizados por el sistema politico para tomar
decisiones (gobierno, parlamento). Dicha respuesta consiste en u programa de actuacioén
politico-administrativo, que contiene objetivos, instrumentos y procesos para resolver el

problema en cuestion.

1V. Ejecucion/implementacion del programa. Se llevan a la aplicacion practica las
soluciones escogidas, lo que conlleva a una adaptacion del programa a situaciones concretas

(produccion de outputs).

V. Fin de la accion/Evaluacion. Los impactos de la implementacién de la solucion
escogida son medidos y evaluados por los actores sociales y politicos-en términos de cambios
conducta de los grupos-objetivo y del grado de resolucion del problema-, lo que da pie a la

reformulacion o modificacion de la politica, o a su definitiva supresion.
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Ilustracién 5 El ciclo de las politicas publicas
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Para cada fase del ciclo, comenzando por la fase en la cual se incluye en la agenda publica el
problema, deben de identificarse productos resultantes. Asi, en la segunda fase, el producto
tiene que ser la definicion politica del problema publico, que es el marco que lo delimita con
y para los actores publicos, pudiendo indagar las causas probables y las maneras de
intervencion; en la tercera etapa, por consiguiente, se espera que el producto sea el programa
de actuacion politico-administrativo que siente las bases legislativas y reglamentarias para la
implementacion de la politica publica, asi como el acuerdo de actuacion que fije las
responsabilidades y los recursos con los cuales se llevara a cabo la accion publica; En la
cuarta fase de ejecucion, los productos tienen que ser los planes de accion y los actos de
implementacion, los primeros establecen el espacio, el tiempo y la poblacién en que se llevara
a cabo la politica, mientras que los segundos, son las decisiones y actividades administrativas
propias de la aplicacion; ya por ultimo, en la fase de evaluacion, los enunciados evaluativos
que buscan evidenciar los efectos de la politica publica, tanto en su impacto, como en los
beneficios observables, fungen como mecanismos para valorar la pertinencia, eficacia y

eficiencia de la intervencion.
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Esta manera ciclica de entender la politica publica como un proceso, tiene algunas
ventajas y desventajas por lo cual Unicamente tiene que ser visto como un marco de
referencia. Entre las ventajas se hallan: 1) la observancia de circulos de retroalimentacion; 2)
permite analizar la composicion y variacion de los actores implicados. Como desventajas se
cuentan: 1) que es una perspectiva descriptiva que toma el proceso de la politica publica con
un orden cronoldgico, lo cual no es siempre real, ya que el orden no es lineal y por etapas
sucesivas, siempre pueden existir rupturas en el ciclo ocasionadas por la reformulacion del
problema publico y de sus soluciones; 2) en base a lo anterior, puede llevar a establecer una
coherencia artificial a la politica publica; 3) su marco de interpretacion es “legalista”, lo que
lo centra en la accion del Estado (perspectiva top-down), sin tomar en cuenta los actores
sociales y su contexto (perspectiva bottom-down)'®como posible punto de partida de la
accion publica; 4) no permite considerar ciclos simultaneos o incompletos. (Subirats, et al.,

2008)

1.2.3 La evaluacion de politicas publicas a detalle.

Es necesario, bajo los fines de esta investigacion, adentrase y profundizar mas a que se refiere
con “evaluacion de las politicas publicas”, no s6lo como el paso generalmente final del ciclo,
sino como el elemento que integra tanto al problema como su solucion puesta en marcha, lo
que representa que la evaluacion es el punto desde el cual una investigacion puede describir,
interpretar y criticar el impacto que tienen las politicas publicas en el mejoramiento de las
condiciones de la poblacion a la cual buscan atender, por tanto, también permite estimar qué
tan bien fue percibido y formulado el problema, de qué forma fue ejecutada la solucién
propuesta, si acaso, esa solucion propuesta fue la mas conveniente y, finalmente, si el

problema fue resuelto -o no-.

1Los conceptos top-down y bottom-up -literalmente “de arriba hacia abajo” y “de abajo hacia arriba”-, surgen
del estudio de la fase de implementacion de las politicas publicas, se refieren al origen y manera en que la
politica publica se instrumenta, ya sea desde el gobierno y sus instituciones, o de manera participativa con
prominencia de la accion de la sociedad civil. El primer caso, la perspectiva top-down, es definida como “una
hipétesis con condiciones iniciales y consecuencias predichas”, en donde la accion se origina desde la decision
de funcionarios gubernamentales; en cuanto a la perspectiva bottom-up, ésta identifica los actores locales,
regionales y nacionales que conforman una red e implementacion, centrandose mas en la habilidad de los
individuos y en el factor humano, que en las estructuras centrales de implementacion, para llevar a cabo en
concreto la politica publica. (Torres, 2014)
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La evaluacion de politicas publicas puede ser definida desde un enfoque instrumental

como.

[...] una investigacion aplicada de tendencia interdisciplinaria, realizada mediante la
aplicacion de un método sistematico, cuyo objetivo es conocer, explicar y valorar una
realidad, asi como aportar elementos al proceso de toma de decisiones, que permitan mejorar
los efectos de la actividad evaluada. Se resalta la importancia atribuida a la emision de un

juicio valorativo sobre dicha actividad, [...]. (Cardozo, 2006, pags. 43-44)

Sin embargo, hay que considerar que la evaluacién se lleva a cabo dentro de un
contexto politico de toma de decisiones, por lo tanto, su definiciéon involucra también
elementos sociales y politicos. Las decisiones evaluadas son politicas, y lo que una
evaluacion busca verificar es la racionalidad de esas decisiones tomadas por el sector publico,
a partir del principio de méximo beneficio social (PMBS), el cual implica que toda decision
de implementacion de una accién gubernamental debe sobrepasar en beneficios sociales los
costos de llevarla a cabo; lo anterior, se logra cuando una evaluacion brinda la informacién
y pruebas necesarias para medir el grado del logro de los fines propuestos por la politica

publica, y de las consecuencias colaterales producidas por su ejecucion (Salcedo, 2011).

Las actividades de una evaluacion para lograr su finalidad (las cuales la diferencian
de otros modos de indagacion encaminados al control de la gestion y decisiones
gubernamentales como la investigacion social aplicada, el analisis de politicas publicas y la

auditoria'”),se pueden resumir en seis puntos (Cardozo, 2006, pag. 44):

a. Identificar los efectos provocados y los costos incurridos;

b. Aplicar una escala de medicion a los efectos identificados;

171...] la investigacion social aspira a acrecentar o perfeccionar el saber cientifico con el objetivo de constatar
teorias, comprobar hipotesis, realizar generalizaciones, indagar regularidades. Si la investigacion pretende
conocer, descubrir, explicar los efectos o impacto de la gestion piblica, entonces la llamaremos evaluacion. Si
la investigacion se enfoca en el disefio de una politica publica para realizar la prognosis, se le denominara
analisis de politicas publicas. Si la investigacion se instaura para fiscalizar el cumplimiento de los objetivos y
metas de una politica publica a partir de la rendicion de cuentas, entonces estaremos frente a un proceso de
auditoria de desempefio. (Salcedo, 2011, pags. 20-21). Una evaluacidn se realiza expost, es decir, después de
implementada la politica publica, en comparacién a un analisis de politicas publicas que se realiza ex ante, antes
de que la politica se ponga en marcha.
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c. Comparar la medida lograda con otra que sirva de parametro para evaluar el
mejoramiento —o no- del bienestar de la poblacion;

d. Explicar los resultados comparativos en funcion del disefio y las condiciones
de aplicacion del programa;

e. Emitir un juicio de valor sobre las actividades, los efectos y sus impactos y;

f. Efectuar recomendaciones para contribuir a un mayor logro de los objetivos.

En esas actividades de evaluacion se da el andlisis al origen, disefio, gestion e
implementacion de una politica publica, ya sea evaluando sélo una parte del proceso (los
procedimientos de gestion o los resultados), o evaluando todo el proceso desde el disefio y la
implementacién junto con todos sus componentes, o bien, comenzando con la medicién de
impactos y so6lo si no fueran satisfactorios, retroceder hasta encontrar las causas
procedimentales del fracaso del programa (Cardozo, 2006). Segin el método seleccionado,
durante dicho andlisis se verifica el cumplimiento de cinco criterios basicos: 1) eficacia; 2)
eficiencia; 3) economia; 4) competencia de los actores, 5) calidad del bien o servicio y; 6)

ciudadano usuario o beneficiario'®. (Salcedo, 2011)

1.2.4 Una breve historia contemporanea sobre politicas publicas

Después de los anos cuarenta del siglo pasado, en la mayoria de los paises Latinoamericanos

se asumieron formaciones en sus regimenes de gobierno donde el Estado fue colocado como

18 1) Eficacia: Se refiere al logro de los objetivos, basada en la comparacion de lo logrado por la accién
gubernamental frente a lo pretendido. Se puede hablar de efecto cuando la evaluacién mide la satisfaccion en
relacion a la percepcion de la comunidad; de impacto cuando se confronten los resultados contra los valores
postulados por el programa y; productos cuando el anlisis sea por medio de la relacién insumo-producto.

2) Eficiencia: Mide la proporcion entre medios e insumos utilizados, costos y tiempo, en su relacion con los
fines logrados. Lo que se evaltia es el como, no el para qué.

3) Economia: Se interroga sobre si los recursos han sido bien aplicados para lograr los objetivos de la politica
publica, frente a los logros obtenidos. Se utilizan los enfoques costo-beneficio (se compara la situacion sin el
actuar publico contra la situacion con intervencion y se sacan los efectos atribuibles a ésta ultima) y costo-
eficiencia (lleva a términos monetarios el costo de los bienes y servicios publicos en relacion a indicadores de
impacto).

4) Competencia de los actores: Es la evaluacion del desempefio de los servidores publicos, se mide la
eficiencia, la calidad del trabajo, la capacitacion, el trabajo en equipo, etc. Todo orientado al cumplimiento de
las metas y objetivos a corto, mediano y largo plazo.

5) Calidad del bien o servicio: lo que se mide es la oportunidad, cantidad, accesibilidad, disponibilidad,
precision, seguridad e idoneidad, a partir de estindares de desempefio.

6) Ciudadano usuario o beneficiario: evalua la participacion del ciudadano en la aplicacion de la politica
publica.
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centro de decision y ejecucion en lo politico y econdmico, donde la sociedad era controlada
mediante su organizacion en grupos sociales cuya relacion con el Estado era mediante un
corporativismo , algo que en México emergid bajo el nombre de politica de masas (Cérdova,
1983), que configuro el espacio social bajo una matriz “estado céntrica”’ de agregacion e
intermediacion de interés con predominancia de las instituciones del Estado y de sus actores
politicos (burocracia) (Sottoli, 2002) en el que la politica social asumia un factor de
transaccion del poder entre los grupos en la legitimacion del Gobierno, el caracter
presuntamente universalista y homogéneo, que en la realidad se practicaba de manera
segmentada hacia las clases medias y organizadas, tenia como fin regular las presiones
sociales mediante un gasto social expansivo que equilibrara los desajustes distributivos de la
renta per capita, concentrandose el gasto en los sectores de seguridad social, salud y

educacion, asi como en los subsidios a la oferta.

Esta practica termino desvinculando la accion gubernamental de subvencion
econdmica y social de la politica econdmica propiamente dicha, al no existir una coherencia
programatica en la aplicacion de ambas, como conjunto fue desgastando la accidén y
efectividad de la actividad del gobierno, al no generar transformaciones en la estructura del
sistema social ni condiciones de reproduccion para el mismo, lo que derivo en una crisis
sistémica evidenciada en la sucesion de crisis de deuda que enfrentaron los Gobiernos de
Latinoamérica a partir de la década de 1980, dichas crisis contenian al interior crisis politicas
y de gobernabilidad para los Estados a causa de la desintegracion de los actores colectivos
del pasado, por la erosion de la matriz organizacional que vinculaba a la politica con la
sociedad y la economia (Cavarozzi, 1991). Las respuestas a la inestabilidad creciente
emanaron en forma de reformas al Estado, como criticas a su radio de accion y capacidad
casi exclusiva de decision, la propuesta fundamental de todas las reformas se entonaba dentro
de las teorias neoliberales como una necesidad de adelgazamiento del Estado, una

desregulacion de los mercados y una apertura hacia los bienes y servicios considerados

19 Se refiere al esquema sobre el cual se ordenan las relaciones Estado-Sociedad-Mercado. En esta matriz el
Estado tiene un papel preponderante, al ser ¢l quien funge como promotor del desarrollo econémico-social y de
los mercados internos de cada pais; por lo que el Estado tiene también un caracter central en el ambito de lo
politico. Puede ubicarse durante el periodo del Modelo Desarrollista en América Latina, en el caso de México,
mas concretamente, durante el periodo que va del modelo de sustitucion de importaciones al del desarrollo
estabilizador.
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sociales para la entrada de los capitales privados en su produccion y distribucion. Como lo
ha mencionado Sottoli (2002) era el viraje hacia una nueva matriz “mercadocéntrica”’ de

regulacion de las relaciones sociales.

Bajo la realidad construida por las reformas neoliberales, el concepto de bienestar
adquiri6 una dimension que colocaba al bienestar en la esfera de lo privado, donde el Estado
no puede intervenir y donde la distribucion de la riqueza ya nada tiene que ver con la igualdad
de ingresos y de nivel de vida, la politica social de esta forma fue quedando supeditada a la
politica econdémica, en cuanto al aseguramiento de las condiciones de crecimiento y
equilibrio macroeconémico (que bajo el ideario neoliberal son los Unicos requisitos para
lograr el bienestar de manera individual), el Estado solo debe asegurar un piso social minimo
de supervivencia condicionado a una relacion salarial, su campo de accidn se limita a una
atencion residual (Vazquez, 2012). De aqui, que la atencidon se encuentra especificada en el
combate a la pobreza, cuya cobertura focalizada y selectiva levanta las fronteras entre lo
publico como atencion social por parte del Estado y lo publico como campo de
mercantilizacion de bienes y servicios por parte del sector privado en relacion con la sociedad
civil; el gasto social es visto como inversiones en capital humano gracias al enfoque de
eficiencia y productividad. La politica social es usada como un instrumento transformador
de las relaciones de los sujetos con los recursos, bienes y servicios, modificando lo que antes
eran derechos en mercancias, a la par de relegar la responsabilidad de su dotacion y

distribucion colectiva al mercado (Adelantado, 2007).

De tal forma, las politicas publicas desde los afios ochenta del siglo pasado ha sido
parte integral de los procesos de reestructuracion del Estado, como medios de ejecucion de
las reformas que han intentado democratizar la actividad gubernamental, como medios
también de lograr una asignacion mas equilibrada y contenida de los recursos cada vez mas
escasos, esto se ha dado en gran parte de América Latina. Para el caso mexicano en particular,
esta historia relatada significa el proceso de transicion a la “democratizacion del régimen”, y

la consiguiente descentralizacion del Estado bajo el federalismo; sin embargo, en el pais estos

20 Matriz surgida de las politicas de ajuste estructural aplicadas en América Latina desde los afios ochenta, las
cuales colocaron al mercado como eje rector de las relaciones entre el Estado y la Sociedad, lo que implica una
idea distinta sobre la politica primando las leyes econdmicas sobre las leyes emanadas de las instituciones.
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procesos se ubicaron casi exclusivamente a las cuestiones electorales como eleccion y
alternancia de representantes, dejando practicamente intactos los fundamentos que no
permiten participar a la poblacioén en la toma de decisiones en materia econdomica y social
(Aguilar, 2004). Estos factores, el hecho de que en México de hable de un sistema politico
autoritario en transiciéon democratica, involucran que la cuestion de las politicas publicas
asuma matices particulares, que hacen que el tratamiento analitico que se efectlie sobre las
politicas publicas implementadas en el pais difiera del realizado en los paises en que se

origina la tematica —por ejemplo los Estados Unidos o Europa- (Cabrero, 2000).

Por lo anterior, el contenido visto durante el apartado ha de fungir como punto de
inicio y comparacion de lo realmente observable en el caso mexicano, ni los modos de
abordar la politica publica como objeto de estudio, ni el ciclo de la politica publica han de
corresponder completamente a lo que se ira encontrando durante la investigacion; sin
embargo, se parte de esas formulaciones teoricas que constituyen un cuerpo analitico, pero
el cual se conducira ajustandose a la tipologia especifica de la matriz de relacion Estado-

Sociedad que permea en México, su contexto, su economia, su estructura y su politica.

Dentro del presente capitulo, se han abordado los dos ejes generales de la tematica de esta
investigacion, la pobreza como problema y las politicas publicas como instrumento de
solucion, el trato ha sido general con el fin de comprender su intrincada complejidad
conceptual y poderlos llevar al ejercicio practico de su estudio en capitulos posteriores. Se
ha determinado un concepto de pobreza con el cual se trabajard, dicho concepto integra
elementos como el territorio, la dependencia al espacio y tiempo social y las caracteristicas
de los agentes sociales que se ven afectados por esa condicion de pobreza. De igual forma,
se han conceptualizado las politicas ptiblicas como ese instrumento politico de coordinacion
entre la sociedad civil y el Estado para resolver problemas publicos de interés general, que
también guarda relacion dependiente al espacio, tiempo y caracteristicas de los actores
involucrados en la enunciacion del problema y la politica; donde la evaluacion funge como
medio para conocer si el proceso concretado en la politica publica, ha sido correcto en la
apreciacion, formulacion y solucion del problema, lo que dice mucho de la relacion que se

guarda entre las gentes y el gobierno.
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El siguiente paso es especificar y comprender —en sus origenes y desarrollo- ese
espacio y tiempo acotado en la ciudad del cual dependen los elementos pobreza y politicas
publicas, el cual les otorga la especificidad que es la estudiada en esta tesis; es el paso que
lleva a ambos conceptos generales a sus nociones de pobreza urbana y de politicas publicas

contra ese tipo de pobreza.
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CAPITULO 2: ,
ORIGEN, DESARROLLO Y MANIFESTACION DE UNA
NUEVA FORMA DE POBREZA.

La pobreza es una generalidad ambigua si se le aborda sin mas, es por eso que se concibe
necesario hacer especifica la condicion a aspectos espaciales y temporales. La presente tesis
aborda la pobreza en su expresion territorial en las ciudades, este capitulo parte con la premisa
de que el origen de la misma es una cuestion histérica estrechamente relacionada a los
procesos que acompaian al sistema econdmico y social capitalista en su marcha en el tiempo,
la pobreza como se conoce en las ciudades es producto de la manera en que las ciudades se
han creado bajo los parametros de la reproduccion de capital. El capitulo inicia con dicha
historia, que por cuestiones de espacio no es toda sino tinicamente el momento mas proximo
al presente y el mas definitorio para la constitucion de la pobreza urbana actual, a saber, la

parte en que el capitalismo se reestructura y se presenta como neoliberalismo.

Dicha reestructuracion del sistema de produccion es el germen de una pobreza que se
localiza en las ciudades, las mismas que ha creado como soportes materiales para su
reproduccidn, se sigue por tanto, con las caracteristicas de esa urbanizacion neoliberal.
Posteriormente, para acercar la problematica a una situacion concreta y visible, el problema
es ubicado de manera mas especifica al caso mexicano, al estado que guarda la pobreza
urbana a nivel pais y municipio. Asi mismo, dado que el presente trabajo ha estado
considerando a las politicas publicas como instrumento viable de accion al remedio de la
problematica, el capitulo termina con una revision a las principales politicas publicas que se
han implementado para combatir la pobreza urbana en México dentro de los ultimos afios.
La finalidad del capitulo es cerrar el marco teorico que abra las posibilidades de comprension
conceptual tanto de la pobreza como generalidad, como de la pobreza urbana como
especificidad espacial concreta; y de las politicas publicas operadas como programas en la
solucion de la misma. Lo anterior para dar pie al estudio del caso que serd visto en el capitulo

final.
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2.1 EL GERMEN DE UNA NUEVA POBREZA.

Si, la pobreza tiene una larga marcha en la historia de la humanidad, incluso existen
planteamientos que la ubican como parte de la condicion humana, como parte inherente e
inevitable del funcionamiento de las sociedades, arguyendo una circunstancia natural, en que
el ser humano tiende a las supremacias y a la desigualdad , y frente a estas posturas se hallan
las contrarias como las de tedricos y tedricas que ven el funcionamiento de la sociedad de
manera historica, las cuales alegan que la pobreza es producto y sostén de un sistema
econdmico de cardcter historicamente concreto, por tanto, reversible y eliminable con la
transformacion de las estructuras economicas y distributivas de la sociedad imperante.
Ambas posiciones conllevan algo de verdad, la pobreza ha sido un asunto social persistente
que parece no agotarse ya al contrario revitalizarse al tiempo que las sociedades avanzan; sin
embargo, no es una condicidon “natural” casi teoldgica incorporada al funcionamiento
colectivo de los individuos, su caracter es especifico de la manera en que esas colectividades
se organizan, la pobreza como la conocemos es fundamentalmente una condicion propia del
sistema social-econdmico capitalista, pero dentro de este sistema, que también ha cambiado
en todo lo que lleva de desarrollo, la pobreza no ha sido la misma, no se ha sostenido y
reproducido de manera idéntica desde el siglo XVII hasta la presente segunda década del
siglo XXI, aunque los fundamentos estructurales que la provocan parezcan iguales existen
peculiaridades, por lo cual, no es posible hablar de <<La Pobreza>> como si fuese un hecho
transhistorico, la muestra es que en la actualidad se vive una clase de pobreza incomparable
con otras condiciones de carencia, exclusion y desigualdad que se han vivido en otros

tiempos.

Para iniciar hay que comenzar entendiendo qué es el capitalismo, la manera en que se

desarrolla con y en la globalizacion, y como es reestructurado mediante la politica neoliberal.

2.1.1 Capitalismo y Globalizacion.

El capitalismo es un sistema social historico cuyos origenes se remontan al siglo XVI,
gestado en la etapa de disolucidon del feudalismo, como bien lo resefia Marx (1987) en el
famoso capitulo XXIV del Capital (“La llamada acumulacién originaria”). Pero no es hasta

el siglo XVIII que el capitalismo se conforma como sistema dominante de las relaciones
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sociales de trabajo e intercambio, cuando el capital -entendido como la acumulacion de
esfuerzos de un trabajo pasado que no han sido gastados y que seran utilizados en el proceso
produccién-, comienza a ser el objetivo mismo del capital, es decir, cuando la acumulacién
del capital se realiza con el fin de acumular més capital (Wallerstein, 1989), con ello se desata
un desarrollo expansivo de integracion de relaciones sociales y espacios en torno al proceso
de produccion y reproduccion de capital, es entonces que comienza a ser constituida lo que
Braudel llama una “economia-mundo” en torno al capital, que estructura al capitalismo al
sostener el proceso de constante autoproduccion del sistema, actuando como escenario en el
cual las actividades productivas (econdomicas y sociales) son llevadas a cabo. Una economia-
mundo ocupa un espacio geografico determinado, segmentado por la division del trabajo que
se establece, y que posee un (en ocasiones dos) centro dominante o capital econdmica que se
expande y divide en zonas sucesivas desde el centro hacia las zonas intermedias y por ultimo
a las zonas marginales, aumentando la situacion de subordinacién y dependencia a medida

que la expansion se aleja del centro (Braudel, 2002).

El capitalismo al constituirse como una economia-mundo va abriéndose paso por los
territorios incorporandolos funcionalmente al proceso de reproduccion y ampliacion del
capital mediante la mercantilizacion generalizada de las cosas y de las personas, el
mecanismo de expansion se da con las cadenas de mercancias (commodity chain) que unen
como eslabones los procesos productivos mediante la division del trabajo que conllevan®!.
Dichas cadenas indican la necesidad inherente del capitalismo de tener acceso a fuentes, cada
vez mas amplias, de mano de obra, tierra, materias primas y mercados, razén por la cual la
expansion como sistema se da en la misma ampliacion de su caracter de economia-mundo,
es decir, territorialmente (extensivamente) condicionando los espacios y socialmente
(intensivamente) estructurando las formas de convivencia e interaccion de las personas, de

manera que territorio y dindmicas sociales se conjuguen a suerte que el ciclo de reproduccion

del capital se realice de la forma menos friccionada posible.

2'Una cadena de mercancias es visible retrospectivamente desde un producto terminado puesto en venta
(Wallerstein, 1999), para tener tal o cual mercancia en el aparador han sido necesarios procesos anteriores, cada
cual ha utilizado obreros, maquinas y otras materias, el proceso sucesivo de transformacion del valor de uso en
mercancias desde el primer proceso hasta la venta del producto terminado, que ya sélo puede realizarse como
valor de cambio por dinero, indica la cadena de mercancias.
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En el capitalismo la globalizacion representa un punto culminante de la continua
expansion tanto de su produccion como de sus relaciones, la relacion capitalismo-
globalizacién inicia con la época colonialista entre 1490 y 1530, cuando son integrados al
sistema-mundo capitalista los territorios de América Central y del Sur con la conquista, asi
como de Africa y Oriente Medio. Pero la globalizacion actual debe ser entendida como una
época “nueva”, definida en comparacion con las anteriores dentro de la historicidad del
capitalismo (Robinson, 2007)*2. La estructura fundamental de la actual globalizacion -o
mundializacién, siguiendo a Samir Amin (2001)- es la polarizacion que conlleva
implicitamente la desigualdad entre los participantes del sistema, una desigualdad inherente
y creciente a medida que los paises se “ajustan” a las politicas globales propias del capital,
las cuales subsumen cualquier otro factor (social, ideoldgico...) a la logica econdmica
mediante una ley del valor mundializada que indica la integracion de los mercados de
productos y mercancias, mientras los de trabajo incrementan su segmentacion, aumentando
la desigualdad tanto interna como externa de los paises dependientes. Por tanto, la
globalizacién capitalista no representa una “unificacion” global, por el contrario, existe una
necesidad de mantener a los Estados nacionales separados, pero vinculados mediante un
mercado trunco que se sella en los acuerdos politicos multinacionales mandatados por los

paises hegemonicos, los cuales comprometen los intereses nacionales y de la poblacion con

los intereses de las empresas transnacionales.

Que el leitmotiv econémico lo representen las empresas transnacionales montadas
sobre las cadenas de mercancias, significa que la red de la globalizacién pasa mas por la
flexibilizacion de la produccion y por su descentramiento, facilitado por las nuevas
tecnologias de compresion del espacio y tiempo, que por alguna otra cuestion; esto representa
una contingencia que obliga a la reestructuracion organizativa del sistema, ya que las cadenas

de mercancias que se hacen flexibles y en red en la globalizacién, dependen de la

22 Para Robinson (2007), la globalizacion representa la cuarta etapa de la “larga marcha” de la historia del
capitalismo. La primera etapa es, como ya ha sido mencionado, la era colonialista, la primera expansion del
capital como tal en la forma del mercantilismo y la acumulacion primitiva; la segunda, es el capitalismo clasico
venido de la revolucion industrial y cimentado sobre la consolidacion de los Estados—Nacion modernos del
siglo XVIII; la tercera etapa, es la propia del capitalismo corporativo de monopolio, caracterizado por la
conformacion de un solo mercado mundial y la formacién del sistema de Estados-Nacion que han conformado
el capitalismo contemporaneo desde 1970. La cuarta es la época contemporanea de la globalizacion, del
capitalismo tecnologico.
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organizacion del trabajo horizontal que va diseminando subdivisiones y especializaciones
laborales dentro de la division internacional del trabajo, dando pie a figuras laborales como
la subcontratacion o el outsourcing, las cuales subsumen ain mas el trabajo frente al capital
empeorando las condiciones en las cuales se desempeiia la labor de reproduccion de la fuerza
de trabajo. Ambos factores —tecnologia y division del trabajo- constituyen la estructura
horizontal del capitalismo bajo un régimen de acumulacién post-fordista®®, en el cual el

capital asume como signo principal al capital transnacional y financiero.

Para comprender cabalmente la globalizacién, especialmente la globalizacion
capitalista contemporanea, hay que reconocer que esta se trata de un proceso complejo de
interaccion de fuerzas politicas que buscan la posibilidad de dirigir los beneficios hacia sus
intereses, la globalizacion que parece moverse sobre las ruedas de la tecnologia y la
innovacion, es en realidad producto de los impulsos que la lucha de clases y la encarnizada
competencia entre capitales provocan. La lucha entre clases y capitales por la apropiacion
del derecho de determinar el qué, como, donde, para qué y para quién producir, que
determinan la forma de apropiacion del producto resultante del trabajo socialmente visto,
indica que la globalizacion es un campo en el cual son visibles actores claros de esas luchas,
las ya mencionadas empresas transnacionales, los trabajadores y, por supuesto, el Estado; en
el proximo apartado se dard paso a mostrar la condicion de globalizacion capitalista
configurada en el campo social-politico de lucha de los actores de la transformacion. El
neoliberalismo representa ese momento social de reestructuracion del capitalismo que
configura las relaciones sociales y a las instituciones que las median (a saber, el Estado, las
empresas, las familias...), como mecanismo de mantener el proceso de reproduccion de

capital bajo las condiciones de la globalizacion.

ZEscribe Harvey (1998) siguiendo a algunos autores de <<la escuela de la regulaciéon>>, que un régimen de
acumulacion consiste en una forma, estable durante un determinado tiempo largo, de asignar el producto neto
de la produccion entre la acumulacion y el consumo, a lo que debe de corresponder una transformacion de las
condiciones de produccion y de reproduccion de los asalariados; el cual se materializa en normas, habitos y
leyes que aseguren la unidad del proceso, es decir, una consistencia entre los comportamientos individuales
respecto al esquema de la produccion. (143-144 pags.) A lo que el post-fordismo representa el cambio de
régimen de acumulacion, la transicion de un modo de produccién y regulacion social iniciado a mediados del
siglo XX (caracterizado por la cadena de montaje, la produccién en serie, la taylorismo en la organizacion del
trabajo, altos niveles de consumo, mercados internos cerrados, y una alta intervencion del Estado guiada por un
pacto social Keynesiano de bienestar) hacia un régimen de acumulacion flexible que inicia a mediados de los
setenta, caracterizado por el modelo toyotista en la produccion y el neoliberalismo en lo politico y social.
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2.1.2 El discurso y la politica Neoliberal.

e Surgimiento

El neoliberalismo es ante todo una idea que se materializa convirtiéndose en hegemonia
mediante su instauracion en las instituciones de la sociedad, entendiendo lo anterior es facil
comprender el proceso que se gesta desde los afios cuarenta del siglo XX, que se desarrolla
sobre los afios sesenta y setenta, y se erige como el discurso y la politica de la ortodoxia a
partir de la década de los noventa hasta la fecha, sin embargo, la historia del neoliberalismo
no es lineal ni determinada por un sistema de causas y efectos. Sus origenes ideologicos
inician a la par de la implementacion del pensamiento Keynesiano como modo de regir la
economia, cuando en los paises industrializados se adopta el pacto social conocido como
“Estado de Bienestar” y en los paises de tercer mundo, como los latinoamericanos, la
perspectiva es dirigida hacia una practica desarrollista que buscaba la convergencia de la
dualidad econdmica del capitalismo (que los paises atrasados alcanzardn a los mas
desarrollados) (Escalante, 2015); en ambos casos, el Estado se alzaba como rector de las
relaciones econdmicas al ser el principal actor promotor del desarrollo social y del progreso
material, el capitalismo se hallaba en lo que Harvey llama <<liberalismo embridado>>, lo
cual indica que las “libres fuerzas del mercado”, y por ende el poder de las empresas y
corporaciones se encontraban limitadas social y politicamente por la regulacion y direccion
del Estado, que en ese entonces lograba altas tasas de crecimiento econdémico y relativo
bienestar social permaneciendo asi durante las décadas de los cincuenta y sesenta (Harvey,

2007).

Bajo ese panorama era impensable que las ideas que se gestaban en la Mont Pelerin
Society liderada por Friedrich Von Hayek y sus seguidores (como Milton Friedman y Karl
Popper) tuvieran algin tipo de resonancia en la politica publica oficial, sus ideas se sostenian
en dos principios basicos: la libertad individual y la adherencia a la economia neoclasica del
libre mercado, principios esgrimidos a manera que las leyes de la economia fueran las que
dictaran el curso de la sociedad y no al revés, como venia sucediendo en el liberalismo
embridado (George, 1999). Las ideas neoliberales encontraron una gran grieta por donde
colarse a la politica y convertirse en la ortodoxia durante la crisis mundial de acumulacioén

de capital de principios de los afios setenta, la cual estuvo caracterizada por un proceso de
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estanflacion que provoco la caida en los ingresos fiscales de los Estados que condujo a
severas crisis de deuda, mismas que se hacian mas evidentes por el esquema de reproduccion
de capital sostenido por un pacto social de bienestar soportado econdémicamente por una base
volatil y endeble, llevando a los gobiernos a vislumbrar como primera respuesta la reduccion
en el gasto social y en el desmantelamiento del aparato estatal de prestacion de servicios y
de dotacion de bienes; el contexto de crisis de sobreacumulacion con bajas tasas de
crecimiento que marchaba en el tiempo desvalorizando capital representaba un peligro para
las clases mas altas ya que involucraba que, econdmicamente hablando, la proporcién de las
rentas nacionales que podian apropiarse fueran en picada con tasas de crecimiento nulas e
intereses y dividendos en sus nimeros mas bajos en décadas y, politicamente hablando,
representaba una coyuntura en la cual los movimientos obreros y fracciones de la izquierda
impulsaban alternativas radicales para la transformacion total del modelo econdmico-social,
llevando a la préctica intentos serios de socialismo y comunismo en cada continente (Harvey,

2007).

Lo anterior, son las circunstancia que hicieron que las ideas neoliberales se decantaran
como la solucion al problema que atravesaba el capitalismo global, ya que permitia el
reposicionamiento del poder de clase’* por parte de las elites y bloqueaba cualquier intento
de sustitucion del modelo, asi lo demuestra la politica de redistribucion neoliberal que amplia
las desigualdades sociales en beneficio de los capitales acumulados, mediante la reduccion
de los gravamenes al capital y el aumento de los dirigidos a sueldos y salarios (Piketty, 2015)
y el establecimiento de una situacion global de alta inequidad a partir de la década de los
ochenta (Porta & Bianco, 2011), producto de las politicas -hacia el exterior- de desregulacion
financiera y de apertura de mercados y, -hacia el interior- de politicas de “creacion de
ambientes para la inversion”, que representan politicas de regulacion al trabajo. El

neoliberalismo no ha representado una “mejora” en la situacion econdémica mundial, si se

24 El termino <<clase>> carece de una terminologia estable, es un concepto teérico movible que adquiere
dimensiones distintas segtn el lugar y el tiempo que contextualice su uso, dentro del contexto del capitalismo
global y su proyecto politico neoliberal, el poder de clase alude a los agentes que poseen, ademds de una
increible capacidad de acumulacidon de fortunas personales, un poder econémico que les permite influir en las
decisiones politicas, tanto nacionales como globales, en su beneficio para continuar acumulando capital. Gran
parte de su poder econdmico proviene de la esfera financiera, aunque no es la fuente exclusiva ni determinante,
los caracteristico de la <<clase>> en el neoliberalismo del capitalismo global es la heterogeneidad y la
dispersion que permiten la movilidad del capital en forma de flujos globales (George, 1999; Harvey, 2007,
Robinson, 2007).
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mide el crecimiento por el PIB resulta claro lo anterior, ya que la tasa de crecimiento global
se ha mantenido desde la década de 1980 en un 1.4% para caer a solo 1% a partir del 2000
cuando en los sesenta era aproximadamente de 3.6%, resulta por tanto evidente que el
neoliberalismo representa mas un trasfondo politico que econdmico, una accion de
acoplamiento del modo de reproduccion de capital hacia un sistema de acumulacion por
desposesion (Harvey, 2007) que se caracteriza por la empresarializacion, mercantilizacion y
privatizacion de los otrora activos publicos, como medio de ampliar las areas de rentabilidad
para las inversiones, en sintonia con su finalidad de acrecentar la masa de riqueza acumulable
y mantenerla en las mismas manos, sin importar los costos sociales y ambientales que esta

conlleve.
e FEl Estado y politica neoliberal.

Como lo expresa Cecilia Satriano (2006), el proyecto neoliberal buscaba la transformacion
de las relaciones entre el Estado, el mercado y la familia mediante la tendencia hacia la
privatizacion, una desigualdad en la condicion de ciudadania que desarraiga el status
universalista del acceso a los servicios basicos como salud o educacion, y la focalizacion de
la intervencién del Estado en necesidades coyunturales y selectivas de pequefios grupos de
poblacion. La finalidad era desembridar al capitalismo de los pactos politico-sociales del
Estado de bienestar en los paises desarrollados, y de las practicas desarrollistas de los paises

en desarrollo.

De igual forma que la expansion capitalista es desigual e inestable en su forma de
cubrir los territorios, asi el neoliberalismo ha ido constituyendo bajo tumbos y conversiones
los modelos sociales y de Estado propicios para lograr su cometido; sin embargo, el
neoliberalismo como proyecto politico ha llevado a que los Estados asuman dos posturas de
manera general en toda nacion donde el dogma neoliberal es aplicado, a saber, en primer
lugar el Estado neoliberal busca crear y resguardar “climas 6ptimos” para los negocios e
inversiones y, en segunda, tiene un comportamiento parcial favoreciendo la integridad y
solvencia de las instituciones financieras sobre cualquier otro principio social (Harvey, 2007;
George, 1999). La manera en que son llevadas a cabo ambas posturas difiere entre paises,
por ejemplo, en los paises en desarrollo el papel del Estado es méas activo mediante la emision

de leyes y reformas que construyen el marco legal para el posicionamiento e integracion de
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dichos paises al redil neoliberal comandado por los organismos internacionales; en su
intervencion directa a la poblacion que habita en cada Estado, la politica ha virado en lo
social a desvincular de la obligacion y poder de los aparatos gubernamentales las acciones
para conseguir y mantener el bienestar, delegandose la facultad a la sociedad civil y sus

organizaciones.

La reconversion del Estado y de la politica implementada por €1, la cual prima ahora

125

lo econdmico sobre lo social”, ha dado como resultado el aumento de la pobreza y una serie

de medidas compensatorias que Unicamente han servido para continuarla sin resolver el

problema. El supuesto “derrame”?®

que justifica el reposicionamiento del poder de clase en
los proyectos neoliberales nacionales jamas ha llegado en cerca de 30 afios de experiencia
neoliberal, por el contrario se ha constatado el incremento de la acumulacion en las mismas
manos que se hallan en la cima y el incremento y/o estancamiento de los pobres de antes y
de siempre (Piketty, 2015)?’. Las medidas de politica social, como ya ha sido esbozado con
anterioridad, inicamente han constituido paliativos a los problemas mas criticos y urgentes
como el hambre, la salud y le educacion, siendo ejecutados como programas focalizados con
proyecciones a corto plazo que mitigan la condicién de pobreza pero la mantienen al

reproducir en esa poblacion un estado de vulnerabilidad y dependencia, haciéndose evidente

su funcion dentro del proyecto implicito del poder de clase.

23 Ver Cap. 1 “1.2.4. Una breve historia de politicas publicas”

26 El planeamiento neoliberal respecto al desarrollo social parte del rescate a una formula del liberalismo clasico
sobre una necesaria inequidad de inicio que al paso del tiempo va cerrando la brecha de pobreza; una concepcion
de concentracion de riqueza que va siendo distribuida a medida que esta riqueza va aumentado cada vez mas,
los poseedores de dicha riqueza son los ricos que van haciéndose mas ricos pudiendo invertir cada vez mas,
“creando” puestos de empleo y “construyendo” mayores y mejores infraestructuras que puedan ser disfrutadas
por todos. A este planteamiento se le conoce como economia de goteo o trickle down economy y utiliza la
metafora de la fuente que se “derrama” desde la punta hasta la pileta inferior para ilustrar el supuesto mecanismo
distributivo de las politicas.

?7El analisis de Thomas Piketty (2015) ha permitido constatar el aumento en las brechas salariales a partir de
1970 aumentando considerablemente desde 1980, por ejemplo, escribe para el caso de los Estados Unidos:
“[...], para formar parte del 10% de salariados con mejores pagas, habia que ganar 3.2 veces mas que para
formar parte del 10% de aquellos con las menores pagas, contra 4.5 veces mas en 1990.” (38 pag.); esto se suma
a lo mencionado respecto a las politicas de gravamenes fiscales que cargan mas a la porcion de los sueldos y
salarios el sostenimiento de las cargas sociales, provocando que aunado a la brecha salarial, el ingreso de los
trabajadores sea implicitamente menor por la proporcion de retenciones salariales.
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2.2 LA CIUDAD EN UN NUEVO MUNDO.

La historia de las ciudades puede rastrearse hasta afios antes de nuestra era, Gideon Sjoberg
(1979) ubica el surgimiento de la primera ciudad en el afio 3,500 A.C. en Mesopotamia ya
que ahi se conjugaron los factores necesarios para el surgimiento de una ciudad, a saber,
progreso tecnologico, un medio ambiente favorable y un tipo de sociedad organizada de
manera especifica. Siguiendo el analisis cronologico clasico de los procesos de urbanizacion
y formacion de ciudades, se llega desde la constitucion de las ciudades feudales hasta la
formacion de las urbes producto de la revolucion industrial, siguiendo el patrén que entrelaza
el desarrollo tecnolédgico y el desarrollo en la organizacion social. No es el lugar para contar
esa larga historia, inicamente el recalcar lo que Castells (2004) indica al explicar la cuestion
urbana, como un proceso social de organizacion del espacio que involucra la organizacion
de las relaciones entre las fuerzas productivas, clases sociales y formas culturales; viéndolo
desde esa perspectiva, la ciudad capitalista surge como producto de la racionalidad que
articula a las fuerzas productivas, las clases sociales y la cultura, bajo el cobijo de la
<<sociedad industrial>> que enlaza simbidticamente a la industria con la ciudad, haciendo
que la industrializacién se convirtiera en sindonimo de urbanizacién, y ambas signos de
progreso al concentrar los mayores avances culturales, técnicos y demas, lo que la convirtid
en el drea espacial que contiene y dirige las actividades de produccién, consumo, intercambio

y gestion de toda sociedad.

De tal manera, la ciudad capitalista es erigida como soporte de las infraestructuras
materiales para la produccién y reproduccion del capital, es un producto de las
transformaciones historico-territoriales que acompafian al capitalismo en la busqueda de
mejores espacios para la acumulacion y reproduccion del capital, por tanto, sus signos son
los elementos que se han estado discutiendo a lo largo de este capitulo, la globalizacion como
situacion reciente del capitalismo historico y el neoliberalismo como cristalizacion de esa
condicion en las formas y estructuras de la sociedad, se conjugan para dar lugar a el “nuevo
mundo” sobre el cual las ciudades se construyen y articulan unas con otras, definiéndolas con
base al patron irregular y desigual que el movimiento del capital conlleva, jerarquizando y
colocando las ciudades en posiciones y condiciones en razén a él. Frente a los cambios del
capitalismo contemporaneo globalizado y altamente tecnoldgico, la ciudad ha abandonado la
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imagen que la vinculaba a la industria virando hacia una estructura orientada a los servicios
y a la produccion de bienes simbdlicos e inmateriales, un nuevo mundo, uno que produce
necesariamente nuevas ciudades, ordenadas ahora al cobijo de un nuevo patron de

acumulacion, con nuevas formas de organizacion, de medios y de objetos de trabajo.

En el ensayo “Las raices urbanas de las crisis capitalistas”, David Harvey (2013)
defiende la tesis de que con la entrada de las politicas neoliberales de mediados de los
ochentas, las politicas urbanas dieron un giro hacia el impulso de <polos de crecimiento
empresariales>> en detrimento de ciudades y regiones menos atractivas para el capital
ficticio en el sector inmobiliario, en una medida que reproduce espacialmente el dogma
liberal del sistema de goteo para resolver los problemas de la desigualdad geogréfica
provocadas por el capital en lo regional y urbano. Efectivamente, en el nuevo mundo las
ciudades son edificadas segun el orden que dicta el capital ficticio en el sector inmobiliario,
asi lo hizo evidente la crisis que estalla en 2009, ya que justamente es la burbuja de
especulaciones en la produccion y venta de casas la que revienta dando inicio a la debacle de
la economia mundial en dicho afio. Asi, continuando con Harvey, la configuracion de las
ciudades es producto del movimiento del capital y de sus crisis que colocan a unas urbes en
la cima de la jerarquia y derrumban o hunden a otras acorde a las funciones de las ciudades
para el capital, dichas funciones principales las enumera Ornelas (2004, pags. 143-146)

como.

1) Es el territorio donde se asientan y concentran los soportes materiales que forman las
condiciones generales de la produccion, constituidas por los medios de produccion,
circulacion, intercambio y consumo de las mercancias.

2) La concentracion de la poblacion en los centros urbanos, fundamentalmente de
trabajadores que tienen necesidad de vender su fuerza de trabajo para subsistir.

3) la concentracion de los medios de consumo colectivo (MCC) necesarios para la
reproduccion social y biologica de la fuerza de trabajo, fuera del proceso productivo.

4) Es el sitio donde mayoritariamente se ubican los aparatos del Estado mediante los
cuales se construyen los consensos con los que se ejerce el dominio politico e

ideoldgico de los propietarios del capital sobre toda la sociedad, de manera tal que es
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donde la cultura y los valores representativos de las clases dominantes se producen y

trasmiten por diversas vias al resto de la sociedad.

Las funciones definen la condicion material de la ciudad: a mayores y mas
importantes funciones, mayores y mejores infraestructuras asi como servicios. El desarrollo
combinado y desigual del capitalismo en conjunto con el incremento en la diversificacion de
funciones de la globalizacion, dan como resultado procesos caracteristicos en los patrones de
urbanizacion que dependen de la region y su posicion en la division internacional del trabajo;
por lo anterior, hablar de la urbanizacion europea dista mucho del caso latinoamericano por
ejemplo, y més en especifico de un pais a otro, incluso de diferencias radicales entre una

ciudad y otra en un mismo pais.

La urbanizacion en Latinoamérica inicia con el periodo de sustitucion de
importaciones (1940-1980), con la reconfiguracion que la industrializacidon trajo consigo
impulsando el papel de las ciudades en detrimento del campo, ocasionando una migracion
masiva del campo a la ciudad y una explosion demografica en las urbes; en periodos mas
recientes esa dindmica se ha asentado y la tasa de crecimiento se ha hecho un tanto estable,
sin embargo, la urbanizacién neoliberal conlleva procesos paralelos que hacen que las
ciudades ahora se expandan consumiendo los territorios antes agrarios, es decir, en esta nueva
etapa, seria posible decir, que la ciudad ahora va al campo integrando sus espacios y su
poblacion dando lugar a las formas urbanas contemporaneas de metropolizacion y de

ciudades-region (Pradilla, 2014).

La entrada del neoliberalismo en la region represento el viraje hacia el mercado,
cuando los procesos de urbanizacion habian sido principalmente dirigidos por el Estado, con
la ortodoxia de la politica neoliberal el Estado no se encargaria mas de asegurar la creacion
y dotacion de las infraestructuras necesarias, sino que el capital ahora habria de comandar la
formacion de sus propios soportes siguiendo la regla de la maximizacién de los beneficios,
representando que, en conjunto con la masiva privatizacion de infraestructuras beneficiosas
para el mercado, se dieran relocalizaciones o desapariciones de infraestructuras y una
consecuente desindustrializacidon por una tendencia hacia la tercerizacion econdmica, muy a

pie seguidillas de lo que el capital ficticio fuera marcando como rentable, incrementandose
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también con ello la amplitud de la expansion de las ciudades hacia las periferias expulsando
poblacion. Lo anterior ha llevado a las ciudades a una situacion que incrementa la exclusion,
la marginalidad y la pobreza, mediante la creacion de escenarios marcados por la desigualdad
de ingresos derivados de la localizacion respecto a las fuentes de trabajo, la formacion de
rentas y mercados de suelo, la ocupacion irregular de la tierra y la autoconstruccion de
viviendas, en definitiva un fragmentacion de la ciudad marcada por la segregacion;
constituyéndose de tal modo la lista de las principales consecuencias de la urbanizacion

neoliberal en los paises de la region latinoamericana.

2.2.1 Las consecuencias de la urbanizacion neoliberal

Las ciudades del “mundo del sur” son producto de un crecimiento demografico descontrolado
como las ciudades de Sao Paulo en Brasil o la misma Ciudad de México. Precisamente, aquel
crecimiento desmesurado de las ciudades del Sur global es lo que marca la pauta de la
urbanizacion capitalista en su forma neoliberal dentro de la globalizacion, ya que no son las
grandes ciudades desarrolladas las que marcan la pauta del crecimiento urbano mundial, sino
las ciudades secundarias, medianas y pequeias, mas aun, las aglomeraciones de caserios o
tugurios?® esparcidos alrededor de los centros metropolitanos, lo cuales son habitados por

apenas algunas miles de personas (Delcourt, 2008).

La globalizacién capitalista, junto con sus politicas neoliberales, ha conjugado
procesos desenfrenados de construccion habitacional con altas tasas de crecimiento
demografico concentrado en zonas cada vez mas marginales, con un desligamiento de la
industria y del desarrollo humano. La imagen de la urbanizacion neoliberal es de un
crecimiento sin desarrollo, lleno de desigualdades y estructurada por la exclusion causada
por el crecimiento de la informalidad en el empleo y el habitat, que dan como resultado un

aumento de barrios pobres y marginales definidos por la precariedad urbana.

BLos tugurios se definen como barrios o zonas de una ciudad en la cual se concentran problemas de precariedad
urbana que le causa a la zona problemas de habitabilidad, los tugurios se caracterizan por estar formado por
poblacion pobre y hacinada. A su vez, la precariedad urbana es un desbalance entre la demanda y la oferta de
servicios basicos que existen en una ciudad, limitando el acceso a ciertos servicios basicos o recursos necesarios
para acceder a la compra de bienes minimos necesarios para cubrir las necesidades alimentarias, de salud,
educacion, vestimenta, vivienda y transporte de los miembros de un hogar. (Jordan et al., 2009)
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De tal modo, como puede verse desde una perspectiva regional, en América Latina la
<<gran transformacion>> de la globalizacion trajo consigo que, para finales de la década de
los ochenta, ya existieran mas pobres urbanos que rurales, 147 millones frente a 77 millones
en el campo (Delcourt, 2008). En datos actuales para la region, la poblacion urbana representa
ya el 80.0% del total con perspectivas al 83.0% para 2025; y si bien la pobreza en general se
ha reducido al afectar al 29.0% de la poblacion en 2013 (en comparacion del 46.3% en 2000),
el rubro de la pobreza moderada y la cuantia de poblacién en situacion de vulnerabilidad han
aumentado junto con una clase media pauperizada como porcién dominante; de tal forma que
la reduccion en el niimero de pobres ha sido en los casos de pobreza extrema?’ trasladandose
a otros rubros caracteristicos del espacio urbano (Tabla. 1). A causa de dichas tendencias la
poblacion pobre se va concentrando y aumentado en las zonas urbanas, aunque su intensidad
siga siendo mucho mayor en las 4reas rurales con 58% de su poblacion en pobreza extrema

(Stampini, Robles, Saenz, Ibarran, & Medellin, 2015).

Tabla 1 Perfil geografico de la pobreza en América Latina (2000-2013). Total de la region.

Incidenci 2000 2013
neidencia Urbana Rural Total Urbana Rural Total
Pobres extremos 19.1 554 28.8 9.8 34.8 159
Pobres moderados 17 18.3 17.4 12.2 194 13.7
Clase vulnerable 37.1 20 324 39.6 325 37.6
Clase media 24.6 6 19.6 355 129 30.5
Ingresos altos 2.2 0.4 1.7 2.9 0.4 2.3
Distribucion Geografica Urbana Rural Total Urbana Rural Total
Pobres extremos 46.4 53.6 100 423 57.7 100
Pobres moderados 70 30 100 62 38 100
Clase vulnerable 82.2 17.8 100 77.7 223 100
Clase media 91 9 100 89.7 10.3 100
Ingresos altos 92.7 7.3 100 95.9 4.1 100
% de la poblacion 71.6 284 100 73.7 26.3 100

Fuente: Tomado de (Stampini et al., 2015, pag. 17)

Asi, la pobreza contemporanea es en su mayoria urbana en incidencia y con miras a
ampliarse en el transcurso del tiempo si no se hace algo al respecto; por sus caracteristicas,

que obedecen a la alta masa de clase media y los crecientes rubros de pobres moderados y

2La medicion de profundidad de la pobreza es acorde al enfoque de pobreza absoluta y definida como pobreza
econdmica por ingresos. Asi, las medidas de pobreza extrema, moderada y de situacion de vulnerabilidad, asi
como la determinante de la clase media, se definen por su ingreso diario medido en ddlares. Para considerar a
un pobre extremo el ingreso minimo de<2.5 usd; moderados, de 2.5 a 4 usd y; en situacion de vulnerabilidad,
de 4 a 10 usd; la clase media consta de ingresos entre los 10 y los 50 usd.
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vulnerables, priman en su interior elementos de pobreza relativa y subjetiva (frente a lo que
pasa en las areas rurales donde la pobreza absoluta se mantiene como principal problema).
Ademas, la poblacion urbana posee una alta movilidad en los ingresos haciéndola transitar
de una situacion de pobreza a otra, provocando que las medidas para atenderla como
problema publico se compliquen; de tal modo, lo que resta de la presente investigacion sera
dedicada a la comprension de la pobreza urbana concentrandose en el caso mexicano, y de

las medidas de politica tomadas para solucionarla.

2.3 LA POBREZA EN LAS CIUDADES.

La pobreza urbana es una dimension territorial de la pobreza en general, la distincién
funciona para esclarecer las diferencias existentes en el estado de privacion que define la
situacion de las personas pobres bajo criterios condicionantes del espacio que se habita, los
cuales definen causas y consecuencias diferenciales de la pobreza; en primer momento,
demarcar que la privacion del medio rural es muy distinta a la privacion del medio urbano,
los problemas de los pobres rurales se centran principalmente en la falta de acceso a bienes
basicos que cubran los requerimientos minimos de supervivencia, siendo asimilable su
condicion a la de pobreza absoluta; en cambio, para estudiar el estado de privacion de los
pobres urbanos resulta mas conveniente considerar el enfoque de pobreza relativa, los
habitantes de las urbes cuentan con un mayor acceso a una infraestructura que dota de bienes
y servicios publicos como salud, educacion y recreacion, pero las cuestiones de la calidad del
habitat son el problema, por ello, el enfoque para tratar la problematica vira hacia las
cuestiones de distribucidén y acceso a esa infraestructura, por tanto, la pobreza urbana se
encuentra mas estrechamente vinculada a las nociones de desigualdad y de exclusion social,
las cuales se refuerzan por el hecho de que los habitantes de las ciudades participan de
acuerdo a patrones de vida, costumbres y actividades particulares de la sociedad en que
habitan, misma que esta marcada por la confrontacidon entre la opulencia y altos niveles de
vida de un pequeio sector y de los niveles aceptables de una densa clase media (Ziccardi,

2008).
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La desigualdad y exclusion social que definen a la pobreza urbana y que significan
una ampliacion de las distancias sociales que separan en grupos a la sociedad, son producto
y productoras de la segmentacion de la ciudad que da pie a la segregacion urbana, de lo
anterior, resulta el hecho que el principal componente de la pobreza urbana se encuentre en
lo patrimonial (dificultades de acceder al suelo, a una vivienda digna, a infraestructura y
servicios basicos), y es que la segregacion coloca a los sujetos pobres dentro de los espacios
de precariedad de las ciudades, los llamados tugurios. Lo anterior indica que para estudiar la
pobreza urbana desde una perspectiva espacial, hay que poner atencion, antes que en las
personas pobres, en las viviendas y habitats precarios (Jordan & Martinez, 2009), lo que
lleva el analisis a la observacion de las condiciones al interior de los hogares, a la precariedad
del habitat de los pobres urbanos, para lo cual hay que advertir la existencia de caracteristicas
tales como la materialidad precaria en las construcciones, la exclusion de redes de aguas
(potables y de desecho), la carencia de saneamiento y alcantarillado y la falta de propiedad,
asi como del hacinamiento; ademas de los componentes contextuales de los servicios sociales

comunitarios como los servicios de salud y educacion.

Por ultimo, es de destacar que el contexto en el cual la pobreza urbana se desarrolla
es en el de los mercados de empleo y vivienda, aunque ya esbozado con anterioridad hay que
recalcar este hecho, que la heterogeneidad inherente de las ciudades se radicaliza y vuelve en
desigualdad gracias al mercado de trabajo segmentado generador de desempleo e inequidad
en los salarios, derivado de las diferencias en las estructuras econémicas y composiciones
ocupacionales entre las distintas ciudades e incluso dentro de las mismas. Por su parte, el
mercado urbano de vivienda, que “alude a una serie de procesos que se desenvuelven en la
ciudad, tales como dinamica del sector inmobiliario, decisiones de localizacion residencial
por parte de las personas y familias, y gestion de la politica urbana para su produccion y
prestacion de servicios basicos” (CONEVAL, 2011, pag. 24), segmenta el espacio
produciendo y ampliando la segregacion y exclusion social, donde la vivienda es el principal
problema tanto por su asequibilidad (falta de demanda de vivienda por falta de ingresos),
como por su localizaciéon (una construccion de viviendas precarias e irregulares) —
estrechamente relacionadas con lo primero-; los procesos del mercado de vivienda en paises
como México han seguido un camino que ha configurado grandes cinturones de miseria

alrededor de las ciudades, mismos que se amplian gracias a la especulacion que domina al
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mercado inmobiliario, que construye casas en lugares cada vez menos propicios por la falta

de acceso a bienes y servicios pubicos y a fuentes de empleo.

2.4 POBREZA URBANA EN MEXICO

La urbanizacién en el pais comenz6 desde principios del siglo XX, el periodo de mas alta
expansion se dio a partir de 1940 —siguiendo la tendencia latinoamericana- cuando, por
ejemplo, el nimero de localidades urbanas aumento de 22 a 124 y su poblacion paso de 19.6
millones a mas de 67 millones en un lapso de 40 afios (de 1940 a 1980) con una tasa de
crecimiento cercana al 5%; la explosion demografica se concentr6 en las ciudades, tanto en
su aspecto de crecimiento natural de poblacion como por la migracion, la dinamica se explica
por el crecimiento econdmico que se ubico en las ciudades gracias al patron de acumulacion
sustitutivo de importaciones implementado en México; durante este periodo, que puede
llamaérsele inicial, la urbanizacion se concentrd en unas pocas ciudades dinamizadas por la
produccién de productos otrora importados y por una politica dirigida al mercado interno,
estas primeras ciudades que paulatinamente se fueron convirtiendo en aglomeraciones de
ciudades son las que hasta hora dominan la expansion urbana, la Ciudad de México,
Monterrey y Guadalajara. Con la llegada del libre mercado en 1980 la expansion de las
ciudades contintio, constituyéndose a partir de mediados de los noventa en un proceso de
metropolizacion, en el cual las ciudades centrales fueron absorbiendo cada vez mas
municipios periféricos, los cuales en su mayoria han sido integrados de manera no planeada,
generando una urbanizacion irregular de los mismos, convirtiéndose en municipios
urbanizados pobres, sin acceso a bienes y servicios basicos ni a fuentes de empleo, siendo
principalmente habitacionales en donde sus residentes pernoctan para cada dia trasladarse a

la ciudad central a trabajar, estudiar, y hacerse de los bienes y servicios que necesitan.

El presente apartado se basara principalmente en los estudios que el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL) ha realizado sobre el problema de la
pobreza, y en especifico de la pobreza urbana en México. La metodologia de medicion de la
pobreza del CONEV AL permite identificar a una persona pobre segun el espacio de bienestar

econoémico (ingreso de las personas), el espacio de los derechos sociales (seis carencias
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sociales relacionadas con la educacion, salud, seguridad social, calidad y espacios de la
vivienda y los servicios basicos asociados a ella, asi como la alimentacién) y el grado de
cohesion social; siendo posible definir a una persona pobre como aquella que padece de una
0 varias carencias sociales y cuyo ingreso es insuficiente para adquirir una canasta de bienes
y servicios basicos, ademas de diferenciar la pobreza por grupos de edad, sexo, pertenencia
étnica, hablantes de lengua indigena, personas con alguna discapacidad y también segun el
lugar de residencia. Siendo en ese ultimo rubro que los pobres son diferenciados como rurales
o urbanos (CONEVAL, 2013); asimismo, CONEVAL reconoce que la diferencia entre uno
y otro tipo es definida por los factores territoriales de distribucion espacial de la poblacion,
de procesos disimiles de generacion de riqueza y de bases productivas heterogéneas que han
influido en la provision y acceso de la infraestructura médica, educativa y de comunicaciones

(CONEVAL, 2011; 2013).

Para estudiar la pobreza urbana en México, hay que considerar que para nombrar una
localidad como urbana es necesario que en ésta habite una poblacién mayor a 2,500 personas.
Sin embargo, hay que atender igualmente el hecho de que las nociones de localidad han sido
superadas, llevando a la conceptualizacion del espacio urbano a abarcar otras dimensiones
como la dindmica y forma de las aglomeraciones urbanas, la relacion funcional entre
localidades y la movilidad de poblacion; en dicha consideracion SEDESOL Y CONAPO

delimitaron el Sistema Urbano Nacional (SUN), con la conjuncion de tres tipos de ciudades:

1. centros urbanos, o localidades censales de 15 mil y mas habitantes que no retnen
caracteristicas de conurbacidon o metropolizacion;

2. conurbaciones, o agrupamiento de dos o mas localidades censales que constituyen un solo
tejido urbano de por lo menos 15 mil y hasta 49 mil habitantes, cuando ocupan suelo de
mas de un municipio, o que superan los 49 mil habitantes pero se ubican en un solo
municipio, y;

3. zonas metropolitanas, arrojando un total de 384 ciudades (15 conurbaciones, 21 centros
urbanos y 59 zonas metropolitanas). CONEVAL estudia la pobreza urbana y la pobreza

metropolitana, para la primera considera las 95 unidades constituidas por 403 municipios,
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para la segunda tinicamente las 59 unidades de zonas metropolitanas®® que son integradas
por 367 municipios (263 son municipios centrales, 43 municipios exteriores definidos en
base a criterios estadisticos y geograficos y, finalmente, 61 municipios exteriores

definidos con base en criterios de planeacion y politica urbana.’') (CONEVAL, 2011).

2.4.1 Situacion de la pobreza urbana en el pais.

Para 2014 habian 55.3 millones de personas en situacion de pobreza, es decir, el 46.2% de la
poblacion total del pais cae dentro del rango de pobreza segin la metodologia del
CONEVAL, de dicha poblacioén 38.4 millones habitan en una zona urbana representando el
41.7% de personas en situacion de pobreza, cifras que han aumentado en cuatro afios como

lo muestra la siguiente tabla:

30¢1...] conjunto de dos 0 mas municipios donde se localiza una ciudad de 50 mil o més habitantes, cuya 4rea
urbana, funciones y actividades rebasan el limite del municipio que originalmente la contenia, incorporando
como parte de si misma o de su area de influencia directa a municipios vecinos, predominantemente urbanos,
con los que mantiene un alto grado de integracion socioeconémica. También se incluyen a aquellos municipios
que por sus caracteristicas particulares son relevantes para la planeacion y politica urbanas de las zonas
metropolitanas” (citado en CONEVAL, 2011 pag. 35)

3! Los municipios centrales son aquellos en donde se localiza la ciudad central (mayor a 50 mil habitantes)
que da origen a la Zona Metropolitana, cuyas caracteristicas son el compartir una conurbacion intermunicipal;
sus habitantes poseen una alta integracion fisica y funcional (viajes de traslado al trabajo entre los municipios
involucrados en la zona metropolitana en cuestion.); municipios con ciudades de 1 millén o mas de habitantes;
Municipios con ciudades que forman parte de una zona metropolitana transfronteriza, con 250 mil o mas
habitantes. Los Municipios exteriores definidos con base en criterios estadisticos y geograficos son
municipios contiguos a los centrales, que no estdn conurbadas a la ciudad central, pero que manifiestan un
caracter predominantemente urbano, al tiempo que mantienen un alto grado de integracion funcional con los
municipios centrales de la zona metropolitana, y cumplen cada una de las siguientes condiciones: a) Distancia
a la ciudad central. Su localidad geoestadistica principal, de tipo urbana, esta ubicada a no mas de 10 kilometros
por carretera pavimentada y de doble carril de los limites de la ciudad central; b) Integracion funcional por lugar
de trabajo. Al menos 15 por ciento de su poblacion ocupada residente trabaja en los municipios centrales de la
zona metropolitana, o bien, 10 por ciento o mas de la poblacion que trabaja en el

municipio reside en los municipios centrales; ¢) Poblacion ocupada en actividades no primarias. Porcentaje de
poblacion ocupada en actividades secundarias y terciarias mayor o igual a 75%; d) Densidad media urbana. Por
lo menos 20 habitantes por hectarea. Los Municipios exteriores definidos con base en criterios de planeacion
y politica urbana, por su parte, son aquellos reconocidos por los gobiernos, federal y locales, como parte de
una zona metropolitana, a través de una serie de instrumentos que regulan su desarrollo urbano y la ordenacion
de su territorio, ademas de que presentan un caracter predominantemente urbano y mantienen un alto grado de
integracion funcional con los municipios centrales y estar incluidos en la declaratoria de la zona conurbada
correspondiente, asi como considerada en el programa de ordenacion y en el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y Ordenacion del Territorio. (SEDESOL, 2012 (b))
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Tabla 2 Medicion de 1a pobreza, en México. Porcentaje, niimero de personas y carencias promedio por indicador
de pobreza, segiin lugar de residencia urbana, 2010-2014

Indicad Porcentaje Millones de personas
ndicacores 2010 2012 2014 2010 2012 2014

Pobreza
Poblacion en situacion de pobreza 40.4 40.6 41.7 35.6 36.6 38.4
Poblacion en situacion de pobreza 337 343 354 296 309 326
moderada
Poblacion en situacion de pobreza 6.7 6.3 6.2 59 57 57
extrema
Poblacion vulnerable por carencias

. 27.8 27.6 24.6 24.5 24.8 22.7
sociales
Poblaciéon vulnerable por ingresos 7.4 7.6 8.8 6.5 6.9 8.1
Poblacion no pobre y no vulnerable 24.4 24.2 24.9 21.5 21.8 22.9
Privacién social
Poblacion con al menos una 68.2 68.2 66.3 60.0 61.4 61.0
carencia social
Poblacion con al menos tres 19.9 16.9 14.9 17.5 15.2 13.7
carencias sociales
Bienestar
P,Oblac10n' con ingreso inferior a la 147 16.2 17.1 12.9 146 15.8
linea de bienestar minimo
PVOblac10n. con ingreso inferior a la 478 483 505 4.0 435 465
linea de bienestar

Fuente: (CONEVAL, 2015 b, pag. Anexo estadistico)

Igualmente es apreciable que la pobreza urbana es en su mayoria moderada y de
vulnerabilidad por carencias sociales, reforzando lo antes dicho, el problema de los pobres
urbanos atraviesa mas una cuestion de hébitat deficiente por carencia de infraestructuras
sobre todo por aquellas que tienen que ver con el acceso a la seguridad social y la vivienda,
que por una cuestion de ingresos sobre necesidades minimas como las alimentarias, ya que
la mayoria de las personas pobres urbanas logra cubrir con sus ingresos el costo de la canasta
alimentaria pero no la de la canasta no alimentaria®® como lo indica la linea de bienestar?;

hay que destacar que los rubros que mas valor significan para la canasta no alimentaria son

32La canasta alimentaria se compone de 18 grupos (maiz, trigo, arroz, carne de res y ternera, carne de pollo,
pescado, queso, leche, huevos, aceite, tubérculos, verduras y legumbres frescas, leguminosas, frutas, azicar y
mieles, alimentos preparados para consumir en casa, bebidas no alcohdlicas y, otros), por su parte la canasta
no alimentaria contabiliza los costos de transporte publico; limpieza y cuidados de la casa; cuidados
personales; educacion, cultura y recreacion; comunicaciones y servicios para vehiculos; vivienda y servicios de
conservacion; prendas de vestir, calzado y accesorios; cristaleria, blancos y utensilios domésticos; cuidados de
la salud; enseres domésticos y mantenimiento de la vivienda; articulos de esparcimiento y otros gastos.

33“La medicion de pobreza utiliza dos lineas de ingreso: la linea de bienestar minimo, que equivale al valor de
la canasta alimentaria por persona al mes; y la linea de bienestar, que equivale al valor total de la canasta
alimentaria y de la canasta no alimentaria por persona al mes.” (CONEVAL, 2015); 1a linea de bienestar minimo
a noviembre de 2015 equivale a $1,297.65 pesos para areas urbanas ($920.69 para rurales), y la linea de
bienestar a $2,661.56 ($1,708.91 para rural)
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los de transporte publico; educacion, cultura y recreacion, asi como los de vivienda, que para

el caso urbano se duplican en costo frente a lo que sucede en las zonas rurales.

De tal manera, el costo de vida de la poblacién urbana es superior y las formas de
solventarlo son estrechamente dependientes de la volatilidad del mercado laboral, el cual se
halla definido por empleos de baja productividad y de deficiente seguridad social, asi como
por una creciente informalidad que se proyecta en los incrementos en las personas que son
vulnerables por ingresos y pobres moderados; sumado a que los habitantes de las urbes
mexicanas son en su mayoria asalariados y empleados de las industrias manufactureras y de
servicios, que ademads poseen una baja cualificacion® limitando su empleabilidad a trabajos

precarios mal remunerados (Banco Mundial, 2005).

En el siguiente cuadro se muestra la distribucion de las carencias en las areas urbanas
de México segln los indicadores de carencia social que utiliza CONEVAL para medir la
pobreza, puede constatarse que todos los indicadores son altos y el rubro de mayor
importancia es el del acceso a la seguridad social(para 2014 con el 52% de la poblacion
careciendo en este rubro);y si son sumados los dos indicadores que se refieren a la cuestion
habitacional (4 y 5) el 19.6% de la poblacion sufre de carencias respecto a su lugar y forma
de habitar, ademds se observa que estos ultimos indicadores muestran que si se presentan
dichas carencias es mas probable que se conjuguen con otras al presentar ambas un promedio
de incidencia de carencias de 3. Asi, las acciones recomendadas para atender la pobreza
urbana parecen hallarse, como lo indica Ziccardi (2008), en la creacion de infraestructura

basica, equipamientos comunitarios y la construccion y mejoramiento de la vivienda popular.

34 Por ejemplo, el perfil del pobre moderado urbano es: sin educacion primaria (39.4% del total de pobres
moderados), trabajador no agricola (69.3%) del sector servicios (30.5%); en segundo lugar quedaria un sujeto
con primaria completa (27.1%), autoempleado (21.8%) en la manufactura (22.1%) o en el comercio (19.8%).
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Tabla 3 Personas y carencias promedio por indicador de pobreza, segiin lugar de residencia, 2010-2014. México

Indicadores de Porcentaje Millones de personas Carencias promedio
carencia social 2010 2012 2014 2010 2012 2014 2010 2012 2014
1. Rezago educativo 16.7 153 14.8 14.7 13.7 13.6 2.7 2.6 2.5
2. Carencia por
acceso a los 28.6 21.8 18.4 25.1 19.7 16.9 2.7 2.6 2.6

servicios de salud
3. Carencia por
acceso a la 543 55.1 52.0 47.8 49.6 479 23 2.1 2.1
seguridad social
4. Carencia por
calidad y espacios 11.0 10.6 9.4 9.7 9.5 8.6 33 3.1 3.0
en la vivienda
5. Carencia por
acceso a los

. L. 10.7 10.3 10.2 9.4 9.3 9.4 33 3.1 3.0
servicios basicos en
la vivienda
6. Carencia por
acceso a la 222 21.0 20.7 19.5 18.9 19.1 2.7 2.6 2.5

alimentacion

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (CONEVAL, 2015 b, pag. Anexo estadistico)

Para CONEVAL el nivel de anélisis socio-geografico minimo es el municipio, desde
el cual se puede estudiar micro-regionalmente la pobreza urbana a partir de la agregacion que
dan como resultado las categorias de ciudades dichas con anterioridad, la pobreza en las urbes
se mide desde lo municipal hacia lo metropolitano; ademés, de que los municipios
representan el nivel inmediato de gobierno que tiene las facultades y responsabilidades de
aplicar la politica ptiblica de combate a la pobreza en México. Por lo anterior es primordial

enfocar el analisis a la situacion municipal.

2.4.2 La cuestion municipal.

Los municipios se dividen en rurales, semi-urbanos, urbanos y metropolitanos segin las
caracteristicas de su estructura (nimero de habitantes, principales actividades econémicas,
servicios publicos, culturales y educativos con los cuales cuenta, su presupuesto anual y las
caracteristicas de sus asentamientos). El caso que interesa en este momento es el de los
municipios urbanos y metropolitanos. Para llamar a un municipio como urbano es necesario
que este cuente con una poblacién de entre 30,000 y 60,000 habitantes; una actividad
econdmica principalmente de mediana industria, comercio y turismo; que cuente con todos
los servicios publicos: agua potable, electricidad, drenaje, pavimentacion de calles, limpia,
parques y jardines, rastro, mercados, transporte publico entre otros. Organicamente esta
estructurado por un ayuntamiento, un presidente municipal, un 6rgano de relaciones publicas

y de programacion y presupuesto; una secretaria de ayuntamiento, de obras publicas y
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servicios, de seguridad publica; asi como una tesoreria municipal y una oficialia mayor. Para
el caso de los municipios metropolitanos a las caracteristicas del municipio urbano se le
suman que deben de habitar en ellos mas de 300,000 personas localizadas en grandes
aglomeraciones urbanas, abarcar una mayor cantidad de ramas de cada sector productivo;

ademads de cubrir funciones de cultura y bienestar dentro de sus secretarias (Afiorve, 1998).

Constitucionalmente se reconoce el municipio como uno de los tres niveles de
gobierno del pais junto con el estatal y federal; en 1983 adquiere el caracter de autbnomo con
la reforma al articulo 115 constitucional, otorgandosele una individualidad natural colectiva
con capacidad de legislar y autoadministrarse dentro del campo de su competencia. La
posterior reforma de 1999, al mismo articulo, ademas del caracter autobnomo les otorga el
estatuto de municipio libre*® convirtiéndose asi en la figura mas inmediata de gobierno, y en

la encargada de la dotacion y cobertura de los bienes y servicios ptiblicos®®. Como se ha

35 Articulo 115, frac. V:
Como municipios libres tienen a su cargo las funciones y servicios publicos de:
a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales;
b) Alumbrado publico.
¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
d) Mercados y centrales de abasto.
¢) Panteones.
f) Rastro.
g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;
h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva municipal
y transito; e
i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y socio-
econdmicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera. (Frac. I1I)
Asi como las facultades de:
a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal;
b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;
¢) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales deberan estar en
concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren
proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los municipios;
d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su competencia, en sus
jurisdicciones territoriales;
e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;
g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas ecoldgicas y en la elaboracion y
aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia;
h) Intervenir en la formulacién y aplicacion de programas de transporte publico de pasajeros cuando
aquellos afecten su ambito territorial; e
i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales. (Diario Oficial de la
Federacion, 2016)
36 La prestacion de los servicios publicos municipales es parte de la accion inmediata del Estado en el
cumplimiento de sus fines mediante la Administraciéon Publica, cuya finalidad es la satisfaccion de una
necesidad colectiva de interés general sin proposito de lucro. Un servicio publico tiene ciertos principios, entre
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estado observando, es la falta de acceso o deficiente distribucion y dotacion de los servicios
publicos una de las fuentes principales del origen y expansion de la pobreza urbana, por ello
el municipio es un actor central de la administracion publica en el problema de la pobreza
urbana, por lo tanto, también lo es en el ambito de sus funciones en que se encuentra el

ejercicio directo de las acciones encaminadas a resolverlo.

La pobreza en general se ubica en los municipios de la region sur y sureste del pais,
derivado de que ahi se ubican estados que poseen un gran nimero de municipios que en su
mayoria son rurales como es el caso de Chiapas, Guerrero u Oaxaca; pero para el caso de la
pobreza urbana, los municipios pobres se encuentran dispersos a lo largo del territorio
concentrandose en las areas metropolitanas, presentando la tendencia de que a menor niimero
de habitantes mayor es el grado de incidencia de la pobreza, es decir, las ciudades mas
pequeias son las que mas pobreza presentan en comparacion de las mas grandes, donde es
mas probable que las personas de las localidades de menos de 15,000 habitantes no tengan el
ingreso suficiente para alcanzar la linea de bienestar (68% frente a 38.6% de las localidades

mayores a 100,000 habs.).

los que se incluyen la igualdad (beneficio social colectivo), permanencia (debe ser proporcionado de manera
regular y continua), adecuacion (debe responder en cantidad y calidad a las necesidades colectivas), legalidad
(se apoyan en normas y leyes) y de persistencia (no tienen fin de lucro o de especulacion). Ademas se clasifican
por orden jerdrquica segin su importancia, siendo los principales los de agua y alcantarillado, alumbrado
publico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro, calles, parques y jardines, asi como los de
seguridad publica y transito (Afiorve, 1998)
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Tlustracién 6 Distribucion de la poblacion por su condicion de pobreza segiin nimero de habitantes de la localidad
urbana. México, 2010

T T T T T T T

0 10 20 30 40 50 60 70

Fuente: Tomado de Con 100,000 o més habitantes m Entre 15,000 y 99,999 habitantes
(CONEVAL, 2013,
pig 25) W Entre 2,500y 14,999 habitantes

En la ultima evaluacion de la situacion de la pobreza por municipios del pais en 2010,
el CONEVAL concluyo que el 82% de los municipios (2,012 de 2,456) cuentan con mas del
50% de su poblacion en situacion de pobreza, de los cuales 737 son urbanos y concentran la
mayor poblacién pobre®’, primariamente en 190 municipios que contienen a mas del 50% de
la poblacion en pobreza y cuya caracteristica es ser conurbados y pertenecientes al Sistema

Urbano Nacional (CONEVAL, 2011).
Situacion en los municipios de la Zona Metropolitana del Valle de México

Los procesos econdmicos y sociales que se han estado comentando han llevado a que
los municipios urbanos formen conglomeraciones dando pie a la formacioén de metrépolis,
en México las metropolis se han consolidado territorialmente generando tres principales
regiones metropolitanas alrededor de la Ciudad de México (ZM VM), Guadalajara (ZMG) y
Monterrey (ZMM); siendo los municipios periféricos a éstas grandes urbes los que mayor

incidencia de pobreza urbana presentan.

37 Aunque son maés los municipios rurales con poblacion con mas del 50% de la poblacion en pobreza (1,275
de 1,389), ubicandose por ello el mayor nimero de municipios con poblaciéon en pobreza en los estados de
Chiapas, (117), Guerrero (88) , Puebla (213), Oaxaca (537) y Michoacéan (104); es en los municipios urbanos
donde mayor poblacion pobre habita.
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Centrando el analisis al caso de la ZMVM, se puede ver que el 34.4% de su poblacion
(6, 966,610 personas) padecia algin grado de pobreza y se concentraba en las zonas
periféricas de la metropoli, en los municipios correspondientes a los estados de México e
Hidalgo. En especifico, son los municipios de Ecatepec y Nezahualcdyotl (y la delegacion
Iztapalapa en el D.F.) los que presentan mayor presencia de personas en pobreza
(CONEVAL, 2013). En Ecatepec, segin los datos de la “Mediciéon de la Pobreza por
Municipio 2010” de CONEVAL, el municipio contaba con un poblacion de 1,773,155
personas, de las cuales el 40.8% presentaba algun grado de pobreza; por su parte, el
municipio de Nezahualcéyotl de una poblacion de 1,192,730, donde el 38.8% era pobre, en
ambos municipios en su mayoria era pobreza moderada o de vulnerabilidad por carencias
sociales, siendo las carencias de acceso a seguridad social y de acceso a servicios de salud
los de mayor incidencia. Para 2015, parece no haberse revertido la tendencia, ya que en el
informe anual que elabora el mismo CONEVAL para darle seguimiento a la situacion de la
pobreza en los municipios, Ecatepec mantiene el 40.8% de su poblacion en pobreza y con el
mismo numero de 2.4 carencias promedio por persona; para el caso de Nezahualcdyotl ha

sucedido la misma situacion de estancamiento.

2.5 LA APLICACION DE POLITICAS PUBLICAS DE COMBATE A LA POBREZA
EN MEXICO.

2.5.1 La politica mexicana contra la pobreza.

El combate a la pobreza ejecutado como objetivo de politica publica por parte del Estado
mexicano tiene sus raices en los afos sesenta y setenta del siglo XX. El primer programa
contra la pobreza fue puesto en operacion durante el gobierno de Luis Echeverria (1970-
1982), el Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER) tuvo una vigencia de
doce anos (de 1970 a 1982) y su principal objetivo fue la promocion productiva de zonas
agricolas atrasadas, mediante la dotacion de infraestructura fisica y econdmica, asi como
asistencia y asesoria técnica y organizativa. Ya con Lopez Portillo (1976-1982), la estrategia
contra la pobreza se concentrdé en la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR); ademas, fue creado el Ramo Presupuestal

26, denominado de Promocion Regional que concentro los recursos destinados a la
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COPLAMAR (Barajas, 2011). Con estas acciones se delineo la accion centralista de la
politica publica contra la pobreza, ya que la estructura funcional consistia en un control total
de la presidencia mediante la COPLAMAR de los recursos, la coordinadora determinaba
entonces en donde se iban a ejercer otorgandoselos posteriormente a las dependencias
ejecutoras que elaboraban programas en las zonas marginadas. PIDER y COPLAMAR
desaparecen en conjunto con una reduccion significativa del presupuesto del Ramo 26 (de
3.8% del gasto programable en 1982 a 1.1% en 1988) en el gobierno de Miguel de la Madrid
(1982-1988).

Pero no es hasta los afios ochenta, consecuentemente con el inicio de la
reestructuracion neoliberal del Estado en México, que la atencion a la pobreza como
problema publico se formaliza en una politica y programas dirigidos a atenderla. La
formalizacion de la accion gubernamental se dio junto con la adopcion de la focalizacion
como método para dirigir la actividad social del gobierno. Siguiendo a Ornelas (2006), este
nuevo método obedece al cambio de paradigma que traia consigo el establecimiento de un
Estado neoliberal, el cual viraba el objetivo de la politica social de un plano redistributivo a
uno compensatorio y asistencial; la focalizacion, por ende, individualiza el problema de la
pobreza, elaborando soluciones a partir de la constitucion de fondos de inversion social
creados con base a transferencias monetarias individualizadas, mismas que fungen como
subsidios a la demanda y subsanan temporalmente la pobreza -entendida como una cuestion
exclusiva de falta de ingresos-, sin atacar el fondo estructural que la origina, el fin Gltimo de
las politicas disefiadas bajo este método es el de “acrecentar” el capital humano de los pobres
con la intencion de que se integren a los mercados de trabajo, por ello, en conjunto con las

transferencias monetarias se establecen programas minimos de salud, educacion y vivienda.

La primera politica de éste tipo fue el Programa Nacional de Solidaridad Social
lanzado por Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) en 1989, en dicho programa se establecia
la selectividad de las acciones en las personas que presentardn rasgos de pobreza,
identificandola preferentemente con la poblacion que padeciera pobreza extrema, localizando
sus puntos de atencion en la alimentacion, regulacion de la tenencia de la tierra y la vivienda.

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) fue el programa eje de la politica
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publica, el cual incluso llevo a la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)

€n su momento.

La virtud del PRONASOL ha sido su capacidad de continuidad, practicamente desde
su creacion se ha seguido como guia de la politica social contra la pobreza hasta las ultimas
fechas, casi cuatro sexenios después y con una “alternancia” politica en el inter con la subida
del PAN al poder por doce anos. Con Ernesto Zedillo (1994-2000) la doctrina del
PRONASOL continuo bajo el nombre de PROGRESA (Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion), el cual descentralizo los recursos del Ramo 26 (que cambio de nombre a
“Superacion de la Pobreza”), los esfuerzos se focalizaron mas al sector rural excluyendo las
localidades urbanas de més de cinco mil habitantes; ademas, favorecia a los lugares que ya
contaban con una infraestructura de salud y educativa establecida. En 1998 se cre6 el Ramo
33 “Fondos de aportaciones federales para entidades federativas y municipios” que, en
conjunto con la reforma al articulo 115, traspasa responsabilidades a los estados y
municipios; con esto se crean cinco fondos, entre los cuales estan el FAIS (Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social) y el FORTAMUN (Fondo de Aportaciones para
el Fortalecimiento Municipal y del Distrito Federal), que son desde entonces las principales
fuentes de recursos con que cuenta la administracion municipal para llevar a cabo los

programas contra la pobreza en México.

Durante el primer periodo de alternancia politica, en el primer sexenio de gobierno
panista a cargo de Vicente Fox (2000-2006), PROGRESA cambio a OPORTUNIDADES
continuando su ejecucion prioritaria en las areas rurales sin considerar la magnitud creciente
del problema de la pobreza en la areas urbanas. Los recursos en este sexenio destinados a
los 213°% programas publicos contra la pobreza se concentraron en el Gasto Federal en
Programas para la Superacion de la Pobreza (GFSP). De acuerdo con Barajas (2011), con
Fox se inicia una estrategia discursiva de combate a la pobreza, ya que en el GFSP el gobierno
incluyo una serie de programas abiertos que no necesariamente estan dirigidos a atender a
personas en dicha condicioén, con esa “tactica” politica se pretendid mostrar un aumento

significativo en los recursos destinados a abatir la pobreza (casi un incremento de 95%

38 117 de ampliacion de capacidades; 49 de desarrollo del patrimonio; 38 de generacion de opciones de ingreso;
y 9 de proteccion social.
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durante el sexenio foxista) pero que sin embargo no se vieron reflejados en la realidad, ya
que la mayoria de los recursos a causa de ese disefio discursivo terminaron siendo ejecutados

en zonas denominadas de baja y media marginalidad.

En la administracién de Calderén (2006-2012), la estrategia discursiva de combate a
la pobreza continuo y se exacerbo por la falta de legitimidad con la cual asumi6 su cargo
después de unas cuestionadas elecciones, practicamente toda la politica social fue registrada
como politica contra la pobreza, cuando no todos los programas sociales son necesariamente
dirigidos al combate de dicho problema, ejemplo de ello la adicion del FORTAMUN al
GFSP, se recordara que el FORTAMUN atiende requerimientos financieros y necesidades
de seguridad publica de los municipios, nada que ver con atencién a la pobreza. Ademas, con
el fortalecimiento de OPORTUNIDADES se regresd a una practica centralizada del gasto
destinado a la atencion de la pobreza, haciendo recaer nuevamente el control presupuestal en

esa materia en la figura presidencial (Barajas, 2011).

La politica contra la pobreza disefiada por el gobierno de Enrique Pefia Nieto (2012-
2018) continua con las mismas bases y vertientes que vienen desde el SOLIDARIDAD
(alimentacion, educacion, salud, seguridad social servicios basicos y vivienda; focalizado en
areas con infraestructuras ya construidas) pero ahora bajo el nombre de PROSPERA
(Programa de Inclusion Social), discursivamente ha sido nombrada como una politica de
nueva generacion basada en los derechos sociales, razon por la cual se ha alineado a la
estrategia global de combate a la pobreza: Cruzada Nacional contra el Hambre (CNcH), la
cual busca cubrir el derecho mas basico: el de la alimentacion. La politica social en la
presente administracion ha marcado como su objetivo “el cumplimiento efectivo de los
derechos sociales”, siendo su principal indicador el porcentaje de personas con acceso a la
alimentacioén®’. La CNcH es la politica eje que integra la labor de otras politicas -90

programas a 2014- encaminadas al abatimiento de la pobreza coordinadas por la Secretaria

39 “Del total de personas a nivel nacional, se estimard qué porcentaje tiene acceso a la alimentacion, es decir
que no ha percibido o experimentado episodios de hambre por falta de ingresos. De acuerdo con la metodologia
de la mediciéon multidimensional de la pobreza, tienen carencia por acceso a la alimentacion las personas en
situacion de inseguridad alimentaria moderada y severa.” (SEDESOL, 2013, pag. 75). Su linea base en 2012 es
de 56.1% y tiene una meta planteada a 2018 de 60.1 %,
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de Desarrollo Social (SEDESOL) y focaliza sus acciones de acuerdo al padron de

PROSPERA.

Segun el Segundo Informe de Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo 2014 la
CNcH en el marco del PROSPERA ha atendido a 4,498,797 personas con un presupuesto de
cerca de 73 millones de pesos. PROSPERA otorga apoyos de acuerdo a tres componentes y
cuatro lineas de accion que atienden a las personas que se encuentran con un ingreso por

debajo de la Linea de Bienestar Minimo (PROSPERA, 2015):

e Componente Alimentacion, a través de la entrega de apoyos monetarios directos a
las familias beneficiarias, para contribuir a que mejoren la cantidad, calidad y
diversidad de su alimentacion.

e Componente Salud, a través de las acciones de promocion de la salud para la
prevencion de enfermedades, asi como el impulso para el acceso a servicios de
salud de calidad, y

e Componente Educacion, por medio de una mayor cobertura educativa, con el
otorgamiento de becas como incentivo para la permanencia y avance escolar.
o Linea de accion 1 - Inclusion Productiva. A través de actividades de

coordinacion interinstitucional se brinda informacion y asesoria para
que los integrantes de hogares atendidos por el programa accedan de
manera prioritaria a los apoyos de programas de fomento productivo y
generacion de ingreso.

o Linea de accion 2 - Inclusion Laboral. Mediante acuerdos de
coordinacioén interinstitucional se busca fomentar el acceso los
integrantes de hogares atendidos por el Programa a las acciones o
programas de capacitacion y empleo que les permitan insertarse
favorablemente en el mercado laboral formal.

o Linea de accién 3 - Inclusiéon Financiera. Brindando acceso a los
beneficiarios del Programa, en condiciones preferenciales, a servicios

financieros de educacion financiera, ahorro, seguro de vida y créditos.
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El monto de los apoyos varia segun el nimero de nifios menores de 9 anos, al de
becarias (0s) segtn su nivel de estudios y al de adultos mayores en el hogar, el monto maximo
mensual que puede percibir una familia es de 2,945.00 pesos sumando el apoyo alimentario
y el de becarios en Educacion Media Superior (hay que recordar que la Linea de Bienestar
para el caso urbano es de 2,661.56 y de 1,708.91 para el rural), las familias que reciben este
apoyo maximo son muy pocas, en 2010 Gnicamente lo recibieron 143,380 familias del total

del padrén.

Recapitulando, el esquema de la politica contra la pobreza se ha continuado durante
casi tres décadas y los resultados no han sido visibles: en 1990 habia 46 millones de pobres,
el 56.6% de los 81.2 millones de mexicanos, en 2014 la cifra fue de 53.3 millones de pobres
o el 47.6% de la poblacion, lo que representa en términos absolutos un aumento de 16%. El
esquema al que se hace mencion es el denominado PTMC o Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas, que tienen su fundamento en las teorias del capital humano, por
ello es que se centran en atender tres factores primordiales: la desnutricion, el estado precario
de salud y la baja escolaridad; que interrelacionados generan poca productividad que redunda
en bajos salarios perpetuando el ciclo de la pobreza. Los PTMC otorgan apoyos bajo la
condicion de que quienes los reciben acudan a servicios preventivos de salud, lleven a sus
hijos a las escuelas, etcétera; su objetivo es otorgar un piso minimo de consumo a las familias
y promover la acumulacion de capital humano (Villarespe, 2011). Sin embargo, se ha
observado que los servicios que ofrecen son insuficientes, por ejemplo, la atencion en salud
es limitada y no consiste en un servicio integral de proteccion para las familias, en el caso de
la educacion se ha observado que los indices de desercion no han disminuido en el paso de

la educacion primaria a la secundaria y poco menos en los casos de secundaria a EMS

(Barajas, 2011).

2.5.2 La politica publica urbana contra la pobreza.

Las politicas y programas especificos a atender la pobreza urbana apuntan sobre todo a
cuestiones vivienda y precariedad del hébitat, de acceso a servicios basicos (agua,
electricidad, saneamiento) y acceso a la tenencia segura (regulacion de la propiedad), lo
anterior dado que los procesos de urbanizacion de México —en tendencia con los de América

Latina- siguen pautas de crecimiento al paso de paises desarrollados pero con menores

Pagina | 71



recursos y capacidades de gestion de las ciudades, dando paso a un desequilibrio que condena
al rezago y a la marginacion a grandes porciones de superficie urbana que se caracteriza por
dichas cuestiones. Una mala planeacion de las politicas ha llevado a que su aplicacion sea
basicamente de construccion habitacional en las zonas periféricas de bajo valor urbano,
abonando aun mas al problema de segregacion urbana; por otro lado, las acciones publicas
de atencion a los barrios marginados son experiencias de reciente aparicion y se han

asegurado al aseguramiento de la tenencia predial y a los problemas de servicios basicos.

Las mejores experiencias de politica publica contra la pobreza en las zonas urbanas,
segin Jordan et al., han sido aquellas que se han centrado en un incremento en el uso
extensivo del suelo urbano por medio de la densificacion del tejido urbano. Con una
estrategia de politica de la anterior indole, se busca que las opciones de aplicacion se centren
en, por ejemplo, el mejoramiento de la conectividad interurbana que facilite los flujos de
personas y mercancias dentro de las ciudades y metropolis; incrementar la heterogeneidad
social en las zonas residenciales, como medio de reducir la desigualdad y la marginacion a
la que grupos vulnerables estdn sujetos gracias a acciones colaterales de segregacion
provocadas por la descontrolada construccién de vivienda; fortalecer el papel de los
municipios en la intermediacién con la federacion, lo cual integre las politicas de vivienda,
asegure recursos para el financiamiento viable y sostenible para los hogares, asi como el
desarrollo de mejores programas, y un aumento en la coordinacién de la gestion de las

ciudades.

A continuacion se veran algunos ejemplos de politicas publicas especificas para

combatir la pobreza urbana que han sido aplicados en el caso mexicano (Jordan et al., 2009):

Una politica implementada en México para resolver la cuestion de la vivienda fue el
Programa de Ahorro, Subsidio y Crédito para la Vivienda Progresiva “Tu Casa” el cual
provee subsidios para la ampliacioén y el mejoramiento fisico de vivienda urbana y suburbana,
asi como programas de difusion para orientar a que las familias mantengan y conserven en
forma adecuada sus viviendas. El medio de financiamiento se basa en el ahorro por parte del
beneficiario, un subsidio bipartito (subsidio federal y local) y, ocasionalmente, se puede

complementar con crédito a través de algin intermediario financiero.

Pagina | 72



En el caso de los servicios publicos, han sufrido un proceso de descentralizacion que
ha traspasado la responsabilidad operativa y de distribucion a los municipios en el caso de
México, y en otros paises, incluso se habla de procesos de privatizacion, esto ha llevado a
que las politicas asuman un modelo de cogestion y de subsidios, en el cual se busca la
participacion de las comunidades locales, el Estado y las empresas privadas en su caso, con
el fin de mejorar los aspectos de agua, saneamiento y manejo de desechos. En la experiencia
mexicana se cuenta con la aplicacion del Programa Habitat el cual inicio operaciones en 2012
y fue fusionado con otros programas de infraestructura apenas en 2016, aunque el programa
es mas amplio y abarca otras modalidades de intervencion, una de las modalidades
principales era justamente la de mejorar los asentamientos irregulares mediante el
mejoramiento habitacional con la construccion de infraestructuras sanitarias, de agua, luz y
gas en las casas beneficiadas. Este programa sera tratado con més detalle en el capitulo final

ya que funge como politica sujeta de analisis por parte de esta tesis.

La politica publica urbana ha demostrado no ser suficiente para abarcar la
complejidad del problema que representa, sus acciones han sido enfocadas a los problemas
visibles sin atacar la raiz estructural que la genera. La tendencia global indica el incremento
en la individualizacion de la pobreza como problema, organismos como Banco Mundial y la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) “recomiendan” a los
paises focalizar sus politicas hacia el financiamiento privado de los pobres, otorgandoles
créditos para que ellos mismos generen sus “opciones productivas” y mejoren su habitat,
continuando asi con la tendencia hacia el mercado, el fin de las politicas publicas urbanas es
integrar a los pobres a los mercados, a los mercados de trabajo, de vivienda, de consumo,

etcétera, lo cual implica muy poco que esto los conlleve a salir de sus situacion y mejorar sus

calidad de vida.

De tal modo, es posible concluir con que la pobreza urbana es un sintoma de los procesos
que acompanan el desarrollo del sistema capitalista en su proceso de expansion e integracion
de territorios en todo el mundo, y de su mecanismo politico y social para dicha integracion:
el neoliberalismo. Por lo que es un sintoma del funcionamiento del sistema, ya que expresa
el conjunto de pautas que conforman como un todo al capitalismo, muestra lo evidente y

dramatico de una injusticia y desigualdad constitutiva e implicita que es encubierta por un
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desenvolvimiento histérico impersonal del capital como relacion de explotacion, de medio
de dominio de unos sobre otros para perpetuar la acumulacion del capital. Es expresion
histérica por tanto, ya que especifica un momento del estado total que guarda la sociedad
capitalista, las ciudades y lo urbano son el hogar y flujo de las relaciones capitalistas actuales,
son el motor principal del sistema, por ello muestran tal incremento de pobres y la cualidad

de esos pobres dice sobre las caracteristicas de la explotacion.

Ya mas del 80% de la poblacion mundial habita en ciudades, de ella mas de la mitad
es pobre, pero su pobreza no se parece a la pobreza de antaiio dominada por el hambre, la
pobreza en las ciudades se relaciona mas con los estilos y ritmos de vida, los cuales estan
sujetos a los vaivenes de los mercados (de empleo, de mercancias, de vivienda...); asi el
enfoque se centra en las carencias sociales que conforman el habitat de las personas y como
estas carencias los hacen vulnerables a descender aun mas en la escala social. La mayoria de
los pobres urbanos se encuentra en los rubros de pobre por falta de seguridad social o de
alglin servicio basico o en situacion de vulnerabilidad por ingresos, es decir, que en cualquier
momento pueden caer en la miseria. Y aqui es en donde entra el papel del Estado, su marcha
atras en el &mbito social mediante la implementacion de politicas focalizadas y dirigidas al
consumo a desprovisto de certeza y seguridad a la poblacion, si bien suele existir un piso
basico de subsistencia, éste no es estable ni duradero y ya ni pensar en el ascenso social y en
la ruptura del ciclo de la pobreza con ayuda de estas politicas, ya que han demostrado que su
fin es mantener ese estrato medio vulnerable de la poblacion, altamente manipulable al trato

electoral y politico mediante el uso de los programas sociales.
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CAPITULO 3:
EL PROGRAMA HABITAT.
EXAMEN A UN PROGRAMA EJECUTADO DENTRO DE LA
POLITICA PUBLICA CONTRA LA POBREZA URBANA

3.1 HISTORIA DEL PROGRAMA

3.1.1. Antecedentes

El programa Habitat es el primer programa especialmente orientado a combatir la pobreza
urbana, antes de ¢l, como se vio en el tltimo apartado del capitulo anterior, los principales
esfuerzos gubernamentales contra la pobreza se concentraron en atender el problema en el
ambito rural; en 2002 se ejecutaron los programas “Programa Superacién de la Pobreza
Urbana” y el “Programa Mujeres Jefas de Familia”, que son el antecedente directo del
programa Habitat, ya que a partir de la fusiéon de ambos se dio origen a este ltimo, a la par
que su formulacion obedecia a la implementacion institucional de la Agenda Habitat del
programa homoénimo de las Naciones Unidas (ONU-Habitat), como parte de las acciones de

M¢éxico como miembro del organismo y de la adopcion de los objetivos del milenio.

Programa Superacion de la Pobreza Urbana y Programa Mujeres Jefas de Familia.

El primer programa, “Programa Superacion de la Pobreza Urbana”, se implemento6 en
2002 de manera piloto en doce municipios de entre 100 mil y 500 mil habitantes*’, con un
presupuesto de 200 millones de pesos; su objetivo general era el de <<promover el desarrollo
de la poblaciéon en pobreza extrema que habita en barrios y colonias populares en zonas
urbanas marginadas, generando oportunidades para su desarrollo integral que conduzca a
elevar su nivel de vida>>. Este programa fue disefiado bajo un enfoque de demanda, debido
a que buscaba promover el fortalecimiento de las instituciones comunitarias mediante el
involucramiento directo de las comunidades en la ejecucion y evaluacion del mismo, pero
sobre todo en la definicion de las prioridades a las cuales las acciones tendrian que dirigirse.

El enfoque de demanda se centra en el fortalecimiento del capital social que las comunidades

40 Tijuana, Cd. Juarez, Aguascalientes, Puerto Vallarta, Tonala, Tlaquepaque, Zapopan, San Luis Potosi,
Morelia, Tlalnepantla, Coatzacoalcos y Canctin.
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tienen para afrontar sus problemas, ya sea de manera intrafamiliar, en relacion de grupos
diversos (relacion horizontal), o con el enlace de grupos excluidos con grupos que no lo son
(enlace vertical). Por tanto, este programa involucraba dos objetivos centrales, el combate a

la pobreza y la consolidacion de las comunidades. (Esquivel, 2002)

Por parte del “Programa Mujeres Jefas de Familia”, también fue lanzado como prueba
piloto en 2002 en ciudades medias de ocho estados*!, con un presupuesto de 135 millones;
su objetivo consistia en brindar apoyos a <<mujeres o grupos de mujeres en pobreza extrema
que habitan en zonas urbanas marginadas, que tengan la responsabilidad de la manutencién
familiar>>; los apoyos consistian en atencion médica nutricional, promocion de servicios de
cuidado y atencion infantil, educacion y capacitacion. La intencion del programa era similar
al de superacion de la pobreza, solo que un plano individual y sectorizado por el género, ya
que la finalidad consistia en fortalecer las capacidades, autoestima y liderazgo de las mujeres

en pro de mejorar la organizacion comunitaria (Universidad Autonoma de Tlaxcala, 2002).

Ambos programas operaron con un esquema que articulaba los tres ordenes de
gobierno mas la participacion de la sociedad civil, en los dos casos el total del presupuesto
era dividido entre las aportaciones del gobierno federal, estatal y municipal; el gobierno
destinaba una parte y los otros niveles de gobierno debian aportar la misma cantidad, en

algunos casos los/las beneficiarios/as aportaban alrededor del 10% del total.

ONU-Habitat

Habitat en México nace como implementacion de la Agenda Hébitat del Programa de las
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Hébitat). Este programa data del
ano 1975 con la Fundacion de las Naciones Unidas para el Habitat y los Asentamientos
Humanos (FNUHAH) -cuyo objetivo era tarea la provision de ayudar a los programas
nacionales sobre asentamientos humanos mediante la provision de capital y asistencia
técnica, en particular en los paises en vias en desarrollo-, fue evolucionando hasta llegar en
2002 a convertirse en un programa de las Naciones Unidas, con el mandato de promover

poblaciones y ciudades sostenibles social y ambientalmente, asi como cumplir con el objetivo

4l Aguascalientes (Aguascalientes); Baja California (Tijuana); Chihuahua (Ciudad Juarez); Jalisco (ZM de
Guadalajara y Puerto Vallarta); México (Tlalnepantla); Michoacan (Morelia); Quintana Roo (Cancun); y
Veracruz (Coatzacoalcos).
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del milenio consistente en alcanzar una mejora significativa en la vida de al menos 100
millones de personas que viven en tugurios para el afio 2020, y el objetivo de reducir a la
mitad el nimero de personas con acceso sostenible a agua potable y saneamiento basico para

el afio 2015% (ONU-Habitat, 2016).

Las acciones del programa se desprenden de la Agenda Hébitat aprobada en 1996*,
y a partir del afio 2000 se alineo su actuacion al cumplimiento de la meta 11 de los objetivos
de desarrollo del Milenio. Actualmente las acciones del programa se rigen por el Plan
Estratégico de ONU-Habitat 2014-2019, donde se destacan como dareas prioritarias la
legislacion, suelo y gobernanza urbana; planificacion y disefio urbano; economia urbana;
servicios urbanos bdsicos; vivienda y mejora de tugurios; reduccion de riesgos y
rehabilitacion; e investigacion y desarrollo de capacidades. Los esfuerzos en dicho plan se
encuentran centrados en los primeros cuatro temas mencionados, ya que se considera que
una mejor politica urbana y un correcto marco legal facilitan el cumplimiento de los demas

objetivos.

3.1.2. Contexto de surgimiento

El problema publico identificado en 2003, para el cual es disefiado e implementado el
programa Habitat, se refiere a la deteccion de una creciente urbanizacion de la pobreza, una
pobreza marcadamente patrimonial. Se parte de que en el afio 2000 el 43.8% de la poblacion
urbana se encuentra en situacién de pobreza; y que pese al grado alto de dispersion de esa
poblacion en las 364 ciudades y zonas metropolitanas del Sistema Urbano Nacional, los
hogares pobres suelen formar conglomerados identificados en mas de 1,580 poligonos
urbanos** con cientos de miles de familias cada uno, los cuales padecen de falta o de
deficiente infraestructura y dotacion de servicios basicos, mismos que contrastan con zonas
residenciales en situacion completamente distinta, que gozan de un ejercicio pleno de

derechos sociales; lo anterior, es sefialado como fuente de la division del espacio urbano

42 De acuerdo a la pagina web el primer objetivo de mejorar significativamente la vida de al menos 100 millones
de personas fue alcanzado en 2013; sin embargo, se acepta que el nimero de tugurios ha aumentado.

43 La agenda se compone de 18 capitulos, sobre los cuales se distribuyen en total 20 indicadores clave utilizados
para la formulacién de politicas urbanas publicas; 9 listas de datos cualitativos para la medicién de areas de
dificil medicidn cuantitativa; y 13 indicadores extensivos complementarios a los anteriores.

# Area delimitada por vialidades y/o, rasgos naturales o culturales, cuyo perimetro puede recorrerse en su
totalidad. Se clasifican con base a las dimensiones y a las caracteristicas de las edificaciones existentes en ellas.
(INEGI, 2007)
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causante de la segregacion socio-espacial que sostiene la precariedad e inequidad con la cual

se identifica la pobreza urbana.

De lo anterior, se encuentra que el problema ptblico que da origen al programa es la
pobreza urbana vista como una cuestion de desigualdad expresada territorialmente, que
ocasiona segregacion e inequidad social a partir de las diferentes posibilidades de acceso y
disfrute del equipamiento urbano, infraestructura y servicios que hacen apto el ejercicio de
los derechos sociales de la poblacion urbana por igual. El programa, por lo tanto, parte de
una nocion de pobreza que describe la carencia material como causante de una carencia social
definida a partir de los conceptos de segregacion e inequidad, de aqui que los componentes
que abarca el disefio del programa van de un mejoramiento del habitat urbano, que pudiera
repercutir en la regeneracion de los lazos sociales rotos por la condicion de pobreza, lo que
permitiria la reintegracion de los conglomerados marginados a la dindmica de las ciudades

centrales.

El programa, de tal modo, en un principio buscaba ser un detonador de sinergia y
resiliencia urbana como mecanismo de ruptura del ciclo de pobreza; de origen era una
estrategia compleja que iba de lo individual a la organizacion social que impactara &mbitos
gubernamentales, organizacion por la cual la poblacion vulnerable, considerada como
objetivo, se desprendiera de dicha condicion y participara activamente en el funcionamiento

del programa.

Como se menciona, el programa se enfoco a atender a poblacion definida en
condicion de pobreza patrimonial principalmente, en 2002 existian 50,406,024 personas
consideradas pobres patrimonialmente, el 50.9% habitaba en areas urbanas (25,656,394
personas). Cabe mencionar que ese tipo de pobreza es la que més incidencia presenta, para
el mismo afio la pobreza alimentaria alcanzaba los 20 millones y la de capacidades los 27
millones a nivel nacional; y a nivel urbano. Su evolucién, de 1992 a 2012, se presenta en la
siguiente grafica tomada del CONEVAL, se puede observar que los tipos de pobreza son

correlativos, permaneciendo siempre superior la pobreza patrimonial.
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Ilustracion 7 Porcentaje de personas en pobreza por la dimension de ingreso, 1992-2012
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Fuente: Tomada de CONEVAL (2010)

Asi mismo, la medicidn por tipo de carencias sociales, arroja que para el afio 2000 el 29.4%
de la poblacion carecia de calidad y espacios en la vivienda. De esta, las caracteristicas de la

vivienda del 20% mas pobre y de la media nacional, fueron las siguientes:

Tabla 4 Carencias sociales de infraestructura de los hogares pobres, 2000

Caracteristicas de la vivienda 20% derla poblacién Nacional
mas pobre
Porcentaje de hogares en viviendas con piso de tierra 333 9.7
Porcentaje de hogares en viviendas sin energia eléctrica 7.5 2.0
Porcentaje de hogares en viviendas que no cuentan con agua entubada 38.9 16.1

Fuente: Reglas de Operacion del Programa Habitat, 2003

De esto, para el ambito urbano, alrededor de 10 por ciento de la poblacion urbana no
contaba con agua entubada, aproximadamente el 25 por ciento carencia de drenaje y mas de

60 por ciento residia en barrios y colonias no pavimentadas.

Lo anterior, es el contexto que enmarca la creacion del programa Habitat, los datos
muestran que el problema esta bien identificado de principio, ya que la pobreza patrimonial

efectivamente parece ser la base sobre la cual los otros tipos de pobreza descansan; también
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estd el hecho de que su incidencia en las ciudades es grave ya que se suma a las deficientes

caracteristicas de las viviendas de los pobres.

3.2. EVALUACIONES

La base de este apartado son las diversas evaluaciones realizadas al programa durante su
periodo de operacion de 2003 a 2015, en total se encontraron 13 documentos elaborados por
diferentes entidades en su mayoria instituciones publicas de educacion superior, como lo son
el Colegio de la Frontera Norte (3 evaluaciones); el Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social (1); el Colegio de México (4); y la Universidad Auténoma
Metropolitana (1); asi como dos evaluaciones correspondientes a la Secretaria de Desarrollo
Social y a la Secretaria de Desarrollo Agrario Territorial y Urbano; asi como de la consultora
Mathematica Policy Research; y una auditoria de desempefio por parte de la Auditoria
Superior de la Federacion. Los informes antes mencionados fueron consultados encontrando
que los grandes temas en que se centran pueden ser enumerados de la siguiente forma: 1.
Disefio, 2. Cobertura, 3. Focalizacion, 4. Operacion, 5. Percepcion, 6. Resultados, y 7.
Fortalezas, debilidades y retos; estos siete puntos son los temas que componen las
evaluaciones, es por ello que en este apartado se retoman para presentar de manera sintética

los resultados que las avaluaciones tuvieron respecto al programa.

Algo importante que mencionar es que, hasta antes de 2008, las evaluaciones eran
encomendadas por las secretarias a cargo de los programas a entidades evaluadoras externas,
las cuales disponian de la libertad de generar las evaluaciones bajo metodologias particulares
y formatos de presentacion libres, sin una normativa clara sobre los objetivos y metas que se
pretendian alcanzar con las revisiones a los programas sociales, lo que dio por resultado
evaluaciones que poco funcionaban para la determinacién del grado de cumplimiento o
utilidad del programa en sus metas de resolver el problema que combatian. Con la creacion
del CONEVAL en 2005, con la emision de legislacion en materia de evaluacion de politicas
y programas sociales como la Ley General de Desarrollo Social, y con la adopcion del
Presupuesto Basado en Resultados, se comenzd a trabajar en una metodologia que

homologara los métodos de andlisis y las técnicas de presentacion de resultados de
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evaluacion. Es entonces que, de 2008 a la fecha, se ha utilizado la metodologia de marco
16gico para analizar los programas y diversos instrumentos para comunicar los resultados*’,
lo que le ha dado a las evaluaciones un contenido mas concreto al respecto de los topicos a
evaluar y de las conclusiones, lo que ha ayudado que la informacion contenida sea mas ttil

y facil de consultar.

3.2.1. Disefio
Objetivos.

Asi pues, en 2003 el programa Hébitat surge con el objetivo de contribuir a superar la pobreza
urbana mediante el mejoramiento del héabitat popular haciendo de las ciudades y sus barrios
espacios ordenados, seguros y habitables, como lo especifican las reglas de operacion del
programa. Su constitucion era compleja, ya que en sus objetivos particulares se encontraban
metas muy diversas entre si y de amplia extension, las cuales iban de la entrega focalizada
de servicios sociales, pasando por la promocién de capacidades entre la poblacion vulnerable
—especialmente mujeres-, incentivar la participacién ciudadana, y en conjunto, reformar la
politica urbana en vias de desarticular el ciclo de pobreza ocasionado por la segregacion

espacial.

En 2003 a su objetivo general se le adicion6 la meta de dotar de memoria historica y de
proyecto de futuro a los espacios urbanos intervenidos, para ello se agregaron objetivos
particulares de gestion y planeacion urbana en donde intervinieran los tres Ordenes de
gobierno, la sociedad civil y la iniciativa privada, asi como uno dedicado a la conservacion
de los centros historicos como mecanismo de generacion de arraigo y creacion de identidad
en la poblacion. La expansion del programa continu6 en 2005 y 2006, se incluy6 dentro de
la problematica la cuestion de la violencia, y el radio de accién se amplié a las zonas
metropolitanas ya no se hablaba inicamente de las ciudades; en sintesis, los primeros cuatro

anos de operacion del programa fueron de crecimiento, en sus objetivos y metas, pero

4 La evolucion de los instrumentos es el siguiente: a) Semaforo de la Evaluacién de Consistencia y Resultados
2007-2008; b) Resumen del Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2009-2010; c) Ficha Narrativa
de las Evaluaciones Especificas de Desempefio 2010-2011; d) Ficha de Avances y Retos 2011-2012; y e) Ficha
de Monitoreo 2012-2013. Para mayores detalles puede consultarse el documento “Ficha de Monitoreo y
Evaluacion: Antecedentes y Metodologia.” Disponible en la pagina web del CONEVAL:
http://www.coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/Documentos_metodologicos/Documento_Metodologico F
MyE.pdf
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también de su cobertura, ya que, de comenzar atendiendo unicamente 32 ciudades con
poblacion mayor a 100 mil habitantes -una por cada entidad federativa- , para 2006 se abria
la posibilidad de atencion a ciudades con poblaciones de 15 mil habitantes, considerando
ademas de las ciudades centrales a las ciudades fronterizas, a aquellas con inclinacién

petrolera o turistica, asi como zonas metropolitanas y centros historicos.

En 2007 se da una restructuracion al programa, abriendo una nueva etapa en la operacion
del mismo, la cual quedo definida, para 2009, bajo un perfil que lo oriento mas hacia la
funcion de introducir servicios basicos de infraestructura y equipamiento urbano a escala de
barrio y de manera complementaria a la implementacion de cursos o talleres de capacitacion,
asi como de examenes médicos y campanas de salud (Esquivel, 2002). En 2008, su objetivo
general se reformulo de modo que ya no se hacia mencion del combate a la pobreza urbana,
y se limitaba a la integracion social y urbana de las zonas marginadas, en ese mismo afio sus
objetivos particulares se redujeron de ocho a cinco para cumplir con su meta mas limitada;
de 2009 a 2012 regresa como parte de su objetivo general la contribucion a la superacion de
la pobreza, sin embargo, del amplio panorama mostrado de inicio, las acciones quedan ahora
circunscritas al mejoramiento de las condiciones fisicas y sociales/comunitarias de los
habitantes. Para 2013 con la transferencia de la operacion del programa de la Secretaria de
Desarrollo Social a la Secretaria de Desarrollo Territorial y Urbano, se consolida la tendencia
reafirmando en su objetivo general de 2014 que la finalidad es la de contribuir al
mejoramiento de las condiciones de habitabilidad de los hogares, conduciendo a los espacios

urbanos marginales mediante su rehabilitacion a una dindmica productiva-funcional.

Finalmente, en 2015, recordando que es el ultimo afio de funcionamiento del programa
antes de ser fusionado en 2016 con otros cinco programas para dar origen al “Programa de
Infraestructura”, el programa Habitat se orienta a un objetivo mas macroecondmico, pero
también mas ambiguo, de consolidar ciudades compactas, productivas, competitivas,
incluyentes y sustentables, y orientado ain mas a la planeacion territorial y a la creacion y

rehabilitacion de infraestructura béasica y complementaria.

Lo comentado hasta el momento puede verse mas ampliamente en el siguiente cuadro
donde se presentan los objetivos generales y especificos del programa a lo largo de su tiempo

de operacion que consto de 13 afios.
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Vertientes y Cobertura

La cobertura del programa se delimita a partir de sus ambitos territoriales de actuacion, los
cuales son estructurados en vertientes, una vertiente es el marco operativo mediante el cual
se distinguen las diferentes acciones segun las necesidades especificas de las ciudades
seleccionadas. Al igual que con los objetivos, el programa Hébitat tuvo un periodo de
expansion en sus vertientes de 2003 a 2007 a medida que mas ciudades iban siendo integradas

a la cobertura del programa.

En 2003, sin ninguna vertiente especifica, Hébitat Uinicamente consideraba 32
ciudades de mas de 100 mil habitantes, una por cada entidad federativa, seleccionadas a partir
de un indicador global de priorizacion de los nucleos urbanos, el cual fue compuesto con las

siguientes dimensiones e indicadores:

a) Pobreza: proporcion de hogares cuyo ingreso esta por debajo de 41.80 pesos diarios
por persona y que les resulta insuficiente para cubrir las necesidades de alimentacion,
salud, educacion, vestido, calzado, vivienda y transporte publico; es decir, en
condiciones de pobreza patrimonial.

b) Presion demografica: es la tasa de crecimiento de la poblacién municipal durante el
periodo 1990-2000.

c) Potencial de generacion de riqueza: PIB Per capita municipal para el afio 2000.

d) Desigualdad en el ingreso monetario de los hogares: indice de Gini municipal.

e) Sustentabilidad: disponibilidad potencial de agua por habitante.

Para 2004 el universo potencial de actuacion del programa fue subdividido en tres
vertientes: fronteriza, general y centros historicos. En la vertiente “fronteriza” se
consideraron de inicio 30 ciudades, de 15 mil habitantes o mas, localizadas en la frontera
norte del pais y a 11 ciudades localizadas en la zona fronteriza sur; al final se seleccionaron
7 ciudades del norte y 4 ciudades del sur. La vertiente “general” comprendio el resto de las
ciudades que integran el Sistema Urbano Nacional, con prioridad las ciudades de 100 mil
habitantes o mas; y dando continuidad a la operacion en las ciudades en que se instrumentd
durante 2003; resultando 34 ciudades seleccionadas. Finalmente, la vertiente “centros

historicos” involucr6 a los sitios que se encuentran en la lista del Patrimonio Mundial de la
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UNESCO (Campeche, Ciudad de México -incluido Xochimilco-, Guanajuato, Morelia,
Oaxaca, Puebla, Querétaro, Tlacotalpan en Veracruz, Zacatecas y la ciudad de San Luis

Potosi.

Entre 2005 y 2006 a las ciudades ya consideradas dentro de las vertientes de 2004 se le
sumaron las ciudades correspondientes a las vertientes ciudades turisticas (25 nuevas
ciudades), ciudades petroleras (28) y zonas metropolitanas (37 aglomeraciones urbanas). La
anterior cobertura perduro durante los dos anos que se mantuvieron las dichas vertientes del
programa, hasta su modificacion en 2007. En dicho afio las vertientes ciudades fronterizas,
petroleras y turisticas desaparecen, la cobertura se expande mediante la vertiente general a
las ciudades y zonas metropolitanas del Sistema Urbano Nacional y las localidades urbanas
mayores de 15 mil habitantes, el resultado fue un universo potencial de 369 ciudades y zonas

metropolitanas en conjunto.

Tustracion 9 Vertientes del programa Habitat 2003-2015

= - - - - - - -

2003 2004 ‘ { 2005-2006 2007-2011 2012 2013-2015
- ~ | r n - » " , . "
= Fronteriza o Ff;‘tj:‘rjii:s General = General = General
- - " J - S L. >
o ' ~\ s ~\ ~ ~\
Mo se especifican
vertientes a Ciudades Centros Centros Centros
e 7| Petroleras Histdricos " Histéricos | Histéricos
.
i b |I'|[€I'\0‘€I'II:IOI'I
Centros Ciudades 1 Pr:\‘;‘;&“m Intervenciones
\ J e e s
Historicos ™ Turisticas Clodads e Preventivas
\ ) \EmergenciaSocial.

Zonas Metropolitanas

e

— General

—_—

F

Centros
Histdricos

Ne—

FUENTE: Elaboracion propia con informacion del Diario Oficial de la Federacion, Reglas de Operacion del Programa Habitat 2003,
2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, México
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Las vertientes anteriores se mantuvieron hasta 2012 cuando se adiciond la vertiente de
Intervencion Integral y Prevencion en Ciudades con Emergencia Social, dicha vertiente no
sum¢ ciudades a la cobertura ya establecida, sino que agregd una linea mas de actuacion a
municipios o demarcaciones territoriales de ciudades ya seleccionadas pero que presentaban
condiciones de inseguridad y violencia social. En 2013, esta tltima vertiente pasé a ser

nombrada Vertiente Intervenciones Preventivas.

Con la evolucion de las vertientes y cobertura se confirma que en un principio el
programa Habitat, como programa insignia de la politica contra la pobreza, tendié a la
expansion de su cobertura al tiempo que sus objetivos y acciones lo hacian, los primeros
cinco afios asi lo muestran al comparar lo visto en los objetivos y lo ejemplificado en este
apartado, lo mismo a la inversa con la contraccion que experimento a partir de 2007, para el
caso de la cobertura era complicado aumentarla debido a su enfoque dirigido a las ciudades,
ya que, una vez que fueron consideradas todas las localidades con mas de 15 mil habitantes
se estaba considerando la mayor parte de las ciudades como universo potencial; sin embargo,
lo que si se vio disminuido, fue lo que las vertientes de ciudades fronterizas, petroleras y
turisticas buscaron abarcar los afios que estuvieron funcionando, detonar productivamente
las areas intervenidas como parte de un proyecto no solo de rescate de los espacios y
rehabilitacion sino como una articulacion completa de las dreas urbanas a partir de un enclave
productivo ya establecido que diera potencial a las zonas marginadas que las otras vertientes
atendian, con la eliminacion de esas vertientes se redujo el campo de accion del programa a
la atencion del problema en el presente sin cimentar acciones a futuro para una vez que los
espacios hubieran sido reacondicionados. Al igual que lo visto en los objetivos, la
complejidad del problema de la pobreza urbana con la cual habia sido planteado de origen
por el programa, fue reducida a un espectro més de dotacion de bienes y servicios hacia el

final de su operacion.

Lo mostrado en este apartado sera tratado con mayor profundidad en la seccion
dedicada a la evaluacion del programa. Por el momento, lo dicho es suficiente para
comprender el siguiente componente que explica la evolucion del programa en sus afios de

operacion.
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Modalidades

Si las vertientes representaban el ambito territorial de accion, las modalidades del programa
consistian en el tipo apoyos que se ofertaban. Al inicio, en 2003, las seis modalidades
respondian a un modelo de accidon que combinaba el mejoramiento de infraestructura y
equipamiento con acciones focalizadas de desarrollo comunitario para enfrentar la pobreza
urbana, al mismo tiempo que consideraba mecanismos de planeacion urbana para afrontar la
expansion de las ciudades, en particular la prevision de suelo para el asentamiento de familias
en condiciébn de pobreza patrimonial, pero también de ordenamiento territorial con la
finalidad de reducir la vulnerabilidad de los hogares frente a desastres naturales y mejorar la

gestion de las ciudades para potenciar su funcionalidad.

De tal modo, las modalidades consistian en: a) superacion de la pobreza urbana,
ampliar las capacidades y oportunidades de los integrantes de los hogares en situacion de
pobreza patrimonial; b) mujeres jefas de familia, apoyar a mujeres (o grupos de mujeres)
integrantes de los hogares en situaciéon de pobreza patrimonial mediante acciones que
contribuyan al desarrollo de sus capacidades, faciliten su desempefio laboral o su
incorporacion a la actividad productiva y, en general, contribuyan a mejorar su calidad de
vida; c¢) mejoramiento de barrios, introducir infraestructura y equipamiento basico en las
zonas urbano-marginadas para integrarlas a la ciudad; d) reserva de suelo, adquisicion de
suelo para el asentamiento de los hogares que se encuentran en situacion de pobreza
patrimonial; e) ordenamiento del territorio, reducir la vulnerabilidad de la poblacién
residente en los barrios y zonas urbano-marginadas frente a las amenazas de origen natural;
agencias de desarrollo Habitat, promocion de instancias donde concurran los agentes
relevantes del desarrollo urbano y social para impulsar iniciativas y practicas de desarrollo

local y la ejecucion de proyectos estratégicos en la ciudad y sus barrios.

De 2004 a 2006 se agreg6 una modalidad que fortalecia la perspectiva de género y el
combate a la violencia (seguridad para las mujeres y sus comunidades); otra orientada a la
mejora del equipamiento e imagen de las ciudades (equipamiento urbano e imagen de la
ciudad); y otras orientadas a la recuperaciéon de espacios publicos, regularizacion de la
tenencia de la tierra y proteccion del medio ambiente (planeacion urbana y agencias de

desarrollo Habitat, prevencion de riesgos y mejoramiento ambiental).
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Tlustraciéon 10 Modalidades del programa Habitat 2003-2015

Modalidad

Superacion de la pobreza urbana

Oportunidades para las mujeres

Mejoramiento de barrios

Ordenamiento del territorio y

mejoramiento ambiental

Planeacion urbana y Agencias

de desarrollo Habitat

Suelo para la vivienda social y el

desarrollo urbano

Equipamiento urbano e imagen

de la ciudad

Agencias de desarrollo Habitat

Prevencion de riesgos y

mejoramiento ambiental

Seguridad para las mujeres y sus

comunidades

Desarrollo social y comunitario

Mejoramiento  del  entorno

urbano

Promocion  del  desarrollo

urbano

FUENTE: 2003-2009, Universidad Autéonoma Metropolitana, Informe final de evaluacion especifica de monitoreo de obra publica,
México, 2010. Citado en Moreno, 2011
2010-2015, Diario Oficial de la Federacion, Reglas de Operacion del Programa Habitat 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015.

Meéxico.

Con su reestructuracion en 2007 varias modalidades desaparecieron para dar lugar a
nuevos programas. Se eliminaron las modalidades con perspectiva de género, de la
modalidad “seguridad para las mujeres y sus comunidades” unicamente se mantuvieron
apoyos relacionados a centros de atencidn a victimas, y de la modalidad “oportunidades para
las mujeres” surgi6 el Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras
con cobertura nacional no solo urbana; cinco modalidades fueron fusionadas en dos, dando
origen a la modalidad de “mejoramiento del entorno urbano”, desapareciendo del programa
las acciones relacionadas con espacios publicos creando el Programa de Rescate de Espacios

Publicos para atender esta problematica. (Ordofiez, Alegria, Mcintosh, & Zenteno, 2007).

Es entonces, que desde 2007 hasta 2015 tinicamente continuaron operando las vertientes

de desarrollo social y comunitario, de mejoramiento del entorno urbano y de promocion de
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desarrollo urbano; de acuerdo con Ordofiez et al. (2007), la perdida de modalidades por parte
del programa significo una disminucion en la capacidad de aplicacion integral de la estrategia
y una barrera en el acceso a conjuntos poblacionales que residian en asentamientos
informales, debido a que con la eliminacion de la modalidad dirigida a la regulacion del suelo
se hizo requisito previo para participar en los apoyos del programa tener la vivienda en regla;
y aunque en esencia el programa continuo siendo un programa encaminado y especializado
en atender la pobreza urbana, en su forma fue transformandose y consolidandose en un
programa para infraestructura y equipamiento urbano complementado con talleres y cursos
de capacitacion y campafias de salud, como lo avala primero su cambio de unidad responsable
de desarrollo social a desarrollo territorial y urbano, y luego su disolucion y fusion en el

programa de infraestructura.

Presupuesto

La cuestion presupuestaria muestra una tendencia ciclica llegando a su punto méximo en
2010 cuando el programa ejercio un presupuesto de 4,057.5 millones de pesos, monto 14%
mayor al segundo mayor ejercicio presupuestal de 3,557.3 millones de pesos registrado en
2014; se observa también un constante subejercicio ya que en ocho de los trece afos de

operacion gasto menos de lo presupuestado originalmente.

Tabla S Presupuesto aprobado, modificado y ejercido del Programa Habitat, 2003-2015 (millones de pesos)

Afio Aprobado Modificado Ejercido
2003 926.0 845.4 845.0

2004 2,070.0 1,889.1 1,877.4
2005 2,089.0 2,165.6 2,109.3
2006 2,060.4 2,003.4 1,992.4
2007 2,190.4 3,290.5 3,276.4
2008 1,886.1 1,892.0 1,887.4
2009 2,745.7 2,118.0 2,503.1
2010 3,719.8 4,236.6 4,057.5
2011 3,611.4 3,549.2 3,549.2
2012 2,611.0 2,540.5 2,523.1
2013 3,551.0 3,551.0 3,551.0
2014 3,828.4 3,561.2 3,557.3
2015 3,959.7 2,862.6 2,862.5

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP (2003-2015) Cuenta Publica. México
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Tlustracién 11 Evolucién del presupuesto del Programa Habitat, 2003-2015
(Millones de pesos)
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B Aprobado ® Modificado ™ Ejercido

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la SHCP (2003-2015) Cuenta Publica. México.

Como puede observarse en la tabla y el grafico que ilustran el comportamiento ciclico del
presupuesto del programa, los primeros cinco anos de expansion y concretizacion de la
estrategia, que se acompafié de aumentos en su cobertura a causa de la adhesion de vertientes
y modalidades como se ha visto, fueron de un incrementos presupuestales claros que
terminaban rebasando los presupuestos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion de cada afo. Sin embargo, como se ha estado recalcando, el punto de inflexion
del programa es 2007-2008, como lo indica la evaluacion de desempefio 2014-2015
(COLMEX, 2015) en la cuestion presupuestal a partir de 2008 se presentaron dos tendencias,
una de 2008 a 2010 donde el programa se duplica —después de haber sido reducido su
presupuesto aprobado de 2,190.4 millones de pesos en 2007 a 1,886.1 millones de pesos en
2008-; la segunda tendencia es de 2010 a 2014 con una tendencia decreciente, acompafiada
de un monto promedio por hogar atendido que pasé de 1,715 pesos en 2008 a 3,542 pesos en
2014, lo que segun la evaluacidn, representa una mayor integralidad en las acciones del
programa, al atender de manera méas completa una cobertura creciente con un menor
presupuesto, cuestion que se explica con la disminucion de modalidades y vertientes que le
permitieron al programa enfocar sus acciones a proyectos complementarios entre si y

territorialmente mas focalizados.
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En promedio, el presupuesto se conform¢é durante toda la existencia del programa por
un 50 a 60 por ciento de recursos federales, un 5% de participacion estatal, un 30% a 35% de

aportaciones municipales y menos de 5% de aportaciones de los beneficiarios.

3.2.2. Cobertura y focalizacion

Cobertura

Con el andlisis a la cobertura del programa se observa de mejor forma que el tipo de pobreza
al que estuvo dirigido el programa fue a la de tipo patrimonial. Su unidad de medida desde
el comienzo fue hogares pobres urbanos, la poblacion potencial a partir de 2009 consistié en
“hogares pobres urbanos en situacion de pobreza patrimonial”, y de 2012 hasta el término de
sus operaciones la medida cuantificable fue “hogares asentados en los poligonos habitat
identificados; presentandose en medio de ese periodo, en 2013, un cambio a Unicamente
medir las zonas de intervencion y poligonos ya identificados con anterioridad. Estos cambios
en la definicion de la poblacion potencial parecen obedecer a un intento de homologar la
unidad de medicidn de esa poblacion con la de la poblacion objetivo, que desde su segundo
afno de operacion fue “hogares pobres residentes (o asentados) en poligonos habitat”, cabe
sefialar que a partir de 2012 el termino <<pobres>> o <<en situacion de pobreza>> fue
quitado de la conceptualizaciéon de los hogares potenciales, objetivo o atendidos por el

programa.

Por su parte la poblacion atendida presenta un comportamiento estable, a excepcion
de 2008 cuando el numero de hogares atendidos disminuye considerablemente en casi un
50%; y a partir de 2012 tiene una tendencia al alza considerable, llegando a tener coberturas
que reflejaban un nimero de hogares atendidos mayor a de los considerados objetivos, para
después caer estrepitosamente a solo 23.7% de cobertura en su afio final de operacion. El
dato de 2013 se presenta atipico debido a que se homogenizo territorialmente la unidad de

medida a zonas y poligonos atendidos, por lo que no es comparable con los demés datos.
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Tabla 6 Evolucién de la cobertura del Programa Habitat, 2004-2015

(Hogares pobres)
Adio Poblaciv(')n Pob_lagi(’)n Poblac_i(')n C(_)bertur.a _
potencial objetivo atendida (Atendida/objetivo)
2004 5,601,997 2,886,702 902,465 31.26%
2005 5,388,979 3,547,042 1,004,350 28.31%
2006 5,090,247 3,617,580 959,315 26.43%
2007 5,090,247 1,955,936 1,271,175 64.99%
2008 5,090,247 1,949,128 633,826 49.14%
2009 5,090,247 1,952,667 1,609,089 82.40%
2010 5,090,247 4,133,013 1,772,584 42.89%
2011 7,398,270 4,108,890 1,772,584 43.14%
2012 4,200,825 1,644,256 1,697,101 103.21%
2013" 3,925 1,613 1,836 113.83%
2014-2015 6,451,404 4,031,601 929,892 23.07%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Evaluaciones externas al programa Habitat: El Colegio de la Frontera Norte 2005,
2006, 2009; CIESAS 2008; COLMEX 2010, 2013, 2015; SEDESOL 2012; SEDATU 2014; UAM 2007.
*La unidad de medida cambi6 en ese aflo a nimero de poligonos

Iustracién 12 Grafica de la evolucion de la cobertura del Programa Habitat, 2004-2015
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Evaluaciones externas al programa Habitat: El Colegio de la Frontera Norte 2005, 2006,
2009; CIESAS 2008; COLMEX 2010, 2013, 2015; SEDESOL 2012; SEDATU 2014; UAM 2007.

La informacion disponible del programa y de sus evaluaciones permite decir muy poco
acerca de estos comportamientos tan dispares de la cobertura, lo que indican las evaluaciones
al respecto es que el programa siempre presento el problema de cuantificar efectivamente la
poblacidn pese a contar con métodos correctos, esto debido a la naturaleza de las acciones

que llevaba a cabo, ya que abarcaban radios de impacto que involucraban hogares tanto
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pobres como no pobres, lo que explica el retiro de la etiqueta de hogares pobres o en
condicion de pobreza de sus mediciones, dejando tinicamente como poblacion a los hogares
asentados en los poligonos de intervencion, y que en 2013 se les intentara dejar como
poblaciéon cuantificable. Ademas, como se vio en el apartado de disefio, algunas de las
acciones de igual modo iban dirigidas a poblaciones que poco o nada tenian que ver con la
pobreza, como fue el caso de lugares turisticos, culturales o de patrimonio histérico, lo que
hacia dificil homologar las poblaciones para presentar una cobertura medida por hogares

pobres, o simplemente hogares.
Focalizacion.

La focalizacion es complementaria de la informacion de la cobertura del programa, mientras
la ultima se contabilizaba a partir de hogares pobres, la focalizacion se refiere a los poligonos
de atencién o poligonos hébitat que son considerados para ser beneficiarios del programa.
Finalmente, la cobertura y la focalizacion se complementan para brindar una buena
ministracion de recursos a la poblacion objetivo, ya que una correcta focalizacion del
programa significa que en los poligonos seleccionados predomina la existencia de hogares
en alta y muy alta marginacidén, y que por ende son hogares habitados por personas en
condicién de pobreza patrimonial; en las evaluaciones al programa lo anterior es lo que se

contabilizo: el grado de pobreza que los poligonos hébitat concentraban.

La medicion de la focalizacion del programa parte de la definicidon de dos criterios:
pobreza y area de atencidn prioritaria, la primera como ya ha sido mencionado se refiriere
dentro del disefio del programa a la poblacion en condicion de pobreza patrimonial, a aquella
a la que su nivel de ingreso resulta insuficiente para cubrir las necesidades de alimentacion,
salud, educacion, vestido, calzado, vivienda y transporte publico; y el segundo criterio se
refiere a los conjuntos de manzanas o poligonos en los cuales al menos el 50% de los hogares
ubicados en su interior estan en situacion de pobreza patrimonial. La cuantificacion de dichos
criterios para medir la efectividad del programa puede darse de dos formas: 1) Con base al
nivel de atencidon de la pobreza, el cual es calculado mediante el porcentaje de las personas
que recibieron apoyo; y 2) por el grado incorporacion de la poblacion en condicion de

pobreza dentro de los poligonos habitat, con lo cual se identifica el numero de personas
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pobres no beneficiadas por no pertenecer habitar dentro del radio de acciéon delimitado por

un poligono.

Dichas técnicas de medicion de la focalizacion arrojan que en promedio en el tiempo
que operd el programa, Unicamente se pudo atender a uno de cada cinco personas en
condicion de pobreza patrimonial a nivel nacional y los apoyos tendian a agruparse en ciertas
ciudades, de modo que en sus inicios el 50% de las intervenciones se concentraron en cuatro
ciudades (Distrito Federal, Estado de México, Jalisco y Veracruz). Ademas, se observéd que
con el incremento de la cobertura vista en el apartado anterior, se presentaba el
desplazamiento de los beneficios hacia zonas con media y baja marginacion, al tiempo que
la proporcion del gasto medido por personas y no por zonas mostraba un aumento en la
atencion de personas en alta y muy alta marginacion; este comportamiento que puede parecer
ilogico se explica por el aumento de zonas de atencidén que se iban afiadiendo a medida que
nuevas vertientes se integraban al programa, que como se ha visto, sus acciones no eran
exclusivas contra la pobreza pero que no abarcaban gran espacio en el destino de los recursos,
aunado a que la modalidad de mayor peso en el ejercicio del gasto era la de mejoramiento de
barrios, Unica de las modalidades focalizable por entero mediante zonas de atencion

prioritaria, la cual estaba etiquetada como de atencidn a las personas pobres.

De lo anterior se desprende una explicacion mas al posiblemente mayor de los
problemas de focalizacion tanto para Héabitat como para cualquier otro programa de politica
publica contra la pobreza orientada a las ciudades, y al cual ya sea referido anteriormente, a
saber, forzosamente la poblacion atendida diferira de la poblacién potencial; en el caso del
Programa Habitat, para conocer efectivamente el nimero de beneficiarios producto de sus

acciones, se tenia que tomar en cuenta la poblacion atendida por todas sus modalidades:

PADSC + PAMEU + PAPDU

Donde:

PADSC, es la Poblacion Atendida por la modalidad Desarrollo Social Comunitario
PAMEU, es la Poblacion Atendida por la modalidad Mejoramiento del Entorno Urbano
PAPDU, es la Poblacion Atendida por la modalidad Promocion de Desarrollo Urbano
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De tal modo que para evaluar la correcta focalizacion del programa a partir de la poblacion
atendida, se tenian que agregar los hogares beneficiados por infraestructura, hogares
potencialmente beneficiados por equipamiento urbano, a aquellos a los que una accién redujo
alglin riesgo o mejor6 alguna area verde; ademas de los individuos o familias beneficiadas
mediante alguna accién de promocion urbana. Este amplio abanico hace objetivamente no
monitoreable la focalizacion del programa, debido a que la poblacion atendida puede estar
duplicada, sobre o infra cuantificada, ademés de fuera de los pardmetros indicados para
considerar los diversos tipos de poblacion potencial, objetivo y beneficiada, tanto por

caracteristicas individuales como territoriales.

3.2.3. Operacion y resultados

Con el fin de homologar la diversa informacién presentada en las distintas evaluaciones
realizadas al programa y presentarla de una manera sintética que ayude al cumplimiento del
objetivo de este capitulo, se ha decidido emplear los datos de los resultados reportados en las
MIR del programa. Una matriz de marco logico (MML) o matriz de indicadores de resultados
(MIR) para presentar la informacion respecto a la operacion y resultados del programa. Una
MML o MIR, de acuerdo con CONEVAL (2011 b), es una herramienta de planeacion que
resume y establece con claridad los objetivos de un programa, contiene los indicadores que
miden los objetivos y los resultados esperados, ademas de identificar los medios para obtener
y verificar la informacion. Su estructura se compone de filas que presentan la informacion de
los niveles de objetivos llamados fin; proposito; componentes; y actividades; y las columnas
que registran los objetivos del proyecto; los indicadores; las fuentes de informacion y los
factores externos o supuestos que puedan presentar un riesgo para el cumplimiento de los

objetivos del programa.

Las MIR comenzaron a ser empleadas a partir de 2008, por lo cual, en este apartado
unicamente consideraremos dicho periodo para presentar los resultados mas relevantes

respecto a la operacion del programa.
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En el cuadro anterior se presentan los indicadores seleccionados para evaluar el
cumplimiento del programa en los rubros de resultados y de servicios y gestion, los cuales
en la MIR plasman el desempefio de las acciones emprendidas, en el marco de la operacioén
del programa, en el avance en la resolucion del problema publico; su finalidad es medir la
contribucion del programa en el mejoramiento del entorno urbano y las condiciones sociales,
sin embargo, su disefio no permite precisar el aporte de las actividades del programa Habitat
en el combate a la pobreza urbana, ya que, si bien se habla de cuanto se atendio en el nivel
de hogares y beneficiarios, dicha informacion no puede ser corroborada en cuanto a que esas
acciones redujeron el nivel de pobreza de los beneficiarios, ya que no vinculan variables por
las cuales se pueda observar la relacion del nivel de pobreza con el impacto de las acciones;
por lo que no arrojan informacion acerca del cumplimiento del objetivo del programa visto
como un instrumento de combate a la pobreza urbana, pero si, como fue siendo reformada su
finalidad, como un medio de construcciéon y mejoramiento de la infraestructura urbana.
Asimismo, seis indicadores no pueden ser considerados como tales, ya que, como se

menciona, Unicamente muestran datos sin vincular variables que arrojen un coeficiente.

En las proximas dos paginas se presentan los resultados de los indicadores graficados
en relacion a sus metas anuales. Cuando en las graficas se inicia un periodo con informacion
respecto a la cifra alcanzada, pero la meta parte de origen, significa que dicha cantidad
representa la cifra base de la cual parte el indicador para plantear la meta del siguiente afio;
por ejemplo, el indicador de hogares beneficiados registra una meta alcanzada de 1,300,048
hogares beneficiados por el programa Habitat en 2008, pero no existido meta para el mismo
afo, sin embargo, esa cifra fungié de referencia para que en 2009 se planteara la meta de

beneficiar a 985,483 hogares.

Se puede apreciar que en la mayoria de los casos la meta planteada es inferior a lo
alcanzado, -excepto en el indicador de municipios apoyados- lo cual puede indicar dos
posibilidades, o la operacion del programa fue eficiente o las metas fueron infravaloradas
para presentar resultados positivos; en los casos en que la meta sobrepasa lo alcanzado, la
explicacion radica en que dichas metas parten de una base presupuestaria mayor a la cantidad

ejecutada al final del afio, por lo que es posible concluir que el Programa Hébitat operaba de
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manera eficiente, ya que durante su existencia regularmente cumplidé y sobrepaso sus

indicadores con un gasto presupuestario menor.

Tlustracion 12. Resultados de los indicadores de la MIR 2008-2014

Grado de satisfaccion con condiciones fisicas
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Para 2008, los resultados en su mayoria fueron basales; sin embargo, un analisis de su
desempefio a partir de las evaluaciones, indican que se tenia un impacto positivo en el
mejoramiento de la disponibilidad y acceso de los servicios basicos de infraestructura urbana,
lo que contribuia a elevar el valor territorial de los poligonos atendidos. En dicho afio, la
plusvalia generada por la inversion en infraestructura por parte del programa ascendio a
3,870,235,109 pesos en 78 poligonos habitat intervenidos con obras; de 2008 a 2012 en
promedio por cada peso aportado por Habitat se incrementaba en 2.8 pesos el metro cuadrado
del terreno intervenido. En lo correspondiente al desarrollo integral de las comunidades, los
Centros de Desarrollo Comunitario, asi como los proyectos para la organizacién y
participacion social y comunitaria, obtuvieron resultados contradictorios, ya que la
percepcion de los habitantes beneficiados con estas acciones por un lado mostraba una leve
mejoria en el plano psicologico y un fortalecimiento elemental de los vinculos sociales a
partir de la recreacion; sin embargo, dichos apoyos no infirieron en la organizacion
comunitaria y en el fortalecimiento del tejido social, ni a una significante traduccion en
beneficios econdmicos. La vertiente de centros historicos mejoraba considerablemente los
edificios histéricos o con algin valor cultural, pero no lograba articular esta mejora urbana
con un avance en el combate a la pobreza, ya que no consideraba apoyos a los hogares pobres

radicados en los centros, sino unicamente los edificios publicos.

En los afios subsecuentes los resultados se mantuvieron en la misma sintonia, de
manera general, el programa operd positivamente en el rubro de infraestructura y en el
incremento en la calidad de los servicios disponibles en los hogares durante toda su
existencia, no asi en sus componentes de mejora social y comunitaria, y en sus acciones con
enfoque de perspectiva de género, las causas encontradas en los documentos evaluatorios

indican que esto se debid a una falta de coordinacion de las acciones en una estrategia clara.

Hay que recordar que el comportamiento presupuestario del programa fue irregular,
en la mayoria de los afios el monto presupuestado resulto mayor al otorgado y finalmente al
ejercido, y durante el segundo periodo de operacion (2008-2014) —exceptuando 2010 donde
tuvo un repunte- el presupuesto fue a la baja, lo cual se ve reflejado en sus indicadores de

operacion relativos al nimero de hogares y municipios atendidos, asi como los de productos,
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tales como proyectos, obras de saneamiento y redes de agua potable, electricidad y sanidad;
por lo que la operacion eficiente antes dicha, se sustentd por un alto grado de realizacion
efectiva en sus obras, ya que cerca del 98% de las obras proyectadas por afio con recursos
del programa existia; el incremento en la disponibilidad de servicios basicos en los hogares
rondod el 85% y 90%; ademads, entre 2013 y 2014 se implementaron dos herramientas de
intervencion, el “Plan de Accion Integral” y “Calle Integral”, las cuales consistieron, la
primera, en un proceso de analisis y planeacion de las acciones para priorizar las obras, y la
segunda, en un espacio territorial identificado con caracteristicas idoneas para la circulacion
segura e incluyente, con lo que se redujo la dispersion de recursos y el desarrollo de proyectos
mas focalizados, pero al mismo tiempo se registré una disminucion en la cuantificacion de

los beneficiarios debido a la mayor integralidad y especificidad de las obras.

En 2013 con la transferencia de la Unidad de Programas de Atencion de la Pobreza
Urbana a la recién creada SEDATU (Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano),
se cambia el nombre por el de Unidad de Programas de Apoyo a la Infraestructura y
Servicios, con ello, el programa también se transforma en sus fines y medios, la ultima
evaluacion a Hébitat para medir su costo-efectividad antes de ser fusionado fue en 2015. De

dicha evaluacion se desprende lo siguiente, entre 2013 y 2014:

e El numero de intervenciones fue de 16,842 y 19,844 respectivamente, con una
inversion de 5,267 millones de pesos en 2013 y 5,086 millones de pesos en 2014.

e La entidad federativa con mayor niimero de intervenciones en 2013 fue el Estado de
México con 1,083, y una inversion de 482,227,879 millones de pesos; por el
contrario, el Distrito Federal (ahora Ciudad de México), fue la entidad con menos
intervenciones con solo 47 y una inversion de 27,195,842 millones de pesos. Para
2014, la entidad con mayor niimero de intervenciones fue Michoacan 1,665, seguida
del Estado de México con 1,489 y una inversion de 432,062,810 y 580,144,225
millones de pesos respectivamente, para dicho afio el D.F. no recibio recursos ni
realiz6 intervenciones.

e Lavertiente que mayores recursos ejercio fue la vertiente general en su modalidad de

mejoramiento del entorno urbano, con una inversion de 3,110,222,340 millones de
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pesos para realizar 3,827 intervenciones en 2013. Para 2014, dicha vertiente y
modalidad fueron las principales nuevamente, ahora con 2,836,227,459 millones de
pesos invertidos en 2,386 intervenciones. La vertiente y modalidad con menos
recursos fue a vertiente centros historicos en su modalidad de promocion para el
desarrollo urbano con 5,837,406 millones de pesos de inversion en 17 intervenciones
y 3,189,312 millones de pesos en 7 intervenciones para 2013 y 2014 respectivamente.
Por lo que estas ultimas son las que mayor costo unitario representaron.

e La inversion total promedio por intervencion fue 251 mil pesos, de la cual 147 mil
pesos provino del gobierno Federal, representando una contribucion de 59 por ciento.
Los principales corresponsales financieros del Programa Hébitat fueron los gobiernos
municipales, los cuales en 2014 aportaron en promedio 35 por ciento de la inversion
total.

e La inversion promedio por beneficiario para 2014 fue de 1,385 pesos,
correspondiendo 813 pesos de dicha cantidad a la aportacion del gobierno federal.

e Fl51% de las intervenciones fueron eficientes en la relacioén costo-efectividad, una
de cada dos intervenciones logré una poblacion atendida esperada en funcién de la

inversion realizada.

Las evaluaciones revisadas indican que la operacion y resultados del programa Habitat
durante su tiempo de vida fueron favorables, desde sus inicios como la politica principal del
gobierno en el combate de la pobreza urbana hasta su transformacion en politica de desarrollo
urbano en infraestructura. Sus resultados tienen que ser valorados en dichos términos,
primero, como politica contra la pobreza, Habitat logré6 mejorar territorialmente las zonas
marginadas a las que fue focalizado, si bien, en una contabilidad persona por persona su
mismo disefno hizo complejo el calculo de cuantas personas dejaron la condicion de pobreza
de manera efectiva, territorialmente fue estimable una mejora; después, como politica
urbanistica, también cumplio su finalidad al ser un apoyo eficaz y eficiente de construccioén
de infraestructura y equipamiento urbano basico y complementario, asi como de proyectos y
centros comunitarios, aunque en este ultimo rubro, el de desarrollo social, sus intervenciones
terminaron por no arrojar los resultados esperados de dinamizar la participacion y autogestion

comunitaria.
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De origen Hébitat estaba dirigido a afrontar el problema de la pobreza urbana desde una
perspectiva multifactorial y centrada en lo social como mecanismo de salir de la condicion,
hay que recordar que su surgimiento es dado por la fusion de dos programas de desarrollo
del capital social y comunitario, asi como de la adopcion de la Agenda Hébitat y los objetivos
del milenio de la ONU que primaban la interaccién del mejoramiento del entorno urbano con
el desarrollo de capacidades de la poblacion, lo que lo hacia de Habitat una estrategia integral
contra la pobreza. El concepto inicial de pobreza para disefar el programa retomaba lo
anterior e incluia conceptos como segregacion, inequidad y precariedad, categorias con alto
contenido cualitativo y que colocaban como eje principal del problema los componentes
sociologicos, y a la ruptura del ciclo de pobreza como finalidad esencial al entenderla como

una condicidon que se reproduce socialmente.

Sin embargo, operativamente el programa debid decantarse por el plano
infraestructural debido a lo complejo de atender la pobreza del modo anterior, por lo que la
definicidn de pobreza, con la cual operd los afios en que su finalidad fue la pobreza, consistio
en la pobreza de tipo patrimonial, la cual puede cuantificarse a través de la disponibilidad y
acceso a infraestructura bésica y complementaria. El problema con lo anterior, es que la
visualizacion de la salida de las personas de la condiciéon de pobreza se pierde en la
observacion del crecimiento fisico de infraestructura y del valor de las propiedades por tener

mas servicios basicos.

Y es que, derivado del analisis de los topicos de cobertura y focalizacion, se concluye
que las politicas urbanas por su naturaleza operativa tienen muchas dificultades para focalizar
su accion a poblaciones especificas como lo son las de personas en pobreza, debido a que las
acciones derivadas del &mbito territorial al que se refieren, por lo general, involucra radios
de intervencion tan amplios que terminan beneficiando a poblaciones no pobres. Si bien la
ciudad segmentada provocada por la segregacion y exclusion espacial caracteristica de la
pobreza en las ciudades, suscita que grandes conjuntos habitacionales surjan en los margenes
de las urbes como tugurios, estos lugares de pobreza se mantienen anclados a la ciudad y no
tan alejados de la misma, por lo cual, cualquier intervencidon que “mejore” la infraestructura
de las colonias y barrios pobres eminentemente beneficiara a colonias no pobres en mayor o

menor medida, lo que al final puede ocasionar que la proporcion de incremento del bienestar
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de los pobres no sea equivalente al bienestar de las personas en baja y muy baja marginacién
que también se benefician, lo que significa que la desigualdad se mantendria o ampliaria pese

a mitigar la pobreza medida por el nivel de ingresos o de carencias sociales.

El caso del programa Héabitat es un buen ejemplo de dicha dificultad en cuanto a la
aplicacion de politicas publicas en las urbes para combatir la pobreza, este programa derivo
en un proceso que limitd sus acciones al plano de construccion de infraestructura y
equipamiento con acciones periféricas de desarrollo comunitario mediante cursos y
capacitaciones, que finalmente termino desapareciendo para integrarse a una estrategia
especificamente disefiada para la infraestructura, sin alguna especial mencion o atencién al

problema de la pobreza.

Hébitat comenz6 siendo el programa emblema de la administracion en turno para
enfrentar la pobreza en las ciudades, contd en sus inicios con amplios presupuestos y
responsabilidades directivas de la politica social urbana; sin embargo, se enfrentd a la
complejidad de las ciudades y del proceso de urbanizacidon capitalista, su operacion
estratégica —bien disefiada- que incluia con igual importancia el desarrollo infraestructural de
las zonas atendidas y el desarrollo de capacidades sociales y comunitarias en la poblacion
que en ellas habitaba, termino sobrepasando al programa mismo, haciéndolo dificil de
gestionar por la diversidad y ambicion en sus metas, que pese a ser las precisas y necesarias,
eran excesivas para un solo programa. Ante ello, la administracion publica decidio
especializar el programa, reduciendo su complejidad y por tanto su importancia, dejando lo

minimo y bésico, y estrechandolo hasta terminar fusionandolo.
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CONCLUSIONES GENERALES AL TRABAJO DE
INVESTIGACION

En principio, Hébitat formuld su problematica y la estrategia para resolverla partiendo de una
conceptualizacion amplia y compleja de la pobreza como una condicion multifactorial de
caracter mas que econdémico, social, como un proceso discontinuo de reproduccion de
carencias con origen en las desigualdades e inequidades sociales, las cuales al limitar las
capacidades de la poblacion, la mantenian y ampliaban la pobreza. El factor territorial era
fundamental, las ciudades fragmentadas eran el contexto de la marginacion, por lo que un
pilar de la estrategia del programa era articular los tugurios a la dindmica social de las urbes,
desde el desarrollo individual y equitativo con perspectiva de género de los habitantes, hasta
la generacion de infraestructura que acondicionara los espacios marginales de los pobres
urbanos, para que, mas que el acondicionamiento lograra sacar de la pobreza a las personas,
este fungiera como una linea minima sobre la cual se detonaran sinergias sociales que
condujeran a los habitantes beneficiados a organizarse y, de manera autébnoma, generar

mecanismos para mejorar su situacion.

Con lo anterior, es posible ver que el Programa Habitat partia de una categoria de
pobreza definida desde el enfoque de capacidades, con orientacion a la desigualdad entendida
como un problema social y econdémico, socialmente la pobreza concebida como relativa en
el campo de la dependencia y como objetiva en los rubros de la carencia de seguridad basica
y ausencia de titularidades; econdémicamente, Habitat reconocia la pobreza desde una
desigualdad de niveles de vida condicionada por un patron de privaciones creciente en el
tiempo. Con la revision tedrica, se comprueba que lo dicho de la formulacion del problema
por parte del programa era correcto para atender la pobreza en las ciudades, los conceptos y
definiciones con los cuales se construy¢ la categoria de pobreza para disefiar una estrategia
de politica publica eran los precisos para abarcar las dimensiones mas apremiantes y
resolverlas. Sin embargo, dicha definicion no pasé integramente a la operacion del programa
publico; una vez que comenzo6 la intervenciéon de las acciones se evidencid que una
concepcion tan compleja del problema lo hacia inviable de ser atendido, al menos por un solo

programa. El ciclo de vida de Habitat lo evidencia, de 2008 a 2012 vivié un proceso de
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expansion en el cual le fueron agregadas vertientes y campos de intervencion, sus actividades
iban abarcando muchos rubros que cada vez parecian menos interconectados entre si en
funcion del combate a la pobreza, y se estaba convirtiendo en un marco presupuestal para la
particion de recursos para acciones dispersas entre si, cuyo unico vinculo era el espacio
urbano. Posteriormente, a partir de 2013 comenzd una contraccion presupuestaria y de areas
de actividad; si bien el programa en promedio ejercid6 menos recursos de los que le eran
destinados, la reduccion presupuestal fue muy clara ya que fue acompafiada de una retirada
de vertientes que se convirtieron en otros programas sociales; Habitat al final de su vida
quedo restringido al problema de la infraestructura urbana, su parte social se limit6 a la
construcciéon de centros comunitarios, y finalmente desaparecid disolviéndose en un

programa sectorial totalmente dedicado a la infraestructura.

La leccion que deja el Programa Habitat para los fines de esta tesis y como respuesta
a las preguntas que se planearon, es que la pobreza vista desde las politicas publicas como
un problema social atendible, no puede ser concebido desde un solo programa, ni siquiera
desde un conjunto de programas pertenecientes a una politica social o econdomica especifica,
sino desde el plano global de una accién gubernamental que integre varias politicas concretas
para diferentes &mbitos, la seguridad social, salud, educacion, economia, etcétera. Alin mas,
siendo enfocadas al plano urbano, ya que por las propias caracteristicas de las ciudades
producto de la época neoliberal del capitalismo, son multiformes con limites bastante
estrechos entre las caracteristicas socioldgicas y economicas de la poblacion, donde cohabita
la maxima riqueza con la peor de las miserias a veces una frente a otra; por lo que cualquier
accion publica puede beneficiar al mas rico y al mas pobre ampliando las brechas de
desigualdad y actuando inequitativamente contribuyendo al ciclo de la pobreza en vez de

romperlo.

Habitat no fue un fracaso en términos de lo que al final del dia planteaba como
intervenciones medidas a través de sus indicadores, el programa cumplia sus objetivos
cuantitativos incluso con un menor presupuesto, el problema era que la categorizacion del
problema no era llevado a la operacion, la cual se enfoco a lo mas realizable a corto y mediano

plazo y con resultados visibles: la infraestructura; dejando de lado la construccion de
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sinergias y el empoderamiento social que eran lo principal en el planteamiento tedrico del
disefio del programa; por lo que en términos de su éxito como programa contra la pobreza
urbana si fracaso pese a sus resultados positivos en sus indicadores ya que estos no
correspondian a combatir el problema en su origen, por lo que al final es imposible conocer
a ciencia cierta cuanto de sus actividades contribuy6 efectivamente a que las personas pobres

salieran de ella, mas alla de un mejoramiento de su entorno.

Lo anterior es el gran reto para los programas y las politicas ptblicas que se disefian
y operan para la atencion de la pobreza en las ciudades, lograr la focalizacion precisa de la
poblacion y del radio de intervencién que tendran sus acciones para que no sean
contraproducentes y aumenten la desigualdad, para que las personas salgan de su particular
pobreza ya que en una misma calle o colonia pueden existir diferentes tipos y grados de
carencia y necesidad. El desafio es conjugar las acciones macrosociales con las
microsociales, articular el desarrollo urbano con la realizacion de los derechos y las libertades
humanas de las personas, lo que representaria romper, en principio, con la dinamica “natural”
del crecimiento urbano bajo la direccion del capital por la construccion de las ciudades
adecuadas desde las necesidades de sus habitantes; sin embargo, para que esto sea posible,
es necesaria una apropiacion de los programas publicos por parte de los ciudadanos, el
despliegue de la capacidad de agencia que haga de dichos programas, no apoyos

gubernamentales sino instrumentos de transformacion social.

Por lo ya dicho, las hipotesis planteadas en un inicio, consistentes en que existe una
relacion entre la forma en que es conceptualizada la pobreza en su definicion como problema
publico en los programas para su combate que determina el éxito o fracaso de la accidén
publica, y que la pobreza no ha sido definida de manera correcta en la politica publica, son
corroboradas de manera afirmativa. Una conceptualizacion tan amplia de la pobreza para un
solo programa publico, pese a ser correcta tedricamente fue incorrecta como categoria
operativa de un conjunto de estrategias de intervencion social, por lo que como definicién
del problema publico, condujo a que Habitat no consiguiera combatir la pobreza aunque fuera

exitoso en otros rubros de su operacion.
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