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CIUDADES,
POBREZA Y SEGREGACION
Martha Schteingart
Araceli Damidn™
INTRODUCCION

La pobreza en las ciudades, tanto de Arlnérica Lat.'ma como dfa
Meéxico, constituye un tema de particular 1mpc?rtan01a en _la medi-
da en que una parte importante de la poblacion de las mismas se
encuentra en situacién de pobreza. Sin embargo, .h'ay que tener en
cuenta que los indicadores de ingresos de las ff’muhas, de consumo
de ciertos bienes que entran en la canasta basica y se pagan con el
salario, asf como algunos referidos a la vivienda.y el acceso a la
salud, no son suficientes para reflejar la ‘complepdaq de lo que
constituye la pobreza urbana, ya que dejan fuera. }a importante
cuestién de la desigualdad espacial y la segregacion. Existe una
serie de aspectos como la localizacién de las familias en el espacio
urbano, su acceso a servicios y equipamientos, su mayor o I.IIE.IIOI'
cercanfa a lugares de trabajo, que también ayu-dan a definir la
calidad de vida de los diferentes grupos sociales, mcluyer_1do lq (‘ie
los urbanos pobres. En el trabajo que presentamos a continuacion
trataremos de relacionar y combinar los conocimientos, cate‘gorlas
analiticas y métodos de trabajo empleados a partir de dos d.‘lfer_E}'l-
tes perspectivas de andlisis de la pobI.'eza urbana y la segregacion
social, para lograr una visién mds integrada y comPleta de la
problemdtica que nos ocupa. Mds que una presentacion acaba‘da
del tema, el siguiente trabajo constituird una exploracién que in-

* Profesoras-investigadoras del Centro de Estudios Demogréficos, Urba-
nos y Ambientales de El Colegio de México.
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tentard integrar aspectos que tradicionalmente se han tratado de
manera separada en la investigacién social y urbana.

DOS PERSPECTIVAS DE ANALISIS

El estudio de las condiciones de vida urbana ha tomado distintas
vertientes, entre las cuales queremos destacar dos: una referida ala
determinacién de los niveles de pobreza, cuyos célculos tienen como
unidad de andlisis el hogar, y otra que se aboca al estudio de la
divisién social del espacio y que se basa en indices construidos a
partir de unidades territoriales especificas, como son los municipios,
la dreas geoestadisticas bdsicas (AGEB), etc. Ambos enfoques tienen
en cuenta algunas de las caracteristicas socioeconémicas y del en-
torno urbano, pero explican el fenémeno de manera distinta, por lo
cual consideramos que pueden ser complementarios para el enten-
dimiento de la pobreza y las desigualdades socio-espaciales.

Diferencias entre indicadores de pobreza y de segregacion espacial

En lo que se refiere al estudio de la pobreza, se parte de la idea de
que esta condicién es un testimonio de derechos humanos incum-
plidos. Se considera que el derecho a una vida digna es un derecho
humano fundamental, y que éste se puede concebir como la sinte-
sis de los derechos politicos, econémicos y sociales (Boltvinik y
Damidn, 2003). Comprende, entre otras, las libertades bdsicas de
trabajo, trdnsito, opinién; los derechos politicos y electorales, la no
discriminacién. Pero en lo que respecta a las dimensiones del de-
recho a una vida digna, las mds relevantes son aquellas que depen-
den del acceso a recursos econémicos y a las que podriamos anexar
dentro del derecho a no ser pobre. Sin embargo, éste quedarfa en un
nivel muy abstracto si no se especifica (lo més detalladamente
posible) qué recursos o qué nivel de vida se requiere para no ser
pobre y, por lo tanto, qué significa la pobreza. A partir de esta de-
finicién se puede determinar qué tan agudas pueden ser las caren-
cias de los pobladores urbanos.

Por su parte, los indices de segregacién y desigualdad espacial
logran sistematizar las formas de apropiacién desigual del espacio
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por parte de diferentes grupos sociales, y tal apropiacién tiene
implicaciones directas en la calidad de vida en aspectos, como ya
dijimos, que los indices de pobreza no logran reflejar cabalmente,
como son las consecuencias de tener una localizacién espacial
deficiente en relacién con los satisfactores del bienestar de las per-
sonas. Los indices de segregacion espacial constituyen herramien-
tas que permiten mostrar los problemas existentes en la localizacién
de las viviendas, sobre todo de los pobres, en relacién con las zo-
nas de la ciudad mejor servidas. Una localizacion alejada de las
dreas de trabajo tiene elevados costos monetarios (de transporte,
gastos en comida fuera del hogar, etc.) y no monetarios (tiempo de
traslado, estrés, etc.), con efectos importantes en la agudizacion
de la pobreza. Ademds, cuando amplios sectores de la poblacién
pobre se concentran en dreas muy segregadas, ello estimula senti-
mientos de exclusién y dificulta la posibilidad de tener acceso a
redes sociales que podrian mejorar las posibilidades de conseguir,
por ejemplo, un empleo. En estos espacios de la pobreza se han
acentuado ademads la violencia y la inseguridad, el consumo de
dogas entre jévenes y la ausencia de espacios pluriclasistas de in-
tercambio. Por ello, el medio social inmediato a la vivienda, la
colonia, el barrio, no constituyen una contingencia secundaria de
la existencia de las familias sino que se imponen como una condi-
cién esencial del desarrollo social (Maurin, 2004).

Si bien el analisis de la pobreza, al basarse en las caracteristicas
del hogar, no suele incorporar las limitaciones que impone la es-
tructuracién del medio urbano para llevar una vida digna, uno de
los problemas de los indices de segregacion (al igual que los
de marginaci6n) es que al identificar dreas geogréficas “homogé-
neas” mediante la aplicacién de métodos estadisticos se puede caer
en lo que suele denominarse la falacia ecoldgica, es decir, no se
identifica a los hogares pobres que viven en areas clasificadas con
niveles de vida adecuados, mientras que se puede asumir que son
hogares pobres que en realidad no lo son, pero que viven en zonas
donde habitan mayoritariamente los estratos bajos (Damién, 2004).

La magnitud que tome este fenémeno puede tener implicacio-
nes importantes en materia de politica social, ya que el niimero de
pobres excluidos de los programas sociales puede ser elevado por
vivir en zonas de estratos altos y medios. Por ejemplo, entre 1997

—



272 URBANIZACION Y POLITICA URBANA

y 2003, el Distrito Federal fue excluido del apoyo al Programa
Oportunidades, ya que de acuerdo con el indice de marginacién
del Conapo se ubicaba en un nivel bajo; sin embargo, en 2002 en
esa entidad habfa mds de 565 000 personas consideradas en pobre-
za de capacidades que deberian haber sido atendidos por Oportu-
nidades al no contar, de acuerdo con la definicién oficial, con el
ingreso necesario para cubrir los gastos en alimentacién, educacién
y salud. La cifra de pobres de capacidades viviendo en el D.F. era
superior a la que tenfan otros 15 estados del pais que sf recibfan el
apoyo de ese Programa (Damidn, 2004), pero que se ubicaban en
zonas de alta y muy alta marginacién. Evidentemente el Distrito
Federal es una unidad muy grande y heterogénea como para ha-
berla excluido, en conjunto, del Programa Oportunidades. Por
supuesto, para el andlisis de segregacion territorial es muy impor-
tante la unidad de andlisis en que se esté basando: cuanto més pe-
quefia sea, menor serd el riesgo de caer en la llamada falacia ecol-
gica. Quizds una unidad mds aceptable sea la de las AGEB, tal como
fue demostrado en el libro Ciudades divididas (Rubalcava y Schtein-
gart, 2012); en efecto, en esta obra se llevan a cabo estudios referidos
a la desigualdad espacial y la segregacion, utilizando dos niveles
de desagregacion espacial: las unidades politico administrativas y
las AGEB, demostrando que los resultados de esos andlisis son dife-
rentes, ya que a nivel de las unidades mds pequefias y homogéneas
se tiene una visién mds cercana a la realidad socio-espacial y se
superan los sesgos producidos al utilizar unidades mayores. Sin
embargo, hay que aclarar que el utilizar AGEB no deja de presentar
algunos inconvenientes que provienen de una definicién no muy
clara, por parte del INEGI (Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
graffa), de esas unidades y de sus cambios entre censos. Esa falta
de precisién se manifiesta en la definicién de esas 4reas y en los
cambios que tienen lugar por la densificacién de la ciudad.

Una de las diferencias importantes entre los estratos definidos
a través de los indicadores de pobreza y del andlisis factorial es que
en el primer caso se establecen las variables o los recursos que deben
ser tenidos en cuenta para expresar la condicién de pobreza; por
ejemplo el ingreso, el acceso a bienes y servicios publicos (educacién,
salud, agua potable, etc.), patrimonio bésico (vivienda), nivel edu-
cativo, etc. A partir de esta decisién se determinan umbrales de sa-
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tistaccién como, por ejemplo, dos personas por dormitorio, para
conocer el grado de hacinamiento; el costo de la canasta para satis-
facer las necesidades humanas, etc. La medicién de la pobreza, por
tanto, conlleva siempre dos elementos: uno que se refiere a la situa-
cién observada en los hogares y personas, y el otro a las reglas me-
diante las cuales se juzga quién es pobre y quién no lo es. Estas reglas
expresan el piso minimo debajo del cual se puede considerar que la
vida humana pierde la dignidad y se degrada (Boltvinik, 2005).

Existe un debate acerca del criterio para establecer cudles son
los umbrales minimos de pobreza. Aunque se da un considerable
grado de consenso en cuanto a las normas minimas de bienestar,
se pueden distinguir distintas propuestas de medicién; algunas de
ellas constituyen ejercicios académicos que buscan definir meto-
dologias alternativas a las dominantes, mientras que olras estin
orientadas a cumplir con los requerimientos planteados por los
gobiernos para estimar los niveles de pobreza con fines de politica
ptiblica y evaluacion del desarrollo. Esta tiltima opcién estd enmar-
cada en lo que Amartya Sen (1992) denoming la definicion politica
de la pobreza: “la cual depende... de una evaluacién de factibili-
dad”; pero, como ademds sefala, “aceptar que algunas privaciones
no se pueden eliminar de inmediato no equivale a conceder que no
se deban considerar como privaciones” (p. 315). Por lo tanto, esas
reglas pueden variar segiin el propésito de la investigacién y la cercania
a la aplicacion de politicas concretas para combatir la pobreza.

En el andlisis multivariado que se usa para construir los estra-
tos socio-espaciales, la seleccion de las variables lleva implicito un
objetivo como la diferenciacién espacial, pero no se establecen a
priori cudles son las dimensiones a ser seleccionadas, ni los niveles
de satistaccion. Por ejemplo, para determinar los estratos de desa-
rrollo socio-espacial se seleccionaron siete de un amplio conjunto
de variables de los censos de poblacién y vivienda y a partir de
ellas se construyeron los estratos. Una de las variables selecciona-
das, en lo que se refiere a educacién, fue personas con primaria
completa o con educacién superior; si bien esta variable resulté
adecuada para discriminar distintos estratos de la poblacién urba-
na, no quiere decir que su utilizacién haya permitido dilucidar si
las personas con un determinado nivel educativo puedan tener o
no cierta condicién de carencia.
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Ambos indicadores, el de pobreza y el basado en el anélisis
factorial, permiten construir mapas que muestran una desigualdad
social en el territorio. En lo que se refiere a los indices de pobreza,
la delimitacién de las zonas se construye de acuerdo a cortes que
reflejan el grado de carencia/satisfaccién promedio que tienen los
hogares en las unidades territoriales elegidas. En cambio, el indi-
ce referido a la desigualdad territorial identifica dreas con cierto
grado de homogeneidad, y con los valores promedio de las varia-
bles seleccionadas se establecen cortes que las diferencian entre
si. Las caracteristicas de las zonas se pueden analizar con base en
estos cortes, y como veremos mds adelante, se observan diferencias
en cuanto al porcentaje de poblacién que tiene acceso a determi-
nadas condiciones de la vivienda, la educacion, los ingresos, los
servicios, etcétera.

LA MEDICION DE LA POBREZA

La definicién de quiénes son pobres y cudles son los derechos
humanos que les son reconocidos, pasa por el andlisis de la deter-
minacién de los umbrales y del método de medicién que se utiliza.
Si bien existe un consenso en términos de que la pobreza es una
condici6n objetiva y que ésta impide a quienes la padecen disfru-
tar de una ciudadanfa plena, como dijimos, existen distintas pos-
turas en cuanto a qué elementos tener en cuenta para definirla,
cudles deben ser los niveles de satisfaccién que distinguen a los
pobres de los no pobres y, una vez definida, cudl es la responsabi-
lidad que gobiernos y organismos internacionales tienen ante ésta.

La forma dominante de medir la pobreza estd basada en el
método de linea de pobreza (LP), el cual se compara con el ingreso
(0 gasto) de los hogares para determinar quién es pobre. También
se ha utilizado el método de necesidades basicas insatisfechas (NBI),
el cual sirve para verificar directamente si el hogar o los individuos
satisfacen una serie de necesidades bdsicas (educacidn, salud, vi-
vienda, agua potable, etc.). Por ejemplo, si se considera que el nivel
minimo educativo es la educacién secundaria para la poblacién de
15 afios de edad o mds, un hogar serd clasificado como pobre por
NBI si alguno de los integrantes del hogar en dicho rango de edad
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no cumple con tal requisito educativo. Ambos métodos han sido
criticados por su parcialidad dado que se basan en dimensiones
distintas del bienestar. Mientras que el método de la LP considera
al ingreso como la tinica fuente de bienestar, el de NBI ignora por
completo este recurso (para una critica a ambos métodos véase
Boltvinik, 1992 y 2005).

Los métodos combinados han tratado de superar, en cierta
medida, las limitaciones de los métodos parciales, incluyendo para
la medicién las dimensiones de LP y NBL. En México, el primer
método en incorporarlas fue el de la Medicién Integrada de la
Pobreza (MIP) propuesto por Julio Boltvinik (1992), el cual ademas
considera la dimensién de la carencia de tiempo para trabajo do-
méstico (incluyendo cuidados), extradoméstico y ocio. Adicional-
mente, gracias a la aprobacién de la Ley General de Desarrollo
Social, en 2003, el gobierno federal, a través del Coneval (Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica del Desarrollo Social) pre-
sent6 un método de medicion multidimensional de la pobreza que
incluye ingreso y seis indicadores de privacién social, cuya aplica-
cién inicia en México en 2008.!

La aplicacién de los métodos multidimensionales refleja el
reconocimiento de que diversos factores determinan las condicio-
nes de vida de la poblacién, no sélo el nivel de ingreso, sino la
disponibilidad de otras fuentes de bienestar, como los activos bé-
sicos del hogar, entre los que se encuentran sobre todo la vivienda,
la dotacién de servicios de la vivienda (agua, drenaje, electricidad,
bienes durables, servicios de comunicacidn), el acceso a los servicios
publicos de salud y educacién y la disponibilidad de tiempo libre;
ellos son considerados para el célculo del Método de Medicién
Integrada de la Pobreza (MMIP). De esta forma se amplia el espectro
de necesidades que son consideradas para la medicion.

Se puede decir que la postura que se asume en cuanto a la
definicién de umbrales y métodos de medicién de la pobreza tiene
implicaciones tanto para el reconocimiento de los derechos so-
cioecondmicos que toda persona debe gozar como para la imple-
mentacion de los instrumentos de politica que se deben seguir. Por

' Vivienda, servicios bdsicos relacionados con ésta, educacién, acceso a la
salud y a la seguridad social, y carencia alimentaria (moderada y extrema).




276 URBANIZACION Y POLITICA URBANA

ejemplo, mientras que el método oficial multidimensional de la
pobreza, elaborado por el Coneval, considera 2.5 personas por
cuarto como umbral para determinar la carencia por hacinamien-
to en la vivienda (indistintamente en el medio urbano o rural), en
el MMIP se establece una serie de requisitos de espacios dentro de
la vivienda para calcular el grado de hacinamiento. En primer
lugar, el umbral establece dos personas por dormitorio, no por
cuarto, ya que en esta tiltima categoria estd incluida la sala-come-
dor de la vivienda. Por otra parte, una vivienda puede presentar
hacinamiento también si no se tiene una drea de usos multiples
(generalmente la sala-comedor). Las diferencias en algunos de los
indicadores que utilizan en el enfoque multidimensional oficial y
del MMIP se muestran en el cuadro 1.

Como resultado de las diferencias, tanto de método como de
umbrales de satisfaccién, tenemos que el Coneval presenta informa-
ci6n sobre la carencia mds baja que en el MMIP. Ademds, este orga-
nismo separa la carencia en vivienda mediante dos indicadores: la
privacion en el acceso a servicios basicos de la vivienda, presentan-
dola 57.3% de la poblacién rural y 10.7% de la urbana; el segundo
indicador se refiere a la privacién en el espacio de la vivienda, con
23.4y10.6% dela poblacién rural y urbana, respectivamente, en 2012
(Coneval, 2013). En el MMIP se construye un solo indicador de caren-
cia en vivienda, que combina el acceso a los servicios basicos y el
hacinamiento de ésta, resultando pobre en vivienda 87.3% de la
poblacion rural y 64.3% de la urbana en el mismo afio.”

De esta manera, mientras mdas austeros sean los umbrales,
menos porcentaje de pobreza serd identificada, subestimando con
ello sobre todo la urbana (véase el cuadro 2). De esta manera, si
tomaramos como umbral la linea de pobreza (ultra) extrema del
Banco Mundial, de un délar con 25 centavos diarios por persona
(en d6lares PPA),* podriamos decir que en el pais la pobreza urbana
es casi inexistente y que ésta es un fenémeno exclusivamente rural,
en tanto que no se identifican hogares con este nivel de ingreso en
las ciudades. De ahi que en el cuadro 2 se presentan el dato sélo
en el d&mbito nacional, que corresponde a la poblacién rural que

MMIP
2 407.79 pesos
2 280.92 pesos
Multidimensional
2.0 personas x dormitorio
2.0 personas x dormitorio
Cuarto usos multiples

Cocina exclusiva
En la vivienda y frecuencia diaria

Piso recubierto
de abasto

Cuadro 1
Algunas diferencias en las normas de medicién de la pobreza en México, Coneval

Coneval
1 921.74 pesos
1 202.80 pesos
Por cuarto
2.5 personas x cuarto
2.5 personas X cuarto

y Método de Medicién Integrada de la Pobreza (MMIP)
Pisos cemento
En el terreno

ta al mes)

s0s per cdpi
Vivienda (hacinamiento)
Vivienda (calidad)
FUENTE: Elaboracién propia con base en Coneval, 2009 y Boltvinik, 2005.

Urbana
Rural
Urbano
Rural

? Elaboracién propia con base en la ENIGH, 2012.
3 PPA: paridad de poder adquisitivo.

Servicios vivienda (agua)

LP (pe:

—" _
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Cuadro 2
Estimaciones de pobreza urbana 2012, distintas metodologias

Pobreza urbana, 2012

Organismo/método (% del total de la poblacién)
Banco Mundial (1.25 délares PPA) 4 (nacional }*

CEPAL (ingreso) 32.2

Coneval (pobreza de ingreso) 47.8

Coneval (pobreza multidimensional y 76.2
vulnerabilidad)

MMIP 79.2

FUENTE: INEGL, 2013a; CEPAL, 2012; Coneval, 2013, anexo estadistico, 2012;
MMIP, célculos propios con base en la ENIGH, 2012, INEGI, 2013b.

* La poblacion urbana con un ingreso menor al umbral del Banco no es
estadfsticamente significativa.

vivia con ese nivel de ingreso en 2010. Por su parte, tanto la CEPAL
como el Coneval, cuyos umbrales de pobreza por ingreso son mas
elevados que los del Banco, reconocen como pobre por esta dimen-
sioén a 32.2 y 47.8% de la poblacién urbana, respectivamente en
2010, siendo la diferencia en el porcentaje de un poco mds de ocho
puntos porcentuales.* De este modo, si se basara la politica social
en el dato de la CEPAL, el universo de atencién seria méas reducido
que el que el propio gobierno federal acepta como prioritario.

De acuerdo con el cuadro 2, aunque el Coneval estimé en 47.8%
la poblacién urbana que era pobre de ingreso en 2010, también se
puede apreciar que al considerar a la poblacién que clasific como
pobre multidimensional y “vulnerable”,” el porcentaje de personas
carenciadas aumenta a 76.2%, cifra muy similar al nivel de pobre-

4 En este caso la diferencia se debe sobre todo a que la CEPAL ajusta los
datos de ingreso de los hogares reportados en la ENIGH (Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares) a la informacién que se deriva de ese ingre-
so en Cuentas Nacionales. El Coneval decidié no ajustar el ingreso de los ho-
gares (véase Coneval, 2009).

5 De acuerdo con el Coneval, son pobres multidimensionales los hogares
cuyo ingreso estd por debajo de la linea de bienestar, y que ademds presentan
al menos una carencia en los indicadores de privacién. Los vulnerables son
aquellos que tienen un ingreso por debajo de la linea de bienestar, pero nin-
guna carencia en los indicadores de privacion, o viceversa.
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za identificado con el MMIP en 2010 (79.2%). Aunque en el discurso
la diferencia entre ser pobre o vulnerable no parece muy relevante,
en materia de politica de lucha contra la pobreza la poblacién
“vulnerable” deja de ser sujeto de la politica social, en tanto que
no es “pobre”.

No obstante, resulta que la definicién de vulnerable es ambigua
si nos atenemos a la definicién que ofrece el Diccionario de la Real
Academia Espafiola: “que puede ser herido o recibir lesién fisica o
moralmente”. Con base en ésta podemos decir que la condicién de
vulnerabilidad alude a la potencialidad de ser dafiado; sin embargo,
quienes son clasificados como tales presentan carencias reales y
objetivas en la satisfaccién de sus necesidades (en salud, educacién,
vivienda, etc.) o en los niveles de ingreso para no ser pobre. Por
tanto, més que vulnerable esta poblacién estd vulnerada, porque
sus derechos socioeconémicos y culturales no se estdn cumpliendo.

Actualmente en México prevalece un esquema de politicas
de corte neoliberal, que busca “combatir” la pobreza, a partir de
los principios de igualdad de oportunidades y libertad juridica
como los valores fundamentales del sistema. Desde estas premi-
sas, se piensa que la pobreza extrema, concebida sobre todo como
hambre, es una condicién que impide a los individuos participar
en el “juego del mercado”. Por ello, resulta una obligacién del
Estado (casi la tinica que tiene en un mundo en el que el mercado
lo hace todo) eliminar este tipo de pobreza para colocar a todos
los individuos en posibilidades de “jugar el juego del mercado”.
Con ello, se supone, se lograria la igualdad de oportunidades y,
por tanto, al Estado no le atafie “combatir” la pobreza moderada,
ya que se concibe como una condicién que no impide a los indi-
viduos participar en el mercado.® Estas premisas reducen la po-

®La tendencia a la focalizacién de programas sociales hacia los pobres ex-
tremos se ha agudizado recientemente, prueba de ello es que en 2013 se anuncié
el programa denominado “Cruzada Nacional contra el Hambre”, cuyo gasto
social, segtin cifras oficiales, fue de 200 000 millones de pesos en 2014 <http://
www.presidencia.gob.mx/200-mil-millones-para-la-cruzada-nacional-contra-
el-hambre-en-2014/>, pero en realidad el presupuesto corresponde a 70 progra-
mas existentes con anterioridad y que se unieron en el mismo paraguas. Aqui
se incluye al Programa Oportunidades (ahora Prospera), cuyo presupuesto fue
de 39 551 millones de pesos en ese mismo afio <http:/ / www.adnpolitico.com/
gobierno/2013/11/14/17-datos-clave-del-presupuesto-de-egresos-para-2014=>.
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blacién objetivo de las politicas de lucha contra la pobreza a los
pobres extremos.”

Cabe resaltar que la prdctica para la medicién de la pobreza
tiende a establecer normas de satisfaccién mads bajas para las
zonas rurales que para las urbanas. Por ejemplo, el Coneval uti-
liza para las localidades menores a 2 500 habitantes un umbral
de ingreso por persona al mes 38% mads bajo que el de las zonas
urbanas (cuadro 1); sin embargo, no existe una base empirica
sélida que permita afirmar que la vida es mds barata en el campo.
Si bien algunos rurales pobres pueden gastar menos en alimentos
porque producen para autoconsumo, cada dia es menor su pro-
porcién. Pero ademds este beneficio puede ser sobrestimado si
consideramos que en tiendas rurales locales los precios de los
alimentos suelen ser muy elevados debido a que son transporta-
dos del campo a la ciudad y luego de vuelta al campo. Esa misma
diferenciacién para medir la pobreza rural y la urbana la encon-
tramos en algunas normas relacionadas con la vivienda, que
suelen ser mds bajas para el medio rural. La diferenciacion de las
normas rural-urbanas coloca a los pobladores rurales en una si-
tuacién de ciudadanos de segunda.

En cuanto a los criterios para la identificacién de los pobres
extremos urbanos, cabe resaltar que en ocasiones se utilizan um-
brales similares a los de las zonas rurales, como ha sucedido hasta
cierto punto con los criterios de identificacién de la poblacién be-
neficiaria del programa Prospera en el &mbito urbano. Lo anterior
reduce el universo de atencidn a los urbanos pobres. Como men-
cionamos arriba, una linea de pobreza tan baja como la utilizada
por el Banco Mundial supone la no existencia de los pobres extre-
mos en las ciudades, lo cual es incorrecto si nos atenemos a la idea
de lo que significa tener una vida digna.

En el cuadro 3 se comparan los distintos estratos socioecondmi-
cos del MMIP con los cdlculos del Coneval para el afio 2010. Se
puede observar que de acuerdo con las cifras oficiales, en las zonas

Cabe destacar que mientras que el primero atiende a sélo 3.5 millones de per-

sonas (y serd ampliado a 7 millones), el segundo lo hace a mds de 20 millones.
7 Para una discusién de los principios neoliberales aplicados a la lucha

contra la pobreza, véase Vergara (1990, capitulo VIII), y Boltvinik (2001).
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Cuadro 3
México: pobreza urbana, 2012 (MmIP y Coneval)

Estratos socioecondmicos/método

MMIP Coneval
Pobreza extrema 24.2 6.3
Pobreza no extrema 55.0 342
Total de pobreza 79.2 40.5
Vulnerables 8359
Sin pobreza 20.8 23.6
Poblacién total 100.0 100.0

FUENTE: MMIP, célculos propios con base en la ENIGH 2012, y Coneval:
Anexo estadistico, 2012.

urbanas s6lo 6.3% de la poblacién padece pobreza extrema (con
carencias en tres 0 mas indicadores de privacion social y ademads
un ingreso por debajo de la linea de pobreza de bienestar minimo);
en cambio, con el MMIP 24.2% se clasificaba con pobreza extrema
(poblacién que cubre, en promedio, menos de 50% de las normas
para cada variable). Por tanto, el monto de recursos y tipos de
programas que se requiere implementar varia sustancialmente si
se toma un indicador u otro.

LA MEDICION DE LAS DIFERENCIAS SOCIO-ESPACIALES
Y LA SEGREGACION

Es necesario aclarar que si bien en los tltimos afios la medicién de
las diferencias socio-espaciales en las ciudades ha crecido de ma-
nera considerable dentro de la investigacién urbana latinoameri-
cana, puede considerarse atin como un tema mucho menos tratado
y discutido que el referido a la medicién de la pobreza. Ademas,
estas mediciones todavia estin mucho maés lejos que en el caso de
la cuestion de la pobreza, de presentar una relacién directa con las
politicas de desarrollo urbano, ya que existe mucha menor con-
ciencia sobre como la desigual organizacién del espacio y la segre-
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gacion de los pobres tienen una influencia muy importante en Ia
vida de las familias.

Existen diferentes técnicas estadisticas que suelen utilizarse
para realizar estas mediciones; una posibilidad, que es la que hemos
usado, es tomar un conjunto de variables y observar sus vinculos
mediante formulaciones conceptuales, como los llamados “proce-
dimientos multivariados”, dentro de los cuales se ubican, por un
lado, el andlisis discriminante y el de conglomerados, y por otro
el modelo de componentes principales y el andlisis factorial, qué
fue el que elegimos y que ha demostrado a través del estudio para
varios cortes temporales una estabilidad aceptable. Estas técnicas
culminan en la elaboracién de indices con los cuales se definen
dreas o estratos que aparecerdn representados en mapas. Las va-
riables seleccionadas estdn referidas a la ocupacién, el ingreso, la
educacién, asi como a aquellas que tienen que ver con la vivienda
y los servicios (hacinamiento, tenencia, provisién de agua entuba-
da), y para cada variable se eligieron luego las categorias que
presentan la mayor varianza, ya que esto permitié discriminar
mejor situaciones asociadas con la heterogeneidad socio-espacial
(Rubalcava y Schteingart, 2012).

Vale la pena destacar para esta presentacién dos aspectos de
la investigacién: la cuestién de los valores promedio de las variables
utilizadas en los distintos estratos construidos, y el hecho de que
existe mucho mayor homogeneidad en las zonas periféricas donde
se concentran los estratos mds bajos de la escala construida que en
las dreas centrales donde se encuentran los estratos mds altos.

Resulta importante considerar los valores medios de las varia-
bles utilizadas en los seis estratos establecidos a partir del analisis
factorial, porque ello nos indica de manera mds clara qué significa
el estrato alto, medio, bajo, etc. Los cuadros referidos a los anélisis
I‘I'.léS desagregados, por AGEB, para 1990 y 2000, muestran grandes
diferencias para las diversas variables, entre los estratos mis altos
y los mds bajos, y en el caso de algunas variables ello resulta mds
claro. Por ejemplo, en lo que tiene que ver con los ingresos altos,
mientras en el llamado estrato alto 45.7% de la poblacién tiene esos
ingresos en el afio 2000, en el estrato mds bajo esa proporcién baja
a3.8%. En lo que se refiere al agua entubada dentro de la vivienda,

esas diferencias también son enormes, pues bajan de 93.9% de las
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viviendas para el estrato alto a s6lo 21.8% para el més bajo. Ademas,
hay que tener en cuenta que casi 14% de la poblacién metropolita-
na se ubica dentro de los dos estratos mds altos, mientras que al-
rededor de 40% lo hace en los dos més bajos (véase el cuadro 4).

En cuanto al segundo aspecto mencionado, que tiene que ver
con la concentracién periférica de la pobreza, el estudio que rela-
ciona la estratificacién socio-espacial a nivel de unidades politico-
administrativas y AGEB ha podido mostrar, a partir del Censo de
2000 (véase el cuadro 5), que en las cuatro delegaciones centrales
correspondientes al estrato alto, sdlo alrededor de 28% de la po-
blacién pertenecia a AGEB correspondientes a ese estrato, y el resto
se distribuia entre los estratos medio-alto, medio y medio-bajo. En
cambio, en los municipios del Estado de México correspondientes
al estrato muy bajo, se advertia una concentracion de mas de 86%
de la poblacién en ese estrato y una ausencia casi total de AGEB en
estratos mds altos.

Esa gran concentracién de poblacién pobre en la periferia de
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México implica una escala
de segregacién y condiciones de vida muy desfavorables que dis-
tintos estudios sociolégicos y antropol6gicos han caracterizado
acertadamente como uno de los aspectos mas negativos de la
desigualdad socio-espacial urbana. Vale la pena mencionar que
nuestros estudios han calculado que cerca de 23% de la poblacién
metropolitana estd en una situacién de gran segregacion, ya que
se encuentran en AGEB de estratos bajo y muy bajo que no tienen
ninguna cercania con otras clasificadas con niveles mds altos de la
escala construida.

La minimizacion de la pobreza urbana y de la problemitica
de la segregacion. Sus efectos en las politicas para las ciudades

En México se produjo un abandono de los urbanos pobres, idea
respaldada por un estudio que concebfa la pobreza extrema como
un problema predominantemente rural y que afectaba a una pro-
porcién pequefia de la poblacién nacional (alrededor de 20% en
1984; véase Levy, 1994: 47). Este fue un error que se derivo de la
falta de informacién sobre el gasto alimentario en México, y sobre
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todo del apego a las concepciones de la pobreza como un problema
de hambre.® Por ello, como hemos visto, a nivel oficial sigue preva-
leciendo una idea de que la pobreza urbana, sobre todo la extrema,
es un problema menor. Posturas como la anterior tienen fuerte in-
fluencia en la determinacién de los montos de recursos y en el tipo
de acciones en materia de politica social que se requieren para su-
perar la pobreza. Pero ademds, se argumenta que existen dificultades
para definir lo necesario para vivir mds all4 de lo alimentario.

5i las normas sociales sobre lo que se considera necesario para
alcanzar un nivel de vida digno no tuvieran una existencia social
objetiva, entonces el concepto de pobreza no seria adecuado para
la investigacién cientifica y la medicién de la pobreza serfa un ejer-
cicio subjetivo. Para Sen (1992), existe un considerable grado de
consenso social sobre normas minimas de bienestar; considera que
este consenso fue expresado por Adam Smith, quien se refirié a lo
que un individuo requeria para sobrevivir diciendo que un traba-
jador de su tiempo sentirfa vergiienza si tuviese que presentarse en
publico sin una camisa de lino y sin zapatos de cuero. Boltvinik
(2005) refuerza esta idea citando a Marx, quien considera que hay
un acuerdo en cada sociedad sobre los requerimientos de consumo
de los trabajadores, quienes se expresan en el nivel de los salarios,
que son los tinicos precios que incluyen un elemento histérico y
moral: las condiciones sociales de produccién y de consumo son las
que definen qué satisfactores serdn indispensables para cubrir una
necesidad especifica. De manera opuesta, el Banco Mundial ha
defendido la postura de la inexistencia de tales consensos y, por
tanto, la imposibilidad de determinar minimos de bienestar de

® Levy define a los “extremadamente pobres como aquellos cuyo gasto en
alimentacién es inferior al costo de la canasta normativa alimentaria”, es decir,
los que no pueden alimentarse adecuadamente. Sin embargo, como no tenfa
datos completos del gasto alimentario de los hogares, no pudo comparar el
gasto contra el costo por persona de la canasta de alimentos y asi obtener di-
rectamente cudntos hogares eran pobres. Lo que hizo fue, entonces, definir como
linea de pobreza extrema (es decir el ingreso por persona minimo para no ser
pobre extremo) el producto de multiplicar el costo de la canasta de alimentos
por 1.25. Usar este factor equivale a suponer que los hogares mds pobres del
pais gastan 80% de su ingreso en alimentos crudos, supuesto que Levy justifica
apoyéandose en dos autores britanicos, Paul Streeten y Michael Lipton, que no
se refieren a México sino a pafses africanos (véase Levy, 1994: 35).

Y
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manera objetiva. Asf respaldan la idea de una supuesta baja inci-
dencia de la pobreza extrema, pero sobre todo en el ambito urbano,
donde se utilizan criterios muy bajos para identificar su universo.
En lo que se refiere a las concepciones de los planificadores
urbanos con respecto a la organizacién de la ciudad para los dis-
tintos grupos sociales, este tema ha estado en general ausente de
las propuestas y modelos de planificacién, en los que los temas
de las densidades urbanas, la expansién de la ciudad y las reglas de
usos del suelo han evitado la consideracién de la existencia de gru-
pos con distintas posibilidades de acceso a una vivienda, servilc.ios,
equipamientos, etc. Ademds, en muchas ocasiones esos plm11ﬁca—
dores han presentado una visién totalmente clasista de organiza-
cién de la ciudad, en la cual los distintos grupos de la sociedad no
tienen los mismos derechos a acceder a benefactores minimamen-
te aceptables del desarrollo urbano. Esta visién reproduciria la
existencia de una ciudad para los grupos afluentes y otra para los
pobres, que se ha dado a través de la manera como el mercado ha
organizado la ciudad, sobre todo en los paises con g[_'al_'ldes des-
igualdades sociales como México. Las politicas de vivienda del
Estado, que veremos mds adelante, y la manera como se han
promovido y apoyado los asentamientos irregulares en las_ ciuda-
des mexicanas (y latinoamericanas en general), la aceptacién por
parte de muchos urbanistas de que esos asentamientos son solu-
ciones habitacionales adecuadas para las familias de menores
recursos, significa ignorar lo que ellos implican, durante largos
afios, para la vida de las familias pobres y cémo colaboran en la
estructuraciéon urbana desigual y segregada (Schteingart, 2007).

L0S METODOS DE MEDICION
Y SU EXPRESION EN EL TERRITORIO

En general, para la asignacién de recursos ptblicos para ell comba-
te a la pobreza se utilizan varias medidas. Se recurre a indicadores
como la incidencia o proporcién de personas pobres (H), la inten-
sidad o brecha de la pobreza (1), es decir qué tan lejos estdn los
pobres de las normas. Estas medidas por si solas son insuﬁcient‘es
para establecer con claridad los criterios de actuacién en la materia.

*—
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Por ello, desde hace varias décadas Boltvinik (2005) ha pro-
puesto utilizar la incidencia equivalente (HI) y el niimero de pobres
equivalentes (qI), que permiten ordenar las dreas urbanas, en e]
primer caso de acuerdo con la gravedad de la pobreza, y en el se-
gundo, con base en el monto de recursos requeridos, de acuerdo a
cémo se distribuye la masa carencial total en el territorio.’ La gra-
fica 1 presenta la ordenacién de algunas de las delegaciones y
municipios de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(zMCM), con base en la HI del MMIP, en 2000, calculada con el Cen-
so General de Poblacién y Vivienda. Se puede apreciar que los
municipios con los problemas més agudos en materia de carencias
se ubican en el Estado de México, siendo Isidro Fabela el de las
condiciones mds desfavorables. Al conjunto de demarcaciones
administrativas, que va desde ese municipio hasta Chicoloapan,
lo hemos clasificado como de pobreza muy alta (véase el mapa 1).10
En el extremo de la gréfica se encuentran la delegacién Benito
Judrez, Miguel Hidalgo, Coyoacén, Cuauhtémoc, Azcapotzalco y
el municipio de Coacalco, demarcaciones clasificadas con un nivel
muy bajo de pobreza en 2000.

En materia de distribucién de recursos para el combate a la
pobreza, podemos decir que si bien Isidro Fabela era el que reque-
ria ser atendido mas rdpidamente en 2000, hace falta otro indicador
que nos permita conocer cudl es el monto de recursos que ten-
dria que ser destinado en relacién con sus carencias. Para ello
podemos recurrir al niimero de pobres equivalentes (ql), el cual
expresa la masa carencial de pobreza y, por tanto, nos sirve de guia
para saber como y en qué proporcién se deben asignar los recursos.

* La incidencia equivalente de la pobreza (H1) resulta de multiplicar la
proporcién de pobres (1) por la intensidad media de la pobreza (1). Una de las
ventajas de utilizar esta medida es que la ordenacién de las unidades territo-
riales tiene en cuenta la gravedad de las carencias y la proporcién de la pobla-
cién que las padece (QI1), que resulta de multiplicar el nimero de pobres por
la intensidad de su pobreza, lo que nos permite conocer el volumen de la ca-
rencia; algo similar a esta medida se utiliza para la asignacién de recursos del
Fondo de Infraestructura Social del Ramo 33.

Y En ese grupo se encuentran también los municipios de Chalco, Valle de
Chalco Solidaridad y Atenco; Milpa Alta es la tnica delegacién del D.F. que
pertenece a ese estrato de pobreza. Los valores de HI son mayores a 0.4 (véase
el cuadro 1).

Grdfica 1
ZMCM: delegaciones y municipios ordenados con base en la incidencia equivalente Hi, MMIP, 2000
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FUENTE: Elaboracién propia con base en datos del Censo General de Poblacién y Vivienda 2000.
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En la gréfica 2, las delegaciones y municipios de la zMcM
estan ordenados con base en el niimero de pobres equivalentes
(q1), y como se puede constatar, el lugar que ocupan se modifica
sustancialmente en comparacién con la gréfica 1. Por ejemplo,

£
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£ 5 3 - Him Ecatepec, que se encuentra en el grupo clasificado con un nivel
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En el mapa 1 se representan, dentro de las unidades politico-
administrativas que conforman la ZMCM, y a partir del anélisis
factorial que fue aplicado para varios cortes temporales (desde
1950 hasta 2000), los estratos socio-espaciales s6lo para el afio 2000,
con el fin de poder establecer las comparaciones con el mapa 2,
que muestra la estratificacién de las mismas unidades politico-
administrativas realizadas con base en el indicador de HI del MMIP,
clasificadas segtin su grado de pobreza (muy baja a muy alta).
Estos indices, que llamamos de segregacién espacial, han sido
utilizados para conocer las diferencias socio-espaciales y su evo-
lucién a través del tiempo, y en qué medida las diferentes unida-
des de andlisis se fueron mejorando en distintas décadas.

Comparando los mapas que resultan con el indice de pobreza
y el de estratificacién socio-espacial, podemos notar que en térmi-
nos generales existen grandes similitudes: una zona central con un

Mapal
ZMCM: estratificacién socioeconémica, con base en el MMIP 2000

Distrito Federal

8=
g Rac B bajo nivel de pobreza y estrato socio-espacial alto; la zona oriente
3 = . - - . -
z E Ywesl¥ y extremo norte con niveles socio-espaciales bajos o muy bajos, que
° o 0 A . I
£ 8v8c33¢ se reflejan en una pobreza alta 0 muy alta. También encontramos
il 2 2 § o una coincidencia interesante en el caso del municipio de Coacalco,
o @ o g
8 882,15 con un nivel de pobreza muy bajo y un nivel socio-espacial medio-
g2 2o w3 W .
B =S s alto, que al comparar los mapas se percibe con mucha claridad. De
= sHNCALE :
SHELN L

igual forma, en el D.F.: Iztapalapa, Xochimilco y Tldhuac, quedaron
en el mismo estrato de pobreza; en cambio en el mapa de estrati-
ficaci6n socio-espacial Iztapalapa se encuentra ligeramente mejor
que las otras dos delegaciones.

FUENTE: Célculos propios a partir de la base de datos de la muestra del Cuestionario del Censo de Poblacién y Vivien-

da 2000, INEGI.
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204 URBANIZACION Y POLITICA URBANA

En términos generales, al comparar los mapas 1y 2, que ex-
presan el grado de pobreza y la estratificacién socio-espacial de las
delegaciones y municipios que forman parte de la Zona Metropo-
litana de la Ciudad de México en el afio 2000, podemos concluir
que ambos muestran una concentracién de las mejores condiciones
en zonas més centrales y por lo tanto en el Distrito Federal, aun-
que en el mapa 1 los niveles son relativamente mds altos en esta
tiltima entidad. Existen coincidencias en el nivel mds alto en algu-
nas delegaciones centrales, en niveles medio-alto y medio en
Venustiano Carranza, Iztacalco, Iztapalapa y Alvaro Obregén, y
en el nivel bajo en Milpa Alta. En el Estado de México se observan
también varias coincidencias, sin embargo el mapa 1 muestra me-
nos municipios en el estrato medio-bajo y muy bajo que el mapa
2. Aunque tratamos de acercar lo més posible la expresion territo-
rial de estos indicadores para poder llevar a cabo las comparacio-
nes, el hecho de que se refieran a fenémenos diferentes y que,
asimismo, exista una cierta arbitrariedad en los cortes para definir
los estratos, impide que se dé una total coincidencia en la repre-
sentacién a través de mapas, aunque si un patrén muy similar.

Es importante destacar que las coincidencias en la existencia
de amplios espacios territoriales con fuerte concentracién de po-
breza y elevada segregacion territorial llama a una reflexién sobre
la necesidad de atender los rezagos sociales en la ZMCM a través de
politicas de fomento econémico y mejoramiento barrial.

POLITICAS SOCIALES Y URBANAS PARA HACER FRENTE
A LA POBREZA Y LA SEGREGACION URBANA EN MEXICO

A pesar de lo que mostramos en la seccién anterior, la pobrezay la
segregacion urbana han sido desatendidas. De la conclusién de
Levy de que la pobreza extrema es un problema predominante-
mente rural se derivé, a lo largo del gobierno del presidente Zedi-
1o (1994-2000), una politica sistematica de reduccién de los apoyos
a los pobres extremos de las ciudades. Se eliminé el subsidio ge-
neralizado a la tortilla Fidelist (que beneficiaba casi exclusivamen-
te a los habitantes del medio urbano) y se redujeron las coberturas
de leche Liconsa. En 1994, el primero de estos programas benefici6
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a 2.9 millones de familias y el segundo a 2.1 millones. Para el afio
2000 la atencién de Liconsa habfa bajado a 2.4 millones de familias
(17% menos), mientras que Fidelist se habia reducido a sélo 1.2
millones (43% mas bajo) (SHCP, 2000: 80). Peor atin, si comparamos
la cobertura en el afio inicial y el final, tomando como base la po-
breza extrema urbana, tal como se mide con el MMIP (Boltv'mii( y
Damidn, 2001), podemos concluir que en el primer afio Liconsa
cubria 54.7% de los hogares en pobreza extrema, cobertura que bajé
a31.6% en el afio 2000 (una reduccién de 42%), mientras que la de
Fidelist pasé de 39.6 a 15.8%, una reduccién de 60.1% (Boltvinik y
Damidn, 2001).

Ademds, el abandono, por razones ideolégicas, de la pobreza
no extrema tiene un mayor impacto en las ciudades, donde segtin
el MMIP, en 2010 70% de los pobres son pobres no indigentes (o
extremos), mientras en el medio rural esta proporcién es tinica-
mente de 18%. Como consecuencia, los recursos se han destinado
sobre todo al medio rural. Por ejemplo, s6lo 7% de los recursos de
lucha contra la pobreza ejercidos directamente por el Gobierno
Federal en 2000 estaban orientados al medio urbano. Adicional-
mente, los recursos del FAIS (Fondo de Aportaciones para la Infraes-
tructura Social) que la federaci6én otorga a los estados y a los mu-
nicipios se asignan con una férmula basada en una concepcién
limitada de la pobreza extrema, lo que favorece también al medio
rural (Hofbauer, 2002). Si bien no se pueden reducir los recursos
destinados al medio rural, es urgente canalizar una mayor cantidad
de los mismos para atender la pobreza urbana, ya que no sélo ha
estado creciendo més répido que la rural sino que también es el tipo
de pobreza mas vulnerable durante las crisis, dado que el ingreso de
su poblacién estd mds sujeto a estas fluctuaciones.

Aunque se ha reconocido por parte del gobierno el sesgo rural
de los programas de lucha contra la pobreza, la extensién de Opor-
tunidades a las zonas urbanas se hizo mediante un disefio muy
similar al aplicado en las dreas rurales. Ese programa estd construi-
do sobre dos premisas: la primera es que la pobreza se explica en
gran medida por el bajo capital humano de los pobres, por lo cual
elevarlo serfa la manera de romper la transmisién intergeneracio-
nal de la pobreza; la segunda es que el cuello de botella en la edu-
cacion de los pobres estd en la demanda; la pobreza obligaria a

*
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muchos padres de familia a retirar a sus hijos de la escuela prema-
turamente para apoyar econémicamente al hogar. Estas premisas
no estdn probadas para el medio urbano, donde el nivel educativo
ha tendido a aumentar progresivamente, aun sin el Programa. En
los tltimos 30 afios la pobreza ha crecido en el pais al mismo tiem-
po que se ha elevado el nivel educativo de la poblacién, de tal
manera que la mayor educacién no parece condicién suficiente de
la baja en la pobreza.

Por otra parte, los criterios de seleccién de las dreas urbanas
dejan fuera a los hogares pobres que viven en localidades mayo-
res a un millén de habitantes (incluyendo las principales zonas
metropolitanas). Asimismo, el método de seleccién de hogares en
las dreas urbanas tiene serios problemas de exclusién. En muchas
de éstas (si no es que en la mayoria) se utiliza un médulo de in-
corporacién al cual los interesados tienen que acudir para ver si
son elegibles. De acuerdo con el documento de evaluacion de
Oportunidades en dreas urbanas, este método no logra identificar
a40% de los hogares que deberian de ser beneficiarios (Gutiérrez
et al., 2003). Se advierte en ese documento que el otro método de
identificacién de hogares utilizado en dreas rurales y urbanas
pequefias, que consiste en encuestar a toda la poblacién que vive
en las localidades seleccionadas, aumenta la efectividad de la
focalizacién a 79%, pero que el costo de incorporacién de nuevas
familias es muy alto, por lo que los evaluadores no recomiendan
su utilizacién en las ciudades.

Ademds de todos estos filtros, un hogar tanto rural como ur-
bano que posea un refrigerador, una lavadora, un vehiculo, o ac-
ceso a servicios de seguridad social (IMSS, ISSSTE, etc.), queda po-
tencialmente eliminado del Programa ya que estas variables tienen
un puntaje muy alto de ponderacién en el método de eleccién. Por
ejemplo, el refrigerador tiene un ponderador de casi 25%, y mds
de 46% de los hogares pobres alimentarios urbanos y 20% de los
rurales cuentan con este equipamiento bdsico. En cambio, en las
dreas urbanas en donde es menor la carencia de bienes durables,
se tiene que la posibilidad de ser excluido del Programa es més
alta que en las dreas rurales.
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Politicas de vivienda y desarrollo urbano

La vivienda constituye un elemento fundamental de la estructura
urbana de una ciudad, ya que mds de 50% del marco construido
estd destinado a la habitacién, de manera que decidir los tipos de
vivienda y su localizacién en distintas zonas contribuye a “hacer
ciudad”, por lo cual podemos afirmar que la politica habitacional,
y la manera como ella ha estado dirigida hacia los distintos grupos
sociales, tiene particular relevancia para la conformacién desigual
del espacio urbano.

Si bien no son sélo las politicas habitacionales las que tienen
incidencia en las diferencias socio-espaciales en la ciudad," es
evidente que los programas y acciones habitacionales desarrolladas
por los organismos de vivienda han tenido un impacto considera-
ble en la trama urbana y en la divisién del espacio.

Mientras en ciudades de paises desarrollados, como Paris
(Preteceille, 1997), la produccién de vivienda ha permitido que cier-
tos sectores de trabajadores pudieran permanecer en espacios cen-
trales de la ciudad, lo que ha evitado su total desplazamiento hacia
las periferias, en el caso de la Ciudad de México esto ha sido casi
excepcional; en primer lugar porque los programas dirigidos a esos
sectores, de instituciones como el Fondo Nacional de la Vivienda
de los Trabajadores (Infonavit) y el Fondo Nacional de Habitacio-
nes Populares (Fonhapo), en general han sido limitados en com-
paracién con la demanda de vivienda de los sectores populares y
su impacto no muy notorio, sobre todo en las zonas centrales de la
ciudad. Por ejemplo, algunos estudios que hemos realizado acerca
de la accién del Infonavit en la ZMCM (Schteingart y Graizbord,
1998) revelaron que los conjuntos habitacionales promovidos por
esa institucién en dreas mds centrales del Distrito Federal presen-

11 Ademds de la politica de vivienda, se encuentran medidas reguladoras
del Estado que inciden en la divisién del espacio, como los planes reguladores,
que afectan principalmente los usos del suelo en las ciudades. Por otra parte,
existen instituciones de caracter fiscal destinadas al cobro de impuestos pre-
diales, derechos por servicios de agua, y también ciertas acciones directas del
Estado, como la construccién de vialidades, introduccién de redes de servicios,
proyectos de renovacién urbana, etc., que tienen una incidencia directa o in-
directa en la organizacion social del espacio metropolitano.
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taban un porcentaje mucho menor de poblacién trabajadora de
escasos recursos que los conjuntos mds periféricos ubicados en los
municipios conurbados del Estado de México. Esto demuestra que
la accién habitacional con participacién gubernamental sigue, en
cierta medida, la I6gica del mercado en cuanto a la localizacién de
los grupos sociales en el espacio metropolitano. Es decir, que los
conjuntos mds periféricos también se comportan reproduciendo
las pautas de divisién social del espacio que ya describimos, en
cuanto a la localizacién de los estratos de menores recursos hacia
la periferia.

En lo que se refiere a las operaciones de renovacién urbano-
habitacional, es posible afirmar que se podrian observar en las
ultimas décadas algunos cambios en la accién del Estado, como
consecuencia de la presencia de un Movimiento Urbano Popular
que fue creciendo en los afios ochenta. Por ejemplo, en la década
de 1960 el gobierno llev6 a cabo una importante operacién para
eliminar los tugurios centrales de la ciudad, lo que ocasioné la
dispersi6n de gran parte de sus habitantes, que no tuvieron la po-
sibilidad de ser realojados en el enorme conjunto habitacional
Nonoalco-Tlatelolco construido en ese lugar y en general destina-
do a sectores de la baja clase media, con ingresos mayores a los
percibidos por los habitantes de los tugurios. Evidentemente que
esta operacion contribuyd, en su momento, a la suburbanizacién
de sectores pobres urbanos.

En cambio, a raiz de los sismos de 1985, que destruyeron un
nimero importante de las vecindades del centro histérico, gracias
a la presencia del Movimiento Urbano Popular, que justamente se
fortalecié como consecuencia de la destruccién provocada por los
fuertes temblores, la politica del gobierno fue reconstruir esas
mismas viviendas para que gran parte de la poblacién afectada
pudiera permanecer en la zona y conservar asi su ubicacién central,
cercana a sus lugares de trabajo y donde habian desarrollado sus
redes sociales, fuertemente establecidas después de largos afios de
residencia en el lugar (Connolly, Coulomb y Duhau, 1991). Sin
embargo, el Movimiento Urbano Popular se ha debilitado en los
ultimos afios, mostrando de esta manera una falta de continuidad
que atenta contra la posibilidad de que los sectores de menores
recursos puedan evitar los efectos negativos del mercado en relacién
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con su ubicacién en la ciudad. Si bien el Instituto de la Vivienda
del Distrito Federal (Invi) ha desarrollado en las delegaciones
centrales algunos conjuntos para sectores de menores recursos, su
impacto real en las mismas atin no ha sido objeto de estudios mds
amplios que permitan mostrar en qué medida han afectado la di-
vision social del espacio.”

En cuanto a la politica del Estado con respecto al asentamien-
to de los sectores populares en la periferia, en los llamados asen-
tamientos irregulares ésta ha sido en general de apoyo a los mismos,
a través de los procesos de regularizacién de la tenencia de la tierra,
para lo cual se crearon instituciones especializadas a partir de
mediados de los afios setenta, tanto para regularizar asentamientos
establecidos en tierras ejidales y comunales como de propiedad
privada. Estos procedimientos cambiaron, a partir de 1992, para
los asentamientos establecidos en tierras ejidales y comunales, con
las modificaciones incorporadas al articulo 27 de la Constitucién
y la aprobacién de la nueva Ley Agraria. Aunque los procesos de
regularizacién se han agilizado después de una primera etapa, en
que fueron muy lentos y escasos, todavia resultan complicados y
la introduccién de servicios y mejoramiento del hébitat en esos
asentamientos, de acuerdo con estudios de casos que se han lleva-
do a cabo por diferentes investigadores, han tenido en general un
ritmo muy lento y complejo para sus habitantes. Después de afios
de esperar la introduccién de infraestructura para el acceso al agua
entubada y el drenaje, muchos asentamientos no reciben agua de
manera continua, sobre todo en las épocas de secas, y a pesar de
que pagan los servicios al gobierno de la ciudad. Pero la gran ex-
pansién de la mancha urbana no sélo se produce por el crecimien-
to y extensién de los asentamientos irregulares, donde se ubican
grandes contingentes de poblacién de menores recursos, sino
también como consecuencia de las nuevas politicas de vivienda
que han permitido la realizacién de conjuntos habitacionales en
dreas muy distantes del centro de la ciudad. En estas dreas el sue-

2 De todas maneras estas acciones en las cuatro delegaciones centrales,
Cuauhtémoc, Benito Judrez, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza, se lleva-
ron a cabo durante la administracién de Lopez Obrador, a partir del afio 2000,
por lo cual son posteriores al tiltimo corte temporal incluido en el andlisis
cuantitativo, que corresponde a ese afo.
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lo es mds barato, pero se encuentra totalmente alejado de centros
de servicios y equipamiento y resulta de dificil acceso para los
habitantes de los mismos. La gran dispersién y crecimiento frag-
mentado de la mancha urbana por medio de islas (véanse los
mapas 3 y 4) es consecuencia, en parte, de estas politicas de vivien-
da para sectores de la poblacién que no pueden pagar los altos
costos del suelo mds central, y que se acompafia, asimismo, de un
control cada vez mayor de las acciones habitacionales por el sector
inmobiliario, con una disminucién importante del papel del Esta-
do en las mismas (Coulomb y Schteingart, 2006).

Vale la pena preguntarse cudl ha sido, en los tltimos afios, el
efecto de la accién del Estado en la planeacion urbana y la zonifi-
cacién de los usos del suelo, tanto en relacién con los asentamien-
tos irregulares como respecto a programas habitacionales realizados
dentro del sector formal (Schteingart, 2001), ya que ellos no han
logrado controlar el crecimiento urbano. En efecto, como sefiala
Connolly (2009), el ritmo de crecimiento de los asentamientos
irregulares ha bajado en la tultima década; ellos se han seguido
reproduciendo y ocupando, sobre todo en el Distrito Federal, ex-
tensas dreas de suelo de conservacién que se encuentra al sur de
esta entidad. La falta de programas habitacionales adecuados para
los sectores de menores recursos han llevado indudablemente a
una expansién urbana en la que predominan, como dijimos, las
dreas pobres y segregadas.

En términos generales podemos afirmar que, cuando una uni-
dad politico- administrativa o algunas de sus AGEB suben de nivel
dentro de la escala construida y en los distintos cortes temporales,
ello estd relacionado con la construccién de un ndmero importan-
te de conjuntos habitacionales mediante programas ptiblico-priva-
dos, como ha ocurrido por ejemplo en los municipios de Ixtapalu-
ca, Chicoloapan, Acolman y Ecatepec, los que subieron dos niveles
en la estratificacién entre 1990 y 2000 y donde diferentes organis-
mos habitacionales del Estado han tenido una actividad importan-
te (Duhau y Giglia, 2008: Maya y Cervantes, 2005). El caso mds
documentado es el de Ixtapaluca, donde en tan sélo una década la

* Los tres primeros pasaron del nivel muy bajo al medio-bajo, y Ecatepec
del medio-bajo al medio-alto.

Mapa 3
ZMCM: Crecimiento urbano por AGEB, 1990
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construccién masiva de conjuntos habitacionales provocé que la
poblacién del municipio se triplicara.

En cambio la proliferacién de asentamientos irregulares, que
tardan muchos afios, en general, en ser regularizados y recibir la
infraestructura y los servicios bdsicos necesarios, incide en el
mantenimiento de las unidades de andlisis dentro de los estratos
bajos, como ha ocurrido, por ejemplo, con Chimalhuacén y con
el descenso del municipio de Cuautitldn Izcalli en el Estadc de
México. Este comenzé en los afios setenta como un centro planea-
do que inclufa un desarrollo industrial y conjuntos habitacionales
financiados, en gran medida, por un organismo habitacional como
Infonavit, pero luego se fue urbanizando por asentamientos irre-
gulares.

Estos tipos de urbanizacién o poblamiento constituyen un
factor explicativo relevante de las trayectorias que pudimos obser-
w var para las diferentes unidades en el estudio cuantitativo que
‘ hemos llevado a cabo (Rubalcava y Schteingart, 2012), ya que las

variables referidas al agua entubada y el hacinamiento tienen mu-
cho que ver con la existencia de desarrollos habitacionales planea-
! dos o bien de asentamientos irregulares que permanecen mucho
tiempo en condiciones precarias en cuanto a la vivienda y los
servicios. Por otra parte, la presencia de conjuntos habitacionales
se relaciona también con los niveles de ingreso de la poblacién, ya
' que si bien muchos de esos conjuntos son de interés social, a ellos
| no han tenido acceso los niveles salariales mds bajos, situacién que
se ha agudizado en los ultimos afios, cuando la mayoria de las
viviendas producidas se dirigieron a familias que ganaban mas de
cuatro salarios minimos. En cambio, ademads de la falta de servicios
y dela precariedad de la vivienda, en los asentamientos irregulares
predominan los sectores de menores ingresos, como lo han demos-
trado algunos estudios que hemos llevado a cabo en los mismos
(Schteingart, 1997)." Por otra parte, sobre todo para los asentamien-
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14 En las cuatro colonias populares analizadas en esa investigacién (Orte-
ga, 1997) se pudo concluir que alrededor de 8 % de los jefes de familia ganaban
menos de un salario minimo, alrededor de 50% entre 1 y 2 salarios minimos,
alrededor de 39% entre 2 y 5, y por tltimo, sélo 3% ganaba mds de 5 salarios
minimos. Estos datos variaron un poco entre las colonias, ya que dos de ellas
se encontraban mds consolidadas y tenian mejores condiciones que las dos

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién censal de 1980 y 1990 y cartografia censal del INEGI.
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tos que se desarrollaron a partir de los afios ochenta, el ascenso
social no se habfa dado, ya que en general se observaba una con-
tinuidad en cuanto al tipo de ocupacién y escolaridad de los hijos
con respecto a los padres, aun cuando en lo que se reﬁe’re a.las
mujeres, como los niveles educativos de las mismas habl.:—.ll’l :Sld()
mads bajos que el de los hombres, si se notaba una cierta mejoria en
su condicién educativa.

Para terminar, es importante tener en cuenta que las politicas
referidas a la estructuracién del espacio urbano, y sobre todo a las
politicas de vivienda, han descuidado la atencién a las familias de
menores recursos, ya que si bien los mds carenciados nunca han
tenido acceso a los programas de vivienda del Estado, ese acceso
ha sido cada vez mds limitado, y la falta de una politica adecuada
de suelo ha llevado a la produccién de conjuntos habitacionales en
zonas muy alejadas de la mancha urbana, con la 16gica consecuen-
cia de que frecuentemente esas viviendas no son ocupadas por las
familias para las cuales fueron destinadas. . .

Existe, entonces, un modelo equivocado de politicas habita-
cionales, en la medida en que su resultado ha sido la falta d-e vi-
vienda para las familias de menores recursos, con la existencia de
algunos programas con muy pocos recursos para los mas pobres,
y una produccién grande de viviendas para sectores medios, mu-
chas de las cuales estdn desocupadas (se calcula que alrededor de
cinco millones de viviendas estdn desocupadas en este pafs).

CONCLUSIONES

Al comparar las variables utilizadas para la medicién de la pobre-
za y la estratificacién socio-espacial urbana, poderlnos notar que
para la primera se utiliza un mayor ndmero de var;able’s, aunque
algunas de ellas son comunes a los dos métodos c.1e callculo. Sin
embargo, estas variables coincidentes, como el hacman'}lento yel
acceso al agua entubada en la vivienda, asi como la variable reffr—
rida a la educacién, son introducidas de manera diferente a través

restantes (datos obtenidos a partir de una encuesta aplicada en las cuatro co-
lonias: 2 de Octubre, Miguel Hidalgo, Maria Isabel y Xalpa).
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de distintos métodos estadisticos ¥, como ya pudimos comprobar,
con finalidades también distintas. Para medir la pobreza, los in-
dicadores tienden a incluir mas elementos, lo cual deriva de la
necesidad de establecer bases para una vida digna. Asi, en cuanto
a la vivienda, se introducen las formas de drenaje, se consideran
los espacios de cocina y usos multiples y ademds se utiliza un
conjunto de variables mas amplio, como el acceso a los servicios
de salud y de seguridad social, a los bienes durables, y se tienen
en cuenta las carencias en materia energética y el acceso a la tele-
fonfa. En el caso concreto del MMIP, se incluye un indicador de
tiempo libre. En cambio, para la medicion socio-espacial, se han
incorporado categorias de variables discriminatorias referidas al
empleo, el ingreso y caracteristicas de la vivienda, como su modo
de ocupacién, servicios y tenencia. Era indispensable que las catego-
rias de las variables seleccionadas tuvieran la capacidad de mostrar di-
ferencias relevantes dentro del espacio urbano, para que se pudiera hablar
de diferencias socio-espaciales. Asi, se dejaron de lado variables
censales referidas a cuestiones demogréficas y de consumo indi-
vidual porque, en este nivel de anlisis socio-espacial, interesaban
mds los indicadores socioeconémicos de la poblacién y los relati-
vos al consumo colectivo, que inciden en la estructuracién fisica
de la ciudad. Esta seleccién parti6 de la premisa de que existe un
vinculo entre niveles socio-econémicos de la poblacién y sus co-
niciones habitacionales.

Los mapas para comparar los resultados en el espacio de los
indicadores que hemos venido analizando a lo largo del trabajo
muestran una amplia coincidencia que puede servir de base para
laintegracién y complementariedad que nos propusimos explorar
al inicio de esta presentacién y para la toma de decisiones en ma-
teria de politica social y urbana.

En cuanto a la politica social, podemos decir que oficialmente
los derechos humanos de los pobres urbanos estan recortados; se
ha vuelto prioritaria tinicamente la pobreza extrema, la cual adop-
ta distintos matices en las ciudades, pero, al no considerar los es-
tilos de vida prevalecientes en éstas, sino al aplicar acriticamente
lineas de pobreza o umbrales de satisfaccién utilizados para las
dreas rurales, se subestiman las carencias urbanas. Peor atin, los
programas de ayuda a los pobres, sobre todo urbanos, no conside-
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ran las condiciones de habitabilidad y las limitaciones que imponen
los ritmos de vida urbana. Por ejemplo, Oportunidades otorga un
monto de dinero a las familias identificadas con pobreza extrema,
que supuestamente debe servir para mejorar las condic‘ic.mes‘ali-
mentarias, de salud y educativas; sin embargo no se verifica si las
viviendas cuentan con las condiciones de salubridad y habitabilidad
requeridas para lograr este fin. Los hogares pueden ViViI.‘ en zonas
sin agua o drenaje, lo que dificulta que mejoren sus condiciones de
vida. Por otra parte, la incorporacién a este tipo de programas
supone que en los hogares existe tiempo para insFrlibusg en el
Programa, asistir a las consultas y cumplir las condtcmnahdadgs
solicitadas, lo cual en el dmbito urbano se vuelve mas complejo,
dado que las mujeres, quienes normalmente llevan a cabo estas
tareas, participan mds ampliamente en el mercado la‘bora_l, en
comparacién con lo que sucede en el medio rural. Aden_llas, existen
reportes del aumento de la pobreza de tiempo de los jévenes ur-
banos de Oportunidades, ya que el monto de dinero que otorga fel
Programa es tan bajo que no pueden dejar sus empleqs, y z_:ndgmas
tienen que mantenerse activos escolarmente para seguir recibiendo
el subsidio (este Programa cubre a jévenes que cursan hasta pre-
paratoria).

Aun cuando los derechos socioeconémicos estdn menos recor-
tados en el Distrito Federal, por contarse con programas como tlel .de
la pensién universal para los adultos de 68 afios 0 més, los servicios
gratuitos de salud, seguro de desempleo, becas para estud1ante§ de
preparatoria, etc., hace falta una politica social con mayor concien-
cia redistributiva que, por ejemplo, se apoye en parte en el cobro de
mayores impuestos a los sectores de mayores recursos.

Los indicadores que hemos propuesto deberian servir para
definir mejor planes a mediano y largo plazos que buscaran que
todos los habitantes de la ciudad tuvieran satisfechas sus necesi-
dades basicas y con ello los derechos humanos mas fundarnentales';.

Por otra parte, al tener en cuenta las politicas que se han'ap_h-
cado para hacer frente a las necesidades de vivienda de los dlStlI?—
tos grupos sociales, y la localizacién de las diferentes formas hab‘l—
tacionales, podemos concluir que se ha podido seﬁalar. un cambio
en los programas de vivienda para los trabajadores, quienes ah9ra
dejan fuera a los sectores de menores ingresos que antes si tenian
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un mayor acceso a los mismos. El cambio en el papel del Estado,
sobre todo a partir de los afios noventa, y el interés por dejar en
manos del mercado y del sector privado el desarrollo de esas po-
liticas y programas, son responsables en gran medida de estos
cambios negativos tanto para los programas para hacer frente a la
pobreza como en aquellos referidos a la vivienda y el desarrollo
urbano.

Vale la pena aclarar que si bien el gobierno del D.E. ha imple-
mentado a través del Invi algunos programas que se diferencian
de los federales, tampoco han podido hacer una gran diferencia. A
nuestro criterio, el gobierno de la ciudad no ha hecho mayor hin-
capié en conseguir una ciudad mds igualitaria y menos segregada,
en parte porque algunas politicas que inciden en el plano local
provienen del gobierno federal, pero también porque han seguido
prevaleciendo algunos intereses privados de empresas inmobilia-
rias que contintian haciendo sus negocios con la connivencia o
tolerancia de las autoridades locales.
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