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Pobreza urbana y proteccion social’

Alicia Ziccardi Contigiani?

Introduccion

La pobreza es el mas grave problema social que enfrenta nuestro pais y a pesar de
los multiples esfuerzos realizados para que millones de mexicanos logren mejorar su
calidad de vida, ésta cede terreno muy lentamente, y en cambio se acrecienta con ra-
pidez en los momentos de crisis, como ocurrié recientemente en 2008.

Se trata de un problema complejo que tiene multiples causas, pero las principa-
les, aunque no las unicas, son las econdmicas, de tipo estructural: la precariedad e
inestabilidad en el empleo y los bajos salarios, asi como la falta de opciones ocupa-
cionales. A ello se suman las practicas sociales, culturales, institucionales y politicas
que refuerzan y acrecientan esta situacion y que han sido estudiadas sistematica-
mente por las diferentes disciplinas de las ciencias sociales y las humanidades. Mas
aun, puede decirse que la pobreza es una de las principales tematicas abordadas por
los estudiosos de las sociedades latinoamericanas y que, en las ultimas décadas, su
creciente magnitud y sus diferentes modalidades han colocado nuevos desafios con-
ceptuales que han obligado a redefinir la llamada “cuestién social” y reformular los
modelos de proteccién social del Estado.

En este sentido, es importante conocer la trayectoria conceptual de la pobreza
porque ello permite saber de qué manera la sociedad construye un conjunto de ideas
que sirven para comprender y legitimar socialmente la existencia de estos procesos
de privacion y exclusion social, que afectan a grandes segmentos de ciudadanos. Sin
duda, de estas diferentes construcciones de la realidad social surgen los fundamentos
que sustentan el disefio e implementacion de diferentes politicas y programas socia-
les que intentan paliar sus efectos mas desfavorables.

' Una version de este trabajo fue publicada en Memorias de la Reunién “Ciencia y Humanismo”,
2012, México, Academia Mexicana de las Ciencias.
? Directora del Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad, de la unam.
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Ante la complejidad de esta tematica, en este trabajo se presenta primero el con-
cepto de pobreza urbana como pobreza relativa, poniendo particular atencion a la
dimension urbano-espacial que signa estos procesos. Luego, se retoman algunas es-
timaciones que existen sobre la magnitud, intensidad y las caracteristicas de este fe-
noémeno en el medio urbano latinoamericano y mexicano. Por ultimo, se analizan las
principales respuestas institucionales y los programas de mejoramiento de barrios
que han adquirido centralidad en el interior de las politicas sociales y de las politi-
cas urbanas y que indican la existencia de un nuevo componente en los modelos de
proteccion social.

Pobreza urbana, pobreza relativa

La pobreza es un estado de privacion asociado a condiciones de desempleo, subem-
pleo, informalidad y sobre todo bajos salarios, que coloca a los trabajadores y a sus
familias en una situacion de precariedad. S. Rowntree (1901), cientifico social que es-
tudiod sistematicamente la pobreza en York a inicios del siglo xx, desde una vision
pragmatica, consideraba pobres a todos aquellos incapaces de lograr su superviven-
cia fisica. Su principal aportacion fue el ofrecer una medida absoluta de pobreza, al
determinar el nivel de ingreso que provee un minimo estandar de vida basado en la
satisfaccion de necesidades biolégicas de comida, agua, ropa y vivienda, es decir, un
minimo que garantice la eficiencia fisica. Sin duda, a pesar de que ha pasado mucho
tiempo, esta idea subyace en las decisiones gubernamentales que establecen una li-
nea de pobreza debajo de la cual se encuentran todos aquellos individuos que re-
quieren proteccion social del Estado.

Sin embargo, ese concepto de pobreza absoluta resulta estrecho cuando se anali-
za la pobreza urbanay parece util introducir el concepto de “pobreza relativa”, acuna-
do por P. Townsend (1970), que alude a que el esténdar de vida se define en funcion
de una determinada sociedad y un tiempo dado. En esta concepcion, lo importante
es la distribucion de los recursos y no sélo de los ingresos, porque los individuos en
las ciudades necesitan participar de acuerdo con patrones de vida, costumbres y acti-
vidades particulares propias de la sociedad en que habitan.

Sin duda, cuando se trata de analizar la pobreza urbana en las sociedades latinoa-
mericanas, este concepto de pobreza relativa es pertinente, no obstante que deben
tenerse en cuenta otras particularidades propias de la regién, tales como:

En las ciudades latinoamericanas, a diferencia de lo que ocurre en el medio rural,
es mas dificil que prevalezcan situaciones generalizadas de pobreza absoluta, si por
tal se entiende carencia de alimentacién, agua, vestido o una vivienda precaria.

La ciudad es una aglomeracion de poblacion y actividades que ofrece un conjunto
de bienes y servicios colectivos al conjunto de la ciudadania, independientemente de
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su capacidad de apropiacion en el mercado (educacién, salud, recreacién), por ello es
un factor de atraccién que alienta la migracion campo-ciudad.

La intensidad de la pobreza urbana y su magnitud suelen ser menores que en el
medio rural y sus manifestaciones y componentes particulares, por lo que en la medi-
cién y en el diseno y aplicacion de politicas y programas sociales deben reconocerse
estas especificidades.

En el medio urbano es necesario incorporar la nocion de exclusién social (Castel,
1995), la cual se inscribe en la matriz conceptual de desigualdad porque permite
ampliar e incorporar las dimensiones no econémicas de la pobreza al aludir al debi-
litamiento de la sociedad salarial y de los regimenes de bienestar social, a los efec-
tos de la expansion de la informalidad y la precariedad en el empleo, asi como a las
practicas discriminatorias de que son objeto ciertos colectivos sociales, principal-
mente de origen popular, por su bajo nivel educativo, por su género o pertenencia
aungrupo étnico-cultural, por su edad, o por vivir en una zona o colonia precaria de
la ciudad. Sin duda, esta nocion esta estrechamente vinculada a las teorias de mar-
ginalidad latinoamericana, de los anos setenta del siglo pasado, las desarrolladas
tanto desde el estructural marxismo de la épocay cuyos principales autores fueron
Nun, Cardoso, Dos Santos, Singer, Faleto, Sigal, Contreras, entre otros, como desde
la antropologia o la sociologia funcionalista de Germani, Gusti, la DESAL en Chile,
Contreras o Lomnitz.’

Lo importante es que en todas estas concepciones que pretenden dar cuenta de
las causas y caracteristicas de la pobreza urbana, la dimension territorial constituye
un componente centraly el concepto de pobreza relativa puede aplicarse doblemen-
te: por un lado, porque las condiciones de pobreza en las ciudades suelen ser mas
acotadas, menos intensas que en el medio rural y, por otro, porque en las ciudades la
pobreza se confronta cotidianamente con la opulencia, con los elevados niveles de
vida que posee un pequeno sector de altos ingresos y con niveles aceptables de las
clases medias.

Con la intencion de enfrentar estas Situaciones de pobreza que prevalecen en el
medio urbano, desde los afos sesenta y aun antes de la construccién masiva de vi-
viendas de interés social o de apoyo a los procesos de autoconstruccion, fueron las
principales lineas de actuacion gubernamental en casi todos los paises de América
Latina, incluido México. Pero en la ultima década, coincidiendo con el proceso de
consolidacion de estos barrios populares periféricos y en el marco del reconoci-
miento del derecho a la ciudad impulsado por organizaciones sociales y civiles y
gobiernos progresistas, se ha dado una revalorizacion del espacio publico como iu-
gar de encuentro, de reunion, de convivencia comunitaria, como la base material

3 Sobre los vinculos entre la teoria de la marginalidad y la nocién actual de exclusion social,
véase Ziccardi (2009).
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necesaria para construir practicas sociales capaces de contrarrestar las fuertes ten-
dencias a la individualizacion que prevalecen en la sociedad del siglo xxi. Esto ha lle-
vado a que la accion publica gubernamental sume a la produccion de infraestructura
y el suministro de los servicios habitaciones basicos (agua y drenaje), cuyo suministro
es una responsabilidad del Estado para el conjunto de la ciudadania, la construccion
0 recuperacion de espacios publicos en barrios populares.*

La magnitud de la pobreza urbana

Son conocidas las dificultades que se presentan cuando se intenta medir la magni-
tud de fendmenos sociales tan complejos como los que generan las condiciones de
pobreza en las que viven los sectores populares, pero sin duda, conocer la escala del
problema es de central importancia, sobre todo cuando se trata de disefiar nuevos
modelos de proteccion social.

Segun la CePAL, en 2010 se registra en México una proporcion importante de po-
bres urbanos (32.3%), de los cuales, 8.5% es indigente en las ciudades, estimacion
muy baja si se la compara con las mediciones que realizan los organismos encarga-
dos de esta tarea en nuestro pais (Coneval o EVALUA DF). Sin embargo, estas cifras
son utiles cuando se trata de comparar la situacion que existe en México respecto a
otros paises de la region latinoamericana. En particular, interesa comparar el caso de
México con el de Brasil, ya que son los dos paises mas grandes en téerminos poblacio-
nales y que registran mayores niveles de desarrollo econémico y social, pero también
son los que presentan el mayor numero de poblacién en condicién de pobrezaen la
region. Lo que estos datos indican es que Brasil registra un porcentaje bastante me-
nor de personas en situacion de pobreza urbana (18.2%) y de indigencia (4.5%) que
México, y que en ambos casos alin es mayor el peso de pobreza rural que urbana. En
Argentina, que puede ser el tercer pais con mayor desarrollo econédmico y social, es
alin mucho menor el porcentaje de personas en condiciones de pobreza e indigencia
en el medio urbano que en aquellos dos paises (véase grafica 1).

Ademads de Argentina, Uruguay y Chile son los paises que registran las menores
proporciones de pobres e indigentes (respectivamente, 6.7% y 1.1% en el primero y
11.3y 3% en el sequndo) y donde es mayor el peso de la pobreza urbana que la rural.

4 Asi, frente a una masiva politica de vivienda de interés social que ha llevado a que se produz-
can en la ultima década millones de viviendas en periferias cada vez mas lejanas, que conlleva altos
costos sociales y ambientales, existen actualmente otras intervenciones urbanas que privilegian la
vida comunitaria que puede desarrollarse en los espacios publicos y que contribuye a superar las
adversas condiciones de vida.
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Grafica 1. Pobreza e indigencia en areas urbanas
de los paises de América Latina, 2011 (en porcentajes)
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3/ Incluye a las personas bajo la linea de indigencia o en situacion de extrema pobreza.

*Corresponden al dltimo ano con informacidn disponible: México, 2010; Bolivia, 2009; El Salvador,

2010; Guatemala, 2006; Nicaragua, 2009; Honduras, 2010,

Fuente: elaboracion propia con base en datos de CEPALSTAT, “Poblacién en situacidn de pobreza e in- -
digencia por drea geografica”, Estadisticas de América Latina y el Caribe, (EPat, 2013.

También puede observarse que la pobreza en estos paises disminuye, mientras
que en México se incrementa, lo cual se atribuye a la crisis econémica internacional;
'sta tendencia no se observa en Brasil y Argentina (gréfica 2).

Grafica 2. Evolucion de la pobreza urbana en tres paises
de América Latina, 1989-2011 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con base en |a base de datos CEPALSTAT, "Poblacion en si-
tuacion de pobreza e indigencia por drea geogréfica”, Estadisticas de América Latina y
el Caribe, cepat, 2013,
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Cabe observar que la evolucion del salario medio real se corresponde con estas
tendencias, ya que mientras que en México éste es practicamente el mismo en la Ulti-
ma década, en Brasil se incrementa de manera moderada y en Argentina, después de
la grave crisis de 2000, sube sostenidamente (grafica 3).

Grafica 3. Evolucion del salario medio real en tres
paises de América Latina (indices 2005=100)
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**(ifras deflactadas por el indice oficial de precios al consumidor de cada pais.

a/ Estimaciones basadas en el periodo de enero a octubre.

Fuente: elaboracidn propia con informacion de Batance preliminar de las economias de América La-
tina y el Caribe, cepat, 2012,

Esto es importante porque precisamente en las mediciones del Coneval y de
EVALUA de la pobreza en México, se considera que en los Gltimos anos el principal
factor de incremento de la pobreza ha sido la caida del ingreso. El Coneval, con una
nueva metodologia multidimensional de la pobreza, estima que de 52 millones de
personas que se encontraban en situacion de pobreza en el ano 2010, 35 millones
(67.3%) vivian en ambitos urbanos. De estos, 29.6 millones se encontraban en pobreza
moderada y 5.5 en pobreza extrema. Es decir, segun estas estimaciones, la poblacion
no pobre y no vulnerable en el medio urbano es sélo de 20.4 millones (23.6% de la po-
blacién), poco menos de una cuarta parte del total de mexicanos pobres en el pais.

De acuerdo con esta metodologia del Coneval, como consecuencia de la crisis de
2008, la pobreza paso de 48 837 800 personas a 51 993 400 en 2010 y la poblacion
vulnerable por “ingresos” ha crecido mas en el medio urbano —pasando de afectar
a 5.6% de la poblacion a 7.2%—, que en el medio rural, donde incrementd de 0.7 a
1.1%. En contrapartida, en ambos casos la poblacion vulnerable por “carencias socia-
les” ha mejorado, pasando de 32.9 a 28.6% en el medio urbano y de 33.1 a 28.8% en
el medio rural (grafica 4).

[ —
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En relacion con los indicadores de carencias, el mas importante es en ambos ca-
sos el de carencia de seguridad social, representando para 2010 en el medio urbano
54.3%, y en cuanto a la calidad y espacios de la vivienda en el medio urbano, repre-
senta 11%, es decir, 9.5 millones de personas, mientras que la carencia de los servicios
basicos habitacionales es de 7.3%, lo que representa 6.3 millones de personas.

En la ciudad de México, la capital del pais, el centro mas importante del sistema
urbano nacional y una de las megal6polis del mundo, EVALUA coincide en que la cri-
sis afecto el empleo y el ingreso y que, segun datos de la ENIGH 2010, se produjo una
caida del ingreso promedio por hogar de 12.3% a nivel nacional y de 8.11% en el Dis-
trito Federal. Segun este organismo, la incidencia de la pobreza a nivel nacional se in-
crementd en 2.6 puntos entre 2008 a 2010, afectando en este Gltimo ano a 82.9% de
los mexicanos que, segun este organismo, se encuentran en situacion de pobrezay
vulnerabilidad. Pero este crecimiento es mayor en las metropolis (excluido el D. F.),
donde se registré 70.8% en 2008 'y 74.9% en 2010, es decir, se dio un incremento en 4
puntos en los niveles de pobreza y vulnerabilidad.

En el Distrito Federal, en cambio, la pobreza se mantuvo practicamente igual, al
caer solo -0.1 puntos, pasando de 66.9 a 66.8%, pero |o que se advierte en la capital es
que si bien no aumento el nimero de pobres, si se incremento su intensidad. A nivel
nacional también se incremento la intensidad, pero menos que en el Distrito Federal.

Lo importante es senalar que ambas mediciones coinciden en que la pobreza de
ingresos es la explicacion casi tnica del aumento de la pobreza, lo cual expresa algo
ya conocido: que México no ha logrado crear el milléon de empleos que se requieren
cada ano para los jovenes que ingresan a la fuerza de trabajo, a lo que se suma que
registra uno de los mas bajos porcentajes de crecimiento del salario entre todos los
paises de América Latina, otorgando sélo 0.8% de aumento en el ultimo afo, frente a
un crecimiento modico de Brasil y constante en Argentina.

{Qué es la proteccion social en las ciudades mexicanas?

En este contexto, las politicas sociales tienen como objetivo crear condiciones de equi-
dad, asi como promover y garantizar el ejercicio pleno de los derechos ciudadanos
(Ziccardi, 2009). Asi, las politicas sociales urbanas en el marco de una sociedad en la
que la estabilidad en el empleo y el acceso a la seguridad social se debilitan, deben
garantizar proteccion social a un mayor nimero de ciudadanos, independientemente
de la situacion laboral, y promover la mejora en la calidad de vida en el espacio en el
que habitan. Ante ello, los programas sociales de transferencias monetarias condicio-
nadas que existen en practicamente todos los paises de AL y entre los cuales el Progra-
ma de Desarrollo Humano Oportunidades en México fue pionero, denomindndose en
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1997 Progresa, se sustentan en una concepcion de desarrolio humano, de creacién
de capacidades, y de acceso a bienes y servicios basicos. Por ello pueden considerar-
se acciones indispensables, que movilizan cada vez mas recursos (gréfica 4), pero no
obstante ser necesarios, no logran abatir los altos niveles de pobreza que prevalecen
en la region.

Grafica 4. Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.
Recursos asignados para el programa, por participacion
de las dependencias (millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Secretaria de Salud/Quinto Informe de Gobierno (Presidencia
de la Republica, 2011).

Como puede observarse, el monto de los recursos de Oportunidades ha sido cre-
ciente en la década, ya que pasoé de disponer de 36 769.20 millones de pesos en
2007, a 65685.40en 2011, sin embargo, la pobreza no cede terreno e inclusive, como
se vio, se acrecienta en momentos de crisis. Pero interesa considerarlo en este tra-
bajo porque este programa en el pasado se concentraba en el medio rural, mientras
que actualmente poco menos de la mitad de las familias a las que llega Oportunida-
des vive en espacios considerados semiurbanos o urbanos (grafica 5).

Grafica 5. Programa Oportunidades, cobertura de atencién por tamanio de localidad
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Fuente: elaboracion propia con datos del Quinto Informe de Gobierno (Presidencia de la Republica,
2011).
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Estos datos requieren un analisis mas profundo, ya que las transferencias moneta-
rias condicionadas no pueden venir a reemplazar el papel social de los ingresos prove-
nientes del trabajo, componente central en la vida social, de la realizacion personal
de las personas, en la creacion de alta autoestima y en la organizacién de la vida co-
munitaria. Lo que |as transferencias monetarias condicionadas logran es que quienes
participan en estos programas tengan garantizada la subsistencia fisica de las fami-
liasy puedan avanzar, aunque sea parcialmente, en el ejercicio pleno de los derechos
(salud y educacién).

Pero la principal accién gubernamental que privilegia la dimension urbana, el prin-
cipal programa federal es Habitat, el cual apoya diferentes tipos de acciones, siendo la
mas importante la creacion de infraestructura social, mejorar las condiciones de vida de
quienes viven en condiciones precarias y también subyace la intencion de reconstruir
el tejido social y crear capital social para abatir los altos niveles de inseguridad. Pero a
diferencia de la tendencia al crecimiento de recursos que presenta Oportunidades en
2007, este programa ha recibido 2 043.70 millones, sus recursos bajaron notablemen-
te en 2008 y se incrementaron luego hasta alcanzar 3 611.40 millones en 2011. Con
ello se atienden 1 421 poligonos, en 365 ciudades del sistema urbano nacional se be-
nefician solo 2 millones de personas. Es decir, se trata de recursos extremadamente
limitados para transformar el entorno urbano de pobreza en el que viven tantos mi-
llones de mexicanos.

De acuerdo con el “Inventario de Programas y Acciones Estatales de Desarrollo
Social, 2010” del Coneval, se tiene registrado un total de 2 391 programas y acciones
a nivel nacional. El Estado de México, Chiapas, Distrito Federal y Veracruz son los es-
tados que cuentan con el mayor numero registrado, con 282, 240, 190 y 189 progra-
mas, respectivamente. Sin embargo, en el caso de la ciudad de México, los programas
sociales se enmarcan en una concepcién de reconocimiento y ejercicio de derechos
economicos, sociales, ambientales y culturales y de aplicacion de criterios univer-
sales y de inclusion social. En este contexto, el programa emblematico de transfe-
rencias monetarias (no condicionadas) es el Programa de Pension Alimentaria para
Adultos Mayores de 68 afos, que suma ya 480 mil personas. Pero desde la perspecti-
va de las politicas sociales urbanas y de los programas de inclusion social, el progra-
ma mas relevante es el Programa Comunitario de Mejoramiento de Barrial, el cual ha
recibido ya tres reconocimientos internacionales (Distincion del Observatorio Inter-
nacional de la Democracia Participativa, Buena Prdctica en Participacion Ciudadana,
Premio Deutsche Bank Urban Age 2010, y el Premio World Habitat Awards 2010/11)
por ser una accion socialmente relevante, innovadora en su disefo y con un fuerte
componente de participacion de la ciudadania.
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Grafica 6. Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial
del Gobierno del D. F. Evolucion de metas y presupuestos (2007-2013)
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* Los datos para el ano 2013 corresponden a los publicados en [a Gaceta del D. F., como parte de
las Reglas de Operacidn del programa, por lo que representan tanto los montos como las metas
programadas. El resto de los anos se refiere al presupuesto ejercido y las metas alcanzadas, segan
lo reporta el VI Informe de Gobierno. '

Fuente: Gaceta Oficial del Distrito Federal, 30 de enero de 2013, “Reglas de Operacion de los Pro-
gramas”; V| Informe de Gobierno, "Anexo Estadistico” 2012; “Programa Comunitario de Mejora-
miento Barrial, 2007-2012", PUEC-UNAM, 2012,

El principal objetivo de este programa es el mejoramiento de barrios, pueblos
y colonias, para lo cual se rescatan espacios publicos degradados o se construyen
donde no los hay. Los proyectos presentados por colonias localizadas en zonas de
alta, muy alta y media marginacion, son realizados con apoyo de un equipo técnico
social proveniente de universidades publicas y privadas. Estos proyectos se presen-
tan en un concurso publico anual convocado en periédicos de circulacién nacional
y deben ser validados previamente en una asamblea comunitaria. Los comités de
administracion y supervision son los responsables de la realizacion de los proyectos,
los cuales son seleccionados por un comité técnico. Como se observa en la grafica
6, el Programa ha pasado de 49 en 2007 a 249 proyectos en 2012, pero como los re-
Cursos no se incrementaron a ese ritmo, el monto de cada proyecto ha ido disminu-
yendo. Las colonias que mas proyectos han realizado se localizan en la delegacion
Iztapalapa, y si bien es atribuible a que esta delegacion tiene el mayor niumero de
poblacion, lo fundamental es su grado de organizacion y su capacidad para gestio-
nar recursos publicos.

Sin duda, en este programa subyace la intencion de enfrentar la pobreza y sobre
todo la desigualdad y la exclusion que persisten en la ciudad capital a través de una
masiva accion afirmativa de creacion de espacios publicos dignos que constituyen la
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base material necesaria para reconstruir la convivencia ciudadana y por esa via avan-
rar en hacer efectivo el derecho a la ciudad.

Estos son algunos de los principales programas sociales que actan en el medio
urbano en el marco de la amplia accion social del Estado mexicano que ha contribui-
do a mejorar la calidad de vida de quienes viven en las ciudades durante las dos ulti-
mas décadas. Sin embargo, en la actualidad, todos los programas sociales deben ser
yrofunda, sistematica y criticamente evaluados, tanto desde la perspectiva de la con-
cepcion social de la pobreza que subyace en cada uno como desde una perspectiva
nperativa, con la finalidad de construir las bases de un nuevo modelo de proteccion
social integral que permita que las instituciones gubernamentales acttien eficaz y de-
mocraticamente para abatir los elevados niveles de pobreza y desigualdad que exis-
-en en las ciudades mexicanas.

Consideramos que dada la grave situacion que afecta a la mayoria de mexicanos
que vive en el medio rural y urbano, es necesario realizar un analisis sistematico y pro-
fundo de los resultados obtenidos a través de esta accion social gubernamental, tan-
to federal como de los gobiernos estatales y municipales y desde una posicion critica
J propositiva formular nuevos disefios y formas de implementacion de las politicas y
programas sociales en el pais.
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